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Ukraina w drodze do Unii Europejskie;j:
jaka czes¢ dystansu ma juz za soba,
ile pozostaje do przejscia?

Jan Truszczynski

Negocjacje w sprawie przystgpienia Ukrainy do Unii Europejskiej trwaja juz blisko pottora roku. W kon-
cu wrzes$nia 2025 roku sfinalizowano ich pierwszy etap: prowadzony przez Komisje Europejska i rzad
Ukrainy poréwnawczy przeglad prawa unijnego i legislacji ukrainskiej (tzw. screening)*. W dniu 4 listo-
pada Komisja Europejska przyjeta i opublikowata doroczny komunikat o stanie procesu rozszerzenio-
wego' oraz towarzyszace mu raporty o poszczegdlnych krajach kandydujgcych do Wspélnoty, w tym
raport poswiecony Ukrainie2.

* Komentarz do komunikatu Komisji Europejskiej o stanie procesu rozszerzeniowego i raportu poswieco-
nego Ukrainie.

1 Communication from the Commission to The European Parliament, The European Council, The Council, The

European Economic and Social Committee and The Committee of The Regions a Competitiveness Compass for

the EU, COM/2025/30 final (COM (2025) 690 final), https://eur-lex.europa.eu/legal-content/EN/TXT/?uri=ce-

lex:52025DC0030 (dostepy tu i dalej: 29 listopada 2025).

2 European Commission, Commission Staff Working Document. Ukraine 2025 Report Accompanying The Document
Communication from The Commission To The European Parliament, The Council, The European Economic and Social

Committee and The Committee of The Regions 2025, Communication on EU Enlargement Policy, SWD (2025) 759 final

(Ukraine 2025 Report, SWD (2025) 759 final), https://enlargement.ec.europa.eu/document/download/17115494- 1
8122-4d10-8a06-2cf275eecde7_en?filename=ukraine-report-2025.pdf.
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Negocjacje toczg sie zgodnie z procedurg sto-
sowang przez Unie Europejska od 2020 roku.
Ich meritum - dostosowanie prawa i instytucji
kraju kandydujacego do dorobku prawno-in-
stytucjonalnego (acquis communautaire) Unii -
podzielone jest na 33 rozdzialy negocjacyjne,
zgrupowane w szesciu tzw. klastrach®. Kluczowy
dla catego procesu jest klaster pierwszy, obejmu-
jacy przede wszystkim wymiar sprawiedliwosci
i prawa podstawowe, sprawiedliwos¢, wolnos¢
i bezpieczenstwo, funkcjonowanie instytucji de-
mokratycznych, reforme administracji publicz-
nej, a takze zwalczanie korupcji. Identycznie jak
w przypadku innych kandydatéw negocjacje
z Ukraing na temat reform i dostosowan w po-
wyzszych dziedzinach rozpoczng sie jako pierw-
sze i zakonczg jako ostatnie, a postepy w ramach
klastra pierwszego majg wyznacza¢ og6lne tem-
po rokowan.

Ustalona przez panstwa Unii sekwencja dziatan
przewiduje, ze po zakonczeniu screeningu w da-
nym klastrze Komisja przedstawia im catosciowy
raport ocenny wraz z zaleceniami warunkéw
wyjsciowych do spetnienia przez kandydata. Jesli
panstwa UE jednomysinie zgodza sie z ocenami
Komisji i z jej rekomendacjami, mogg upowaznié
kraj przewodniczagcy w Radzie UE do przekaza-
nia kandydatowi listu z zaproszeniem do przed-
stawienia stanowiska negocjacyjnego w takim
klastrze; stanowisko takie oczywiscie musi zawie-
ra¢ petng informacje o tym, jak kandydat spetnit
warunki otwarcia negocjacji. W odpowiedzi na
ten formalny krok kandydata Komisja przygoto-
wuje projekt wspdélnego stanowiska panstw unij-
nych, a skoro zaaprobujg go one jednomyslinie,

3 Klastry: 1 (kwestie podstawowe), 2 (rynek we-
wnetrzny), 3 (konkurencyjnos$¢ i wzrost sprzyjajacy
wiaczeniu spotecznemu), 4 (zielona agenda i zréw-
nowazone przemysty sieciowe), 5 (zasoby, rolnictwo

i spojnos¢), 6 (stosunki zewnetrzne); dokument:
European Commission, Communication from The
Commission to The European Parliament, The Council,
The European Economic and Social Committee and The
Committee of The Regions. Enhancing the accession pro-
cess - A credible EU perspective for the Western Balkans,
COM(2020) 57 final, https://eur-lex.europa.eu/legal-
content/EN/TXT/PDF/?uri=CELEX:52020DC0057.

mozliwe bedzie odbycie oficjalnej sesji negocja-
cyjnej, oznaczajacej otwarcie rokowan w klastrze.

Jak wiadomo, planem i ambicja Polski, ktéra prze-
wodniczyla Radzie w pierwszym poéiroczu 2025
roku, byto catkowite zrealizowanie powyzszej se-
kwencji dziatan. Warunki po temu powstaty juz
z poczatkiem ,polskiego” potrocza, poniewaz ra-
port ze screeningu w klastrze pierwszym Komisja
przedtozyta panstwom cztonkowskim 15 stycznia
2025 roku. Niestety plany te udaremnita politycz-
na obstrukcja ze strony Wegier. Brak jednomysl-
nosci panstw Unii w konsekwencji wegierskiego
weta uniemozliwit formalne zaproszenie Ukrainy
do przedstawienia stanowiska negocjacyjnego
w tym klastrze. Ten impas utrzymuje sie i w dru-
gim pétroczu. Na panewce spality dotychczasowe
proby uelastycznienia przyjetych ram negocjacji,
tak by zredukowa¢ do niezbednego minimum
nadmierng obecnie liczbe sytuacji, kiedy dalszy
postep procesu negocjacyjnego wymaga kolejnej
jednomysinej decyzji krajow cztonkowskich.

Pragmatyczne podejscie

Komisja i rzad Ukrainy skonfrontowane z impa-
sem w Radzie UE postanowity dziata¢ pragma-
tycznie, tak by mimo braku formalnych decyzji
panstw unijnych méc w uzgodniony sposéb kon-
tynuowac proces dostosowarn Ukrainy do wy-
mogoéw cztonkostwa w Unii. W zakresie klastra
pierwszego rzad Ukrainy 14 maja zatwierdzit
do realizacji w latach 2025-2027 plany dziatah
(tzw. mapy drogowe) w sferze praworzadnosci4,
reform administracji publicznej® i funkcjonowa-
nia instytucji demokratycznych®. Plany te w pet-
ni uwzglednity kwestie, ktére Komisja w swym
raporcie screeningowym okredlita jako warunki
otwarcia negocjacji (tzw. opening benchmarks). Na
tej podstawie Komisja mogta przygotowac pro-
jekt stanowiska negocjacyjnego i rekomendowac
Radzie otwarcie rokowan.

4 /lopoxcHs Kapma 3 NUMAHb 8epx08eHCMea hpaea,
https://cutt.ly/Lrxg5MKT.

5 JopoxHs kapma 3 numaHs pegopmu 0epia8Ho20
ynpaeniHHs, https://cutt.ly/Rrxg5mQM.

6 JopoxHA Kapma 3 NUMAHb QYHKYIOHYS8AHHSA
deMoKpamuyHuUx iHcmumyyid, https://cutt.ly/Orxg5r9T.
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Takie pragmatyczne podejscie zostato rozciggnie-
te takze na inne obszary negocjacji. Komisja prze-
kazata panstwom cztonkowskim swe raporty ze
screeningu w klastrach drugim, trzecim, czwar-
tym i széstym, a raport dotyczacy klastra pigte-
go powinien zosta¢ przedtozony przed koncem
listopada. Réwnolegle Ukraina z wiasnej inicjaty-
wy przekazata Komisji projekty swego stanowiska
negocjacyjnego w klastrach drugim i széstym, co
umozliwito Komisji opracowanie stosownych pro-
jektéw wspdlnego stanowiska Unii.

Mamy zatem komasacje duzej ilosci materiatu
negocjacyjnego na szczeblu wtasciwej kompeten-
cyjnie Grupy Roboczej ds. Rozszerzenia i Krajow
Negocjujacych Przystapienie do UE (EU Council's
Working Party on Enlargement and Countries
Negotiating Accession to the Union, COELA).
Taca in w COELA jest petna ,po brzegi”, lecz taca
out pozostaje pusta od blisko roku. Szkodliwie
rozbudowany wymég jednomysinosci panstw
cztonkowskich - nadal nieosiggalnej z winy We-
gier - uniemozliwia formalne zaproszenie Ukrainy
do oficjalnego przedstawienia swego stanowi-
ska negocjacyjnego w zakresie zaréwno klastra
pierwszego, jak i pozostatych. W tej sytuacji dalszy
postep moze dokonywac sie tylko nieformalnie;
Ukraina stopniowo przekaze Komisji swe projekty
stanowisk dotyczacych klastréow trzeciego, czwar-
tego i pigtego, a w $lad za tym Komisja opracuje
i posle do Rady nieformalne drafty wspélnego
stanowiska Unii w tych trzech klastrach.

Wszystko to z nadziejg, ze ,po drodze” dojdzie
albo do zakoriczenia wegierskiej obstrukcji moca
decyzji Budapesztu (zwtaszcza w przypadku zwy-
ciestwa opozycji w wegierskich wyborach parla-
mentarnych w kwietniu 2026 roku), albo do takiej
interpretacji prawnej przepisow traktatowych
i prawa pochodnego UE, ktéra umozliwitaby Ra-
dzie UE podjecie wiekszoscig kwalifikowang decy-
zji o stosowaniu wymogu jednomysinosci tylko na
etapach koriczenia negocjacji w poszczegélnych
rozdziatach i klastrach. To drugie rozwigzanie
wydaje sie jednak nadal mato prawdopodobne.
Alternatywnie wiec do rozwazenia mogtoby by¢
nieformalne sygnalizowanie Ukrainie przez wiek-
szos¢ panstw UE prawdopodobnych warunkow

otwarcia i zakonczenia negocjacji w poszczegdl-
nych klastrach, co byloby pomocne w planowaniu
i realizacji ukrainskich dziatarn dostosowawczych.
Nie sposdb obecnie przewidzie¢, jak w praktyce
potoczg sie sprawy w Radzie, jasne jest wszakze,
ze w obopdélnym interesie Ukrainy i olbrzymiej
wiekszosci panistw UE pozostaje utrzymanie dy-
namiki procesu akcesyjnego oraz dalsze trak-
towanie akcesji Ukrainy jako wiarygodnego
Srednioterminowego celu.

Znaki zapytania

Powyzej przedstawiony stan spraw mocno utrud-
niajednak miarodajng ocene stopnia zaawansowa-
nia dostosowawczego Ukrainy, planéw kolejnych
dostosowan i realnosci ich wykonania, a takze
prawdopodobienstwa zakonczenia rokowan akce-
syjnych w deklarowanym przez Ukraine terminie,
czyli do korica 2028 roku. Nie zostaty bowiem udo-
stepnione publicznie ani raporty screeningowe
Komisji?, ani - co zrozumiate - juz istniejgce pro-
jekty stanowisk negocjacyjnych Unii Europejskiej
oraz Ukrainy w klastrach pierwszym, drugim i sz6-
stym. Mozna zaktada¢, ze w tych trzech klastrach
Ukraina nie zamierza ubiega¢ sie o rozwigzania
przejsciowe; nie wiemy natomiast, czy i jaki kon-
kretnie harmonogram dostosowawczy deklaruje
Ukraina w swoich projektach, zwtaszcza w bardzo
waznym klastrze ,rynek wewnetrzny”, obejmuja-
cym az dziewiec kluczowych rozdziatéw negocjacji.
Brakuje takze nadal catosciowego planu ukrain-
skich dziatah dostosowawczych (tzw. Narodowego
Programu Przyjecia Acquis, National Programme
for the Adoption of the Acquis, NPAA).

Zamiarem Ukrainy byto opracowanie NPAA po
zakonczeniu fazy screeningu, brak jednak nadal
publicznych danych o tym, jak przebiegajg owe
prace. Warunki wyjsciowe ich wykonania ule-
gly poprawie: koordynacjg tematyki akcesyjnej

7 Komisja przyjeta zasade, ze raport ze screeningu

w danym klastrze publikowany jest z chwilg zaprosze-
nia kandydata przez Rade UE do przedstawienia swego
stanowiska negocjacyjnego.
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w GOCEEI® i w innych komérkach sekretariatu rza-
du Ukrainy zajmuje sie juz okoto 100 pracownikéw,
prace dostosowawcze wspierane sg przez szereg
finansowanych z zewnatrz duzych projektéw po-
mocy technicznej, w parlamencie Ukrainy podjeto
procedowanie zmian w regulaminie Werchownej
Rady, utatwiajacych akcesyjne prace legislacyj-
ne. Tym niemniej trudno chyba liczy¢ na szybkie
powstanie kompleksowego, ujednoliconego pla-
nu prac, aczkolwiek w listopadzie br. jeden z klu-
czowych urzednikéw ukrainskich zasygnalizowat
intencje zakonczenia prac nad projektem NPAA
do poczatku 2026 roku oraz zamiar upublicznie-
nia w I kwartale 2026 roku cyfrowego narzedzia
monitoringu wdrazania tego programu.

Decydenci ukrainscy dzielg sie od niedawna opi-
niami, ze NPAA ma by¢ w najblizszych kilku latach
instrumentem dialogu ze spofeczenstwem, ze
wymaga $cistego wspétdziatania z organizacjami
pozarzagdowymi, a niezbednym wymogiem jego
wdrozenia jest akceptacja spoteczna. Z respek-
tem dla tego podejscia nalezy wszakze zauwa-
zy¢, ze ostateczna odpowiedzialnos¢ za sprawne
i skuteczne catosciowe dostosowanie do unijnych
wymogow spoczywa - jak i wszedzie indziej - na
dobrej pracy oraz konstruktywnej wspétpracy
rzadu i parlamentu.

Raport Komisji

Gtéwnymi zrédtami analiz i ocen przygotowan
Ukrainy sg - wobec braku innych dokumentéw -
wspomniany juz raport Komisji Europejskiej za
rok 2025 oraz jej komunikat o aktualnym stanie
procesu rozszerzeniowego. Warto tytutem wste-
pu przytoczy€ in extenso dotyczacy Ukrainy akapit
gtéwnych wnioskow tego komunikatu:

Pomimo niestabnacej rosyjskiej wojny na-
pastniczej Ukraina pozostaje mocno zaan-
gazowana na drodze do przystgpienia do
UE, pomysinie zakonczyta proces screeningu

8 Government Office for the Coordination of Euro-
pean and Euro-Atlantic Integration - Ukrainskie
Rzadowe Biuro Koordynacji Spraw Europejskich i Euro-
atlantyckich.

i poczynita postepy w zakresie kluczowych
reform. Ukraina przyjeta plany dziatania
dotyczace
publicznej i funkcjonowania instytucji demo-
kratycznych, a takze plan dziatania odnoszacy

praworzadnosci, administracji

sie do mniejszosci narodowych, ktéry Komisja
ocenita pozytywnie. Ukraina spetnita warunki
wymagane do otwarcia klastréow: jeden (pod-
stawowe), sze$c¢ (stosunki zewnetrzne) i dwa
(rynek wewnetrzny). Komisja oczekuje, ze
Ukraina spetni warunki otwarcia pozostatych
trzech klastréw, i pracuje nad zapewnieniem,
aby Rada byta w stanie przyspieszy¢ otwar-
cie wszystkich klastrow przed koncem roku
[2025]. Rzad Ukrainy zasygnalizowat swoj cel,
jakim jest tymczasowe zamkniecie negocja-
¢ji akcesyjnych do korica 2028 roku. Komisja
jest zdecydowana wspiera¢ ten ambitny cel,
ale uwaza, ze aby go osiggna¢, konieczne jest
przyspieszenie tempa reform, zwtaszcza w od-
niesieniu do kwestii podstawowych, w szcze-
golnosci praworzadnosci.

Pod wzgledem stopnia zaawansowania w gronie
wszystkich dziewieciu kandydatéw Ukraina plasu-
je sie za Czarnogéra i Albania, na trzecim-czwar-
tym miejscu ex aequo z Motdowg, wyprzedzajac
Serbie i P6tnocng Macedonie.

0Ogolnej ilustracji wielkosci postepu dostosowaw-
czego 2025/2024 w stosunku do poprzedniego
okresu 2024/2023 dostarcza interesujgca kalku-
lacja opublikowana na facebookowym profilu
urzedu GOCEELI. Jesli postuzy¢ sie standardowg
pieciostopniowg skalg pomiaru®, przyniesie ona
nastepujgce uogolnione rezultaty:

9 Stosowana przez Komisje skala: 1 - early stage
(stadium poczatkowe dostosowan), 2 - some progress
(niewielki postep), 3 - moderate (umiarkowany postep,
grosso modo nadal ponizej 50% cato$ci wolumenu
spraw do wykonania), 4 - good progress (dobry postep,
wyraznie powyzej 50%), 5 - very good progress (wysokie
zaawansowanie catosci prac, duze prawdopodobien-
stwo kompletnej realizacji do dnia akces;ji).
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Rok 2024 Rok 2025
Klaster 1 1,83 2,00
Klaster 2 2,055 2,11
Klaster 3 2,625 2,68
Klaster 4 2,50 2,50
Klaster 5 1,80 1,90
Klaster 6 4,00 4,00

Jak wynika z powyzszych liczb, ogélny postep do-
stosowawczy miat miejsce, ale jego wielko$¢ nie
jest duza. Wsréd 33 rozdziatéw tematycznych ne-
gocjacji jedynie w kilku zdaniem Komisji nastgpi-
o przesuniecie na wyzszy poziom dostosowania
(rolnictwo - z grupy early do grupy early to some,
edukacja i kultura - z some do some to modera-
te, ochrona konsumentéw i zdrowia - z some do
some to moderate, kontrola finansowa - z early
do some). Natomiast w obrebie poszczegdélnych
poziomoéw dostosowania Komisja odnotowata
w poréwnaniu z 2024 rokiem przyspieszenie prac
dostosowawczych w az 12 rozdziatach rokowan
(przeptyw pracownikéw, wiasnos¢ intelektual-
na, rolnictwo, transport, polityka spoteczna i za-
trudnienie, polityka regionalna, nauka i badania,
edukacja i kultura, ochrona $rodowiska i klimat,
ochrona konsumentéw i zdrowia, kontrola finan-
sowa, kwestie finansowe i budzetowe).

Jesli deklarowany przez Ukraine cel sfinalizowa-
nia negocjacji akcesyjnych do korica 2028 roku
ma sie stac¢ realnie wykonalny, konieczne sg
dalsze przyspieszenie dostosowan, a zarazem
wiarygodne i trwate osigganie unijnych standar-
déw. W listopadzie 2025 roku nigdzie nie jest to
bardziej widoczne i potrzebne niz w dziedzinie

walki z korupcja. Co prawda ujawniona przez Na-
rodowe Antykorupcyjne Biuro Ukrainy (NABU)
afera tapowkarska na wielka skale w strategicz-
nie kluczowym przedsiebiorstwie Enerhoatom
przyniosta szybka i zdecydowang reakcje rzadu
(w tym dymisje ministréw Hermana Hatuszczen-
ki i Swittany Hrynczuk oraz odwotanie catej rady
nadzorczej Enerhoatomu), to jednak oczywiscie
nie wystarczy. Wizerunek Ukrainy jako kandy-
data do Unii Europejskiej ulega kolejnemu za-
chwianiu, co moze skomplikowac aktualng prace
panstw unijnych nad kontynuacjg wsparcia fi-
nansowego dla Ukrainy w 2026 roku. Konieczne
sg zatem energiczne i szybkie dalsze dziatania
Kijowa, wypetniajace wszystkie preakcesyjne za-
lecenia Komisji.

Zacytujmy stosowny fragment tegorocznego
raportu, w ktéorym Komisja, konstatujgc maty
postep prac na przestrzeni ostatniego roku
i przypominajac o lipcowej prébie legislacyjnego
ograniczenia niezaleznosci ukrainskich urzedéw
antykorupcyjnych - udaremnionej dzieki oporowi
spoteczenstwa obywatelskiego - konkluduje:

W sumie wydarzenia te wzbudzity watpliwosci
co do woli wykonania przez Ukraine swego
programu antykorupcyjnego. Ukraina win-
na wzmocni¢ ramy dziatan antykorupcyjnych
oraz zapobiec wszelkiemu ostabieniu swych
istotnych reformatorskich osiggnieé. Trzeba
zajac sie op6znieniami proceduralnymi i obs-
trukcja w postepowaniach antykorupcyjnych
dotyczacych wysokiego szczebla. Nalezy do-
kona¢ przegladu i dostosowania do stan-
dardow europejskich w zakresie terminéw
przedawnienia oraz powoddéw przerywania
czy zawieszania Sledztw.

14 listopada 2025
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