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Klastrze, otworz sie! Szanse i zagrozenia Ukrainy na drodze do UE

Krzysztof Nieczypor

Przejecie przez Polske przewodnictwa w Radzie UE od 1 stycznia br. Kijow uznaje za szanse na
zdynamizowanie procesu integracji z Unia Europejska. Celem Ukrainy jest otwarcie negocjacji
w co najmniej trzech z szesciu klastrow, a w pozostatych trzech — w nastepnym pétroczu pod-
czas dunskiej prezydencji. Realizacje tych zamierzen warunkuje uzyskanie aprobaty wszystkich
cztonkoéw UE w kwestii spetnienia przez Kijow kryteriéw otwarcia poszczegolnych rozdziatéow.
W przypadku pierwszego klastra - najwazniejszego, gdyz niezbednego do otwarcia kolejnych;
dotyczacego spraw podstawowych (fundamentals) — panstwa cztonkowskie musza zaakcep-
towad opracowane przez Ukraine i uzgodnione z Komisja Europejska (KE) trzy mapy drogowe.

Uzyskanie zgody wszystkich cztonkéw UE juz obecnie napotyka trudnosci - w lutym Wegry
uniemozliwity otwarcie pierwszego klastra, domagajac sie rozszerzenia praw mniejszosci
wegierskiej. Z kolei na Ukrainie wdrazanie prawa unijnego utrudnia trwajaca wojna z Rosja,
a takze specyfika uwarunkowan instytucjonalnych i politycznych administracji panstwowe;j.
Wyzwanie stanowi niski potencjat merytoryczny i kadrowy organéw panstwa odpowiedzialnych
za wdrazanie reform i dostosowywanie prawa krajowego do unijnego. Ukrainscy decydenci sa
tez przekonani, ze postepy w procesie eurointegracji zaleza nie tyle od skali i tempa reform,
ile od woli politycznej panstw cztonkowskich.

Integracyjne ozywienie

Od ztozenia wniosku o cztonkostwo w UE w lutym 2022 r. Kijéw utrzymuje wzmozona aktywnos¢
w procesie integracji europejskiej'. Wtadze Ukrainy — Swiadome dziejowej szansy, jaka jest poparcie
UE dla tego panstwa w wojnie z Rosja i uznanie akcesji za forme wsparcia dla broniacego sie kraju —
daza do zachowania wysokiego tempa integracji. W lutym premier Denys Szmyhal zapowiedziat, ze
Ukraina najp6zniej w ciagu péttora roku bedzie w stanie przyja¢ caty dorobek prawny UE.

Ten optymistyczny scenariusz, wspierany przez KE, lecz warunkowany wieloma reformami, zaktada
udzielenie przez panstwa cztonkowskie zgody na otwarcie do korca 2025 r. wszystkich szesciu klastréw
grupujacych 33 rozdziaty negocjacyjne, a w dalszej perspektywie — dwdch dodatkowych rozdziatéw
odnoszacych sie do reprezentacji w organach UE oraz do wszystkich innych kwestii, ktére pojawia

' K. Nieczypor, A. Sadecki, M. Szpala, Ukraina: inauguracja negocjacji akcesyjnych z UE, OSW, 26.06.2024, osw.waw.pl.
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sie w trakcie negocjacji, a nie sg objete zadnym innym rozdziatem negocjacyjnym?. W kwietniu miat-
by zosta¢ otwarty pierwszy klaster, w czerwcu - drugi dotyczacy rynku wewnetrznego oraz szésty
dotyczacy spraw zewnetrznych, zas do konca roku — trzy pozostate.

Wykres 1. Podziat tematyczny acquis communautaire na klastry i rozdziaty negocjacyjne
w ramach procesu integracji z UE

@ I. Kwestie podstawowe @ Il. Rynek wewnetrzny

» Sadownictwo i prawa podstawowe (23) « Swobodny przeptyw towaréw (1)

+ Sprawiedliwos$¢, wolnos¢ i bezpieczenstwo (24) « Swobodny przeptyw pracownikéw (2)

+ Zamoéwienia publiczne (5) « Zaktadanie przedsiebiorstw i §wiadczenie ustug (3)
« Statystyka (18) + Swobodny przeptyw kapitatu (4)

+ Kontrola finansowa (32) + Zamdwienia publiczne (5)

* Prawo spétek (6)
lll. Konkurencyjnos$é i wzrost gospodarczy * Prawo wiasnosci intelektualnej 7
sprzyjajacy wlaczeniu spotecznemu * Polityka konkurenciji (8)
+ Ustugi finansowe (9)

+ Spoteczenstwo informacyjne i media (10) + Ochrona konsumentéw i zdrowia (28)

* Podatki (16)
e
+ Polityka spoteczna i zatrudnienie (19) IV. Zielona agenda i zrownowazona tagcznosé
* Przedsigbiorstwa i polityka przemystowa (20) * Polityka transportowa (14)
+ Nauka i badania (25) * Energia (15)
* Edukacja i kultura (26) + Sieci transeuropejskie (21)
* Unia celna (29) « Srodowisko i zmiany klimatu (27)
g V. Zasoby, rolnictwo i sp6jnosé 9 VI. Stosunki zewnetrzne
* Rolnictwo i rozwdj obszaréw wiejskich (11) + Stosunki zewnetrzne (30)
+ Bezpieczenstwo zywnosci, weterynaria (12) * Polityka zagraniczna, bezpieczenstwa i obrony (31)

* Rybotéwstwo (13)
* Polityka regionalna, instrumenty strukturalne (22)
* Przepisy finansowe i budzetowe (33)

Zrédto: The EU accession process — step-by-step, Komisja Europejska, pazdziernik 2024, enlargement.ec.europa.eu.

Pierwszy klaster Unia Europejska traktuje priorytetowo, poniewaz dotyczy on podstawowych kwestii
zwiazanych z praworzadnoscia, funkcjonowaniem instytucji demokratycznych, systemem sadownictwa
i reforma administracji publicznej. Kryteria spetnienia tych wymogoéw sa bardzo ogdlne i w znacznej
czesci nie dotycza przyjecia konkretnych regulacji prawnych. Pozostawia to niezwykle szerokie pole
do interpretacji i sprawia, ze formalne uznanie osiggnie¢ w tym zakresie zalezy w réwnym stopniu
od sukcesu refom, jak i od oceny panstw cztonkowskich. Klaster ten jest otwierany jako pierwszy,
a zamykany jako ostatni, zas w przypadku braku postepow reform w tym obszarze caty proces ne-
gocjacji moze zostac istotnie spowolniony.

Aby spetnic¢ formalne kryteria otwarcia pierwszego klastra (opening benchmarks), Ukraina we wspot-
pracy z KE opracowata trzy mapy drogowe: w zakresie praworzadnosci, reformy administracji pu-
blicznej i funkcjonowania instytucji demokratycznych. Dotycza one w szczegdlnosci reform kodeksu
wyborczego (m.in. zwiekszenia przestrzegania zasady tajnosci gtosowania w lokalach wyborczych,
wprowadzenia wyzszej transparentnosci finansowania ugrupowan politycznych oraz zapewnienia
réwnego dostepu sit politycznych do mediéw), zwiekszenia udziatu opozycji i spoteczenstwa obywa-
telskiego w pracach parlamentu. Istotnym elementem oceny postepéw w ramach kazdego z klastrow
bedzie walka z korupcja.

2 The EU accession process — step-by-step, Komisja Europejska, pazdziernik 2024, enlargement.ec.europa.eu.
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Mapy drogowe oparto na rezultatach zakonczonego w styczniu przegladu zgodnosci ukrainskiego
prawodawstwa z unijnym (tzw. screening) w zakresie obszaréw tematycznych pierwszego klastra.
Po ich przyjeciu Rada Europejska jednomysinie bedzie decydowac o otwarciu pierwszego klastra,
a potem — kolejnych oraz rozdziatéw negocjacyjnych. Jesli postepy zostana uznane za satysfakcjonu-
jace, KE moze zaleci¢ ,,tymczasowe zamkniecie” danego klastra lub rozdziatu, jednak decyzje o ich
otwarciu i zamknieciu podejmuje jednomyslnie Rada Unii Europejskie;j.

Na przeszkodzie realizacji ambit- 1] Kijow chce wykorzystac¢ polska (w pierwszym pot-

nych planéw Kijowa stanety Wegry, roczu) i dunska (w drugim poétroczu) prezydencje
ktére w potowie lutego odmowi- w Radzie UE do otwarcia wszystkich klastrow ne-
ty udzielenia zgody na otwarcie gocjacyjnych.

pierwszego klastra. Za oficjalny

powdd podano formutowane od lat Zadanie zmian w ukrainskim ustawodawstwie dotyczacym mniej-
szosci narodowych?, bedace de facto pretekstem do blokowania nie tylko akcesji Ukrainy, lecz takze
réznych form pomocy UE dla walczacego kraju. Prezydent Wotodymyr Zetenski wezwat europejskich
lideréw do zmuszenia Budapesztu do zaprzestania ,,bezmysinego” sprzeciwiania sie otwarciu klastrow?.

Fundamentalne problemy

Komisja Europejska, a szczegodlnie przewodniczaca Ursula von der Layen, zacheca Ukraine do podjecia
wysitkow i przychylnie odnosi sie do otwarcia wszystkich klastrow do konca 2025 r. Na przeszkodzie
temu moga jednak sta¢ buksujace reformy systemu sprawiedliwosci i organéw porzadku prawnego,
zapoczatkowane po 2014 r., ktére niezmiennie sa bolaczka kolejnych ekip rzadzacych. Z kolei prace
podmiotéw odpowiedzialnych za walke z korupcja (przede wszystkim Narodowego Biura Anty-
korupcyjnego Ukrainy oraz Specjalnej Prokuratury Antykorupcyjnej) regularnie zaktocaja konflikty
wynikajace z ambicji politykdow i obaw wtadz przed niezaleznymi instytucjami®.

Ponadto pomimo formalnego wypetnienia rekomendacji KE dotyczacych systemu sprawiedliwosci —
m.in. wdrozenia zapiséw prawnych dotyczacych procedury wyboru sedziéw Sadu Konstytucyjne-
go, wznowienia dziatalnosci organéw odpowiadajacych za dobér kadr sedziowskich i ich kontrole
(Wyzsza Komisja Kwalifikacyjna Sedzidow i Wyzsza Rada Sadownictwa) — ten obszar wciaz pozostaje
jedna z najbardziej korupcjogennych i narazonych na naciski polityczne sfera zycia publicznego®.

Innym waznym zadaniem w ramach pierwszego klastra bedzie reforma administracji publiczne;j.
Gtéwne zatozenia zmian to stworzenie kompetentnej i niezaleznej stuzby cywilnej, zapewnienie
transparentnego procesu podejmowania decyzji administracyjnych oraz ograniczanie ingerencji po-
litycznej w funkcjonowanie organéw administracji panstwowej. Przeszkoda w osiagnieciu tych celéw
bedzie obowiazujacy od lutego 2022 r. stan wojenny. Ograniczenia natozone z tego tytutu, takie
jak zamkniecie czesci rejestréw publicznych (m.in. oséb prawnych, przedsiebiorcéw indywidualnych
i organizacji publicznych, sprawozdan finansowych spétek skarbu panstwa, orzeczen sadowych),
zmniejszenie kontroli obywatelskiej nad procesami ustawodawczymi, anulowanie konkurséw na sta-
nowiska w stuzbie publicznej oraz redukcja dostepu do oswiadczen majatkowych urzednikéw stuzby
cywilnej, doprowadzity do istotnego spadku przejrzystosci w administracji publiczne;j.

3 M. Jedrysiak, K. Nieczypor et al., Ukraina: kolejna zmiana przepisow o mniejszosciach narodowych, OSW, 13.12.2023,
osw.waw.pl.

4 1. Gizinska, A. Sadecki, K. Sienicki, Zaostrzenie kursu Wegier wobec Ukrainy, OSW, 28.03.2025, osw.waw.pl.

> J. Rogoza, Ukraina: nowy szef Specjalnej Prokuratury Antykorupcyjnej, OSW, 20.07.2022, osw.waw.pl

6 Zgodnie z opublikowanym w marcu 2025 r. sondazem opinii publicznej, wykonanym na zaméwienie Krajowej Agencji Zapo-
biegania Korupgji, znaczna czes¢ mieszkancéw Ukrainy (prawie 80% respondentéw) uznaje korupcje za najwazniejszy — poza
toczacym sie konfliktem z Rosja — problem panstwa ukrainskiego. Jednoczesnie za najbardziej skorumpowana sfere wskazuja
oni system sadownictwa (trzeci rok z rzedu). Zob. HauioHanbHe areHTCTBO 3 IMTaHb 3anobiraHHA kKopyndii, 2025, nazk. gov.ua.
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Znacznie lepiej sytuacja przedstawia sie w klastrze széstym — relacje zewnetrzne — obejmujacym har-
monizacje ukrainskiej polityki zagranicznej, bezpieczenstwa i obrony z unijna. W raporcie KE z 30 paz-
dziernika 2024 r., zawierajacym szczeg6étowa analize stanu przygotowania do akcesji, Ukraine oceniono
w tej sferze jako ,dobrze przygotowana™’.

Warto pamietaé, ze Kijéw nie roz- ¥) proces implementacji unijnego dorobku prawnego

poczyna procesu adaptacji acquis bedzie pociagat za soba koniecznos$¢ reform w wielu
od zera. Istotnym atutem jest trwa- obszarach obejmujacych prawie wszystkie aspekty
jaca od stycznia 2016 r. integracja zycia spotecznego i gospodarczego.

sektorowa Ukrainy z jednolitym

rynkiem UE na podstawie umowy o pogtebionej i kompleksowej strefie wolnego handlu (DCFTA),
bedacej czescia obowiazujacej od wrzesnia 2017 r. umowy stowarzyszeniowej (AA). Umozliwita ona
panstwu ukrainskiemu w znacznej mierze przygotowanie sie instytucjonalne i metodologiczne do pro-
cesu adaptacji unijnego prawa. Realizujac zobowiazania wynikajace z tych porozumien, Kijéw poczynit
wymierne postepy w zakresie harmonizacji prawodawstwa dotyczacego dziatalnosci przedsiebiorstw
czy zaméwien publicznych, a takze swobodnego przeptywu os6b oraz kapitatu. Zgodnie z informacjami
wiadz Ukraina zdotata wdrozy¢ az 81% wszystkich zobowiazan wynikajacych z AA%. Wyzwanie stanowi
natomiast przeprowadzenie zmian prawnych zwiazanych z dostepem obywateli UE do ukrainskiego
rynku pracy. Niemniej, z uwagi na to, ze zaréwno AA, jak i DCFTA przewiduja czesciowa synchronizacje
ukrainskiego prawodawstwa z unijnym, a nie petna jego adaptacje, wciaz pozostaje wiele do zrobienia.

Instytucjonalna architektura integracji z UE

Najwazniejszym urzedem koordynujacym zblizenie Ukrainy z UE jest od 2016 r. wicepremier ds. euro-
pejskiej i euroatlantyckiej integracji. Przewodniczy on pracom Rzadowego Komitetu ds. Europejskiej
i Euroatlantyckiej Integracji, Wspétpracy Miedzynarodowej, Bezpieczenstwa, Obrony i Rozwoju Re-
gionalnego, w ktérego sktad wchodza specjalnie powotywani w kazdym z resortow wiceministrowie
odpowiedzialni za integracje europejska. Od czerwca 2020 r. funkcje te sprawuje Olha Stefaniszyna,
ktora od wrzesnia 2024 r. piastuje takze stanowisko ministra sprawiedliwosci.

W czerwcu 2024 r. Stefaniszyna staneta na czele 35-osobowej delegacji odpowiedzialnej za pro-
wadzenie rozméw z UE, a w sierpniu zostata przewodniczaca Miedzyresortowej Grupy Roboczej
ds. Negocjacji ws. Przystapienia Ukrainy do UE. Jako gtéwna negocjatorka odpowiada za koordynacje
dziatan w zakresie adaptacji acquis oraz formutowanie stanowiska Kijowa w rozmowach akcesyjnych
z Bruksela. Istotnym politycznie organem jest rowniez powstaty w 2021 r. Departament ds. Integracji
Europejskiej i Euroatlantyckiej Biura Prezydenta, ktérym kieruje lhor Zowkwa, jeden z zastepcéw szefa
Biura Prezydenta (BP) Andrija Jermaka. Do zadan tego urzedu nalezy koordynacja — w porozumieniu
z wicepremier Stefaniszyng — procesu eurointegracji.

Oproécz wiceministrow ds. eurointegracji od 2017 r. w wybranych ministerstwach funkcjonuja tez
Dyrektoriaty ds. Planowania Strategicznego i Integracji Europejskiej, ktére odpowiadaja m.in. za
wspotprace z KE i sektorowymi ministerstwami w krajach UE oraz za monitoring i realizacje polityki
eurointegracyjnej w ramach danego resortu. Z kolei organem odpowiedzialnym za opiniowanie
oraz dostarczanie analiz i ekspertyz dotyczacych procedowanych aktéw prawnych odnosnie do ich

7 K. Catus, K. Nieczypor, Okno z widokiem na cztonkostwo. Postepy Ukrainy i Motdawii na drodze do UE, ,Komentarze OSW",
nr 634, 29.11.2024, osw.waw.pl.

8 Natomiast wedtug niezaleznych ekspertéw Kijow zdotat na koniec 2022 r. (brak nowszych danych) wdrozy¢ ok. 55%
zobowiazan AA, z czego zaledwie ok. 30% wypetnit catkowicie. Z kolei w ok. 20% nie odnotowano zadnego postepu,
a w 47% — jedynie czeSciowy. Wtadze informowaty o osiagnieciu poziomu 72% wypetnienia umowy za ten sam okres.
Zob. Ukraine and the Association Agreement Implementation Monitoring 2014-2022, Ukrainian Centre for European Policy,
Kyiv 2023, ucep.org.ua.
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zgodnosci z zobowigzaniami wobec UE i prawem unijnym jest utworzone w 2014 r. Rzadowe Biuro
Koordynacji Integracji Europejskiej i Euroatlantyckiej. Jego pracami kieruje od 2023 r. Oteksandr Ilkow.

Od 2002 r. w Radzie Najwyzszej Ukrainy dziata Komitet Parlamentarny ds. Integracji Europejskiej,
ktory ocenia zgodnos¢ kazdego projektu ustawy z zobowiazaniami panstwa w zakresie integracji
europejskiej. Opinie Komitetu nie sa jednak wiazace i nie niosa konsekwencji prawnych. Ponadto
odpowiada on m.in. za utrzymywanie relacji na poziomie parlamentarnym z UE i panstwami czton-
kowskimi. Cho¢ pracami Komitetu kieruje deputowana opozycyjnej Europejskiej Solidarnosci lwanna
Ktympusz-Cyncadze, to w trakcie trwajacej kadencji Rady Najwyzszej przegtosowano az 93% pro-
jektow ustaw, ktore organ ten rozpatruje®. Ponadto proeuropejskie akty prawne ciesza sie z reguty
ponadpartyjnym poparciem deputowanych — srednio 62% cztonkéw parlamentu wszystkich partii
gtosuje za ich przyjeciem, pozostali zas w wiekszosci wstrzymuja sie od gtosu lub sa nieobecni'®.

Faktyczna kontrola polityczna BP nad pozostatymi oSrodkami, w tym przede wszystkim wicepremier
ds. integracji europejskiej, moze negatywnie wptynac na przejrzysty podziat kompetencji miedzy odpo-
wiedzialnymi instytucjami. Pomimo dobrej dotychczasowej wspétpracy Stefaniszynej i Zowkwy ukfad
ten wzbudza takze watpliwosci w zakresie podejmowania kluczowych decyzji w negocjacjach z UE.
Niesie on réwniez ryzyko nadmiernego upolitycznienia procesu eurointegracji z powodu skupiania
sie kierownictwa BP na efektach wizerunkowych.

Wykres 2. Organy odpowiedzialne za integracje Ukrainy z UE

—n

@ Prezydent Ukrainy oraz Departament ds. Integracji Europejskiej i Euroatlantyckiej Biura Prezydenta

« gwarantowanie realizacji strategicznego kursu panstwa na petne cztonkostwo Ukrainy w UE
* polityczna koordynacja procesu integracji Ukrainy z UE

+ dialog polityczny z UE

+ udziat w szczytach Ukraina—UE oraz Partnerstwa Wschodniego

Rada Najwyzsza i Komitet ds. Integracji z Unig Europejska

- okreslenie zasad realizacji strategicznego kursu na petne cztonkostwo Ukrainy w UE
 ocena zgodnosci projektéw aktéw prawnych z zobowigzaniami Ukrainy w zakresie integracji europejskiej
« utrzymywanie relacji na poziomie parlamentarnym z UE i paristwami cztonkowskimi

Wicepremier ds. integracji europejskiej i euroatlantyckiej

» koordynacja dziatan w zakresie adaptacji acquis

+ formutowanie stanowiska Kijowa w rozmowach akcesyjnych z Brukselg
« staly dialog z instytucjami UE

+ koordynacja polityczna dziatalno$ci ministerstw

Rzadowe Biuro Koordynacji Integracji Europejskiej i Euroatlantyckiej

- opiniowanie oraz dostarczanie analiz i ekspertyz dotyczacych procedowanych aktéw prawnych odnosnie
do ich zgodnosci z zobowigzaniami wobec UE i z prawem unijnym

Ministerstwa oraz Dyrektoriaty ds. Planowania Strategicznego i Integracji Europejskiej

- wspétpraca z KE oraz sektorowymi ministerstwami w krajach UE
» monitoring i realizacja polityki eurointegracyjnej w ramach danego resortu

Zrodto: Associatio4U, facebook.com/association4u.ua

® C.JaszapoBa, B. Mikyna, €BpoiHTerpauiiiHi 3aKOHOMPOEKTY MaroTb HauBULLYy NiaTPUMKY y BepxosHivi Pagi, YECHO, 7.01.2025,
chesno.org.

0 0. CanixeHko, Yepe3 TepHu o 3ipok: Ak BepxosHa Paga aganTye ykpaiHcbke 3akoHogascTBo fo sumor €C, YECHO,
25.06.2024, chesno.org.
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Niewystarczajacy potencjat administracyjny...

Na mozliwosci administracji w istotny sposéb wptywa toczaca sie wojna z Rosja. Gtéwnym problemem
jest odptyw kadr spowodowany emigracja (w tym urzedniczek Sredniego szczebla, ktére wyjechaty za
granice), mobilizacja wojskowa mezczyzn oraz odejsciami na skutek obnizenia wynagrodzen (Srednia
pensja urzednika panstwowego wynosi ok. 500 dolaréw miesiecznie, a ta naczelnika departamentu
nie przekracza 1 tys. dolaréw). Na posadach urzedniczych pozostaty w wiekszosci osoby starsze bez
odpowiednich kompetencji i entuzjazmu lub bardzo mtode, bez doswiadczenia i wiedzy.

Rownie wazny problem to brak ) wdrazanie prawa unijnego bedzie utrudniac specy-
znajomosci jezyka angielskiego. fika uwarunkowan instytucjonalnych i politycznych
Zaledwie jedna trzecia kadry ukrainskiej administracji.

urzedniczej ma umiejetnosci je-

zykowe na poziomie B1, a 16% — na poziomie B2 i wyzej. Jedynie ok. 60% urzednikéw zaangazowa-
nych w proces integracji posiada wiedze na temat specyfiki unijnego tworzenia prawa''. Ttumaczenie
dokumentacji unijnej, wymagajacej znajomosci skomplikowanego i fachowego jezyka prawniczego,
jest niezwykle czasochtonne i absorbuje znaczna czes¢ pracownikéw'?. Sytuacja ta ulega jednak
systematycznej poprawie, m.in. dzieki szkoleniom kadry urzedniczej w Krajowej Szkole Administracji
Publicznej w ramach Akademii Administracji Publicznej Partnerstwa Wschodniego oraz w Kolegium
Europejskim w Natolinie w ramach projektu Natolin4Capacity Building. Wsparciem w tym zakresie
bedzie takze organizacja stazy zawodowych w KE dla urzednikéw'>.

Czynnikiem zniechecajacym do podejmowania pracy w administracji publicznej jest objecie stanowisk
urzedniczych monitoringiem stuzb antykorupcyjnych. Ponadto nie cieszy sie ona prestizem spotecznym,
a tym samym zainteresowaniem oséb ambitnych i wyksztatconych. Problemy kadry urzedniczej nara-
staja tez wskutek regulacji dotyczacych stuzby cywilnej. Ustawe z 2019 r. wprowadzajaca obowiazek
przeprowadzania konkurséw na objecie stanowisk urzedniczych zawieszono w 2020 r. w zwiazku
z pandemia COVID-19. Nastepnie w 2022 r., ze wzgledu na wzrost wydatkéw wojennych, urzednikom
zmniejszono pobory. , Gtéd kadrowy” sprawia, ze organy odpowiedzialne za eurointegracje — przede
wszystkim Rzadowe Biuro Koordynacji Integracji Europejskiej i Euroatlantyckiej — coraz czesciej za-
trudniaja zewnetrznych doradcéw i ekspertéw.

Dodatkowo na wydolnos¢ ukrainskiej administracji odpowiadajacej za integracje z UE negatywnie
moze wptynac zamkniecie Agencji Stanéw Zjednoczonych ds. Rozwoju Miedzynarodowego (USAID),
ktéra wydatnie wspierata finansowo programy reform w kluczowych obszarach'. Czesciowo luke
te beda mogty wypetni¢ programy UE, jak np. uruchomiony w kwietniu 2025 r. dunisko-litewski
projekt wsparcia'®.

" Dane na podstawie ankiety przeprowadzonej przez analitykow ukrainskiego osrodka analitycznego: O. Bulana et al.,
Towards European Integration. A Study of Existing Projects, Stakeholder Needs, and Resource Optimization in Ukraine,
Ukrainian Centre for European Policy, Kyiv 2023, ucep.org.ua.

2 Problem ten ma zosta¢ rozwiazany za sprawa utworzenia biura ttumaczen na podstawie decyzji wydanej przez Rade
Ministréw z 5 grudnia 2024 r. Historia préb utworzenia podobnych instytucji w przesztosci oraz brak zaplanowanych na
ten cel Srodkéw w budzecie na 2025 r. nakazuje jednak z ostroznoscia oceniac perspektywy realizacji tego zamierzenia.
Zob. €. Kypinos, Ogic nepeknanie: Cripoba Homep... abo Topyemo gopory go €spornerickkoro Coto3y, KOpuanyHa npakTuka,
19.12.2024, pravo.ua.

'3 Umowe w tej sprawie 24 lutego 2025 r. podpisali wicepremier Stefaniszyna oraz unijny komisarz ds. budzetu, zwalczania
naduzy¢ finansowych i administracji publicznej Piotr Serafin. Jepsxcnyx6o08ui 3 YkpaiHv 6yayTe NpoxoanT CTaxyBaHHA
y €Bpokomicii: nigrnucaHo BianoBiaHy AOMOBeHIcTb, YpAnoBmin nopTan, 25.02.2025, kmu.gov.ua.

4 Do kluczowych inicjatyw nalezaty m.in. program , Justice for All” wspierajacy reforme sadownictwa, program DOBRE
(Decentralization Offering Better Results in Efficiency) dedykowany decentralizacji administracyjnej zgodnej ze standar-
dami UE oraz program ,,SACCI"” (Support to Anti-Corruption Champion Institutions) odpowiedzialny za rozwéj instytucji
antykorupcyjnych, tj. Narodowa Agencja Zapobiegania Korupcji (NAZK) czy Specjalna Prokuratura Antykorupcyjna (SAP).

'S €C cninbHo 3 JaHieio Ta JINTBOI 3aryckae nporpamy Aas nigTpuMku wisaxy Ykpainm go sctyny B €C 3 6rogxeTom 14 MilH €Bpo,
Ypagosuii noptan, 22.01.2025, kmu.gov.ua.
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...i znaczace kompetencje sektora pozarzadowego

Braki kompetencyjne i kadrowe wtadze prébuja rekompensowac bliska wspdtpraca z sektorem pozarza-
dowym oraz z zachodnimi firmami konsultingowymi'®. Jest to rezultat m.in. czestych transferéw urzed-
nikoéw do prywatnego sektora analitycznego, gdzie czesto wykonuja oni te sama prace, lecz za wyzsze
wynagrodzenia oferowane w ramach projektéw pomocy technicznej przez instytucje UE oraz agendy
niektérych panstw cztonkowskich'. Rzad zleca sporzadzanie ekspertyz dotyczacych prawa unijnego
i projektéw dokumentéw urzedowych, w tym takze ustaw. Przyktadem skutecznosci takiej wspotpracy
jest przygotowanie w nadzwyczajnym tempie unijnego kwestionariusza w marcu br. przez pracow-
nikéw think tankéw przy wsparciu unijnej Dyrekcji Generalnej ds. Polityki Sasiedztwa i Negocjacji
ws. Rozszerzenia (DG NEAR).

Zarazem jednak taki outsourcing prowadzi do czesciowego przeniesienia odpowiedzialnosci na
podmioty zewnetrzne. Uszczupla to poczucie tzw. ownership wsréd kadr urzedniczych, jak rowniez
ogranicza wiedze i znajomos¢ proceséw w zakresie dostosowywania krajowego prawodawstwa do
unijnego. W konsekwencji bedzie to skutkowad niskim poziomem pamieci instytucjonalnej dotyczacej
dostosowywania regulacji prawnych do unijnych standardéw. Ponadto nacisk wtadz centralnych na jak
najszybsza adaptacje unijnego prawa sprawia, ze proces ten ma w duzej mierze charakter pozorowany
(tzw. fakering), a praca urzednicza w tym zakresie sprowadza sie do ttumaczenia i przepisywania
otrzymanych materiatow.

Rzad zdaje sobie sprawe z ograniczen administracyjnych. W 2023 r. Kijow w ramach gtéwnej konkluzji
tzw. self-screeningu uznat zdolnosci instytucjonalne organéw panstwowych za niewystarczajace do
przeprowadzenia efektywnej adaptacji unijnego prawa. Jako rozwiazanie tego problemu postulu-
je sie zwiekszenie liczby specjalistéw wsérdd kadry urzedniczej, pozyskanie dodatkowych srodkéw
finansowych oraz zaangazowanie zagranicznych ekspertéw w ramach miedzynarodowej pomocy
technicznej (tzw. technical assisstance)®. W niektorych obszarach zaproponowano powotanie do-
datkowych wyspecjalizowanych organéw.

Wewnetrzne uwarunkowania polityczne

Proces wdrazania prawa unijnego moze utrudnia¢ specyfika uwarunkowan politycznych ukrainskiej
administracji. Pozycja wicepremier Stefaniszyny jest wtérna wobec kierownictwa BP, ktére decyduje
o kluczowych aspektach polityki wewnetrznej i zagranicznej. Cho¢ dotychczas wspoétpraca uktadata
sie dobrze, to priorytetem BP pozostaje sukces wizerunkowy oraz osiaganie celéw politycznych przy
jednoczesnym przeciaganiu i rozwadnianiu kluczowych reform. Za przyktad mozna poda¢ m.in. reforme
Stuzby Bezpieczenstwa Ukrainy oraz wymag skasowania tzw. poprawek tozowego — zmian w kodeksie
postepowania karnego, ktére utrudniaja prowadzenie sledztw wobec oséb oskarzanych o korupcje.

W Kijowie dominuje przekonanie, ze decyzje w sprawie eurointegracji zaleza przede wszystkim od
woli politycznej panstw cztonkowskich i KE, a w mniejszym stopniu od rzeczywistego postepu w re-
formowaniu panstwa. W rezultacie wielokrotne publicznie formutowane oceny (przez prezydenta

6 Przyktadem jest Laboratorium Inicjatyw Ustawodawczych opracowujacych raporty i sprawozdania dotyczace poszczegoél-
nych rozdziatéw negocjacyjnych finansowanych przez francuskie wtadze oraz Inicjatywa Rozwoju Osrodkéw Analitycznych
finansowana przez Fundacje Odrodzenie.

7 Przyktadem jest finansowany przez UE projekt Pravo-Juistice udzielajacy NGO granty na przygotowanie zatozen zmian
prawnych w obszarze sadownictwa, [TpoexT €C,, [TpaBo-Justice” oronowye rpaHToOBY nporpamy Ha nigTPUMKY €BPOIHTerpauii
Ykpainn y cektopi toctuuii, NMpaso-Justice, 20.12.2024, pravojustice.eu.

'8 3BiT 3a pe3ynbTaTaMu NPOBEAEHHA MNePBUHHOT OLIHKM CTaHy iMniemMeHTalii akTie npaBa €sponericbkoro Coto3y (acquis €C),
YpAanoBuii ocpic koopanHaLii éBponencbKoi Ta éBpoaTnaHTUYHOI iHTerpauii, 14.12.2023, eu-ua.kmu.gov.ua.
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Zetenskiego', premiera Szmyhala?® i wicepremier Stefaniszyne?'), ze Ukraina bedzie gotowa spetni¢
wszystkie wymogi UE w ciagu zaledwie dwdch lat od rozpoczecia negocjacji, stanowia forme naci-
sku na Bruksele i panstwa cztonkowskie. Czesto maja one jednak efekt odwrotny od zamierzonego,
wzbudzajac w KE oraz panstwach cztonkowskich irytacje i zarzuty o brak wiedzy na temat procesu
akcesyjnego. Deklaracje te sa jednocze$nie adresowane do spoteczenstwa, by przekonac je o aktyw-
nosci rzadu i samego prezydenta Zetenskiego. Ta strategia komunikacyjna Kijowa przemilcza jednak
kwestie niezadowolenia Brukseli z tempa wprowadzania reform, przede wszystkim tych dotyczacych
sadownictwa, resortow sitowych i walki z korupcja??.

Mimo to warto podkresli¢, ze rozpoczecie negocjacji akcesyjnych to zwienczenie zaledwie péttora-
rocznego procesu wdrazania reform wskazanych przez KE?3. Kijow zdotat wypetni¢ zdecydowana
wiekszos¢ rekomendacji, w tym m.in. dotyczacych reformy procedury wyboru sedziéw Sadu Najwyz-
szego, organow wtadzy sadowniczej i instytucji powotanych do walki z korupcja, prawa medialnego,
ustaw o deoligarchizacji oraz mniejszosciach narodowych.

Whioski: integracyjne pole minowe

Zgoda UE na otwarcie pierwszego klastra bedzie waznym osiagnieciem wtadz ukrainskich, gdyz for-
malnie umozliwi otwarcie kolejnych. Bedzie to jednak wymagac¢ jednomyslnosci podczas gtosowan
Rady UE, co powoduje, ze zahamowanie procesu akcesyjnego moze nastapi¢ co najmniej stukrotnie
(zgody wymaga sie przy otwieraniu i zamykaniu kazdego z 35 rozdziatéw negocjacyjnych)?*. Mozna
zatem zaktada¢, ze proces bedzie dtugotrwaty: z jednej strony zbiurokratyzowany, a z drugiej — uza-
lezniony od politycznych rozgrywek i ustalen wewnatrzunijnych.

Przedtuzanie sie eurointegracji bedzie sprzyjaé¢ wzrostowi zniechecenia spoteczenstwa ukrainskiego.
Kijéw bedzie starac sie zrzuci¢ odpowiedzialnos¢ za brak postepéw na UE i poszczegdlne panstwa
cztonkowskie. Rosna¢ bedzie takze asertywnos¢ Kijowa wobec Brukseli, tym bardziej ze akcesje do
UE witadze i spoteczenstwo Ukrainy uznaja za wazna cze$¢ zwyciestwa nad agresorem. Znalezienie
zatem rozwiazania, ktore wyjdzie naprzeciw ich oczekiwaniom, a zarazem bedzie uwzglednia¢ obecne
ograniczenia tamtejszej administracji oraz minimalizowad wptyw panstw niechetnych przystapieniu
tego kraju do UE (jak np. Wegry), bedzie kluczem do podtrzymania europejskich aspiracji na Ukrainie
i stabilizacji w Europie Wschodniej.

% A. Npwwena, 3eeHcbKMI CrlogiBa€eThcA, wo YkpaiHa BcTynuts y €C 3a 2 poku, CycninbHe HoBuHKM, 11.02.1023, suspilne.
media.

20 YpAn oyikye Ha 41eHcTBO B €C poTArom ABox pokis, ,M3epkano TnxHa", 13.01.2023.

21 T. CtenaHoBa, [. NleBuubkuin, Konu YkpaiHa moxe Bctynutu B €C: ouiHka KabmiHy Ta ekcnepta, PBK-Ykpaina, 9.10.2023,
rbc.ua.

22 |, HaropHsk, M. Wanam6epinse, Kio4yoBuii po3ain neperosopis 3 €C: Aki pechopmu Ma€e BriposagnTy YkpaiHa, EBponencbka
npasna, 18.03.2025, eurointegration.com.ua.

2 K. Nieczypor, M. Szpala, A. Sadecki, UE otwiera rozmowy akcesyjne z Ukraina i Motdawia, OSW, 15.12.2024, osw.waw.pl.

24 Opb6aH nigTBepAMB norposy Hagani 6rokysaty BCTyn YkpaiHv B €C, EBponeiicbka npaega, 15.12.2023, eurointegration.com.ua.
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