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Terminology

Summary

European Union (EU) For simplicity, in this report we use the term European Union and the 
abbreviation ’EU’ to refer to the entire period of existence of the European 
Community organisation established on 1 January 1958 by the Treaties 
of Rome. In fact, the organisation initially operated under the name 
‘European Economic Community’ (EEC), with the name ‘European Union’ 
being introduced on 1 November 1993 under the Maastricht Treaty.

We propose that the European Commission change its procedure for applying for membership of the 
European Union to also include a pathway for simultaneous accession to the EU and the European Economic 
Area.

We propose that Ukraine: 

•	 pursue with full vigour the process of obtaining full EU membership as soon as possible;;

•	 take steps at the same time to quickly obtain membership in the EEA, emphasising that its ultimate 
goal is EU membership.

We argue that a parallel application to the EEA would not mean a step backwards or a postponement of 
Ukraine’s aspirations for EU membership in favour of participation in EFTA and the EEA. Instead, pursuing 
both aims simultaneously would ensure that progress on the path to EU membership immediately translates 
into advances towards EEA membership. This would allow Ukraine to continue to move forwards on EEA 
membership even in the event of setbacks in EU negotiations, always treating EFTA/EEA membership as a 
step towards membership of the EU.

We argue that the proposed strategy offers an opportunity to accelerate the process of integrating Ukraine 
with Europe while ultimately, bringing forward the date of Ukraine’s accession to the EU.

European Free Trade  
Association (EFTA)

An intergovernmental organisation promoting free trade established in 
1960, which historically had ten European countries as members and 
now has four: Iceland, Liechtenstein, Norway and Switzerland.

European Economic Area 
(EEA)

An international agreement that extends the rules of the European 
Union’s internal market to three EFTA countries: Norway, Iceland and 
Liechtenstein. Switzerland belongs to EFTA and has separate sec-
toral agreements with the EU on market access but is not a member  
of the EEA.

Single Market A free trade area comprising the EU Member States, together with 
Norway, Iceland, Liechtenstein  and Switzerland.
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Our argument

1.	 Ukraine’s rapid accession to the EU is in the interest of both Ukraine and the EU. 

2.	 Although the procedures for Ukraine’s accession to the EU have begun, their duration and outcome 
remain unknown.

•	 Ukraine’s accession process began quickly in 2022 but was halted by Hungary’s opposition. This is not 
necessarily the most serious obstacle.

•	 To complete the accession process, Ukraine will have to convince EU Member States that it meets EU 
requirements including, among others, ianti-corruption frameworks.

•	 The European Union will have to implement reforms considered necessary to accept new members 
including a change in the voting system. The shape of these changes has not yet been agreed upon by the 
Member States.

•	 The negotiation process will require seventy unanimous decisions by EU Member States to open and close 
individual chapters under negotiation.

•	 For the ratification of the accession treaty, referendums may be necessary in some countries, the results  
of which are often difficult to predict. 

•	 Currently, no politician at EU or Member State level can guarantee that Ukraine will become a member of the 
EU in the foreseeable future even if it makes every effort to meet EU requirements. 

3.	 The lack of prospects for concluding Ukraine’s accession to the EU may have dramatic political and 
economic consequences. 
To prevent this, solutions are needed to ensure that engagement in the accession process will bring tangible 
results even if full EU membership is delayed. 

4.	  One proposal for responding to the risk of not being able to complete the accession process quickly is 
the idea of a phased accession to the European Union published by the CEPS think tank (Mihajlović et 
al., 2023). 

5.	 An alternative response is our proposal for Ukraine to apply simultaneously to the European Union and 
the European Economic Area. Ukraine could become a member of the EEA by joining EFTA and then 
acceding to the EEA Agreement. Alternatively, the EEA Agreement could be amended to state explicitly 
that the EEA consists of the EU, EFTA and Ukraine. 

6.	 Six countries have historically joined the EU via EFTA. The countries that have transitioned from 
EFTA to the EU include those with the shortest EU accession processes in history from application to 
membership. 

7.	 The EEA and EU accession procedures are not contradictory and can run in parallel. 

8.	 Ukraine’s participation in the EEA may be accepted by EU countries more quickly than full EU 
membership. 

9.	 EEA membership brings benefits that bilateral agreements do not provide:

•	 EEA membership guarantees continued access to the Single Market, which is not provided by bilateral 
agreements between Ukraine and the EU. 

•	 Joining the EEA could allow Ukraine to achieve over 80% of the economic benefits of EU membership. 

10.	Parallel application to EFTA/EEA will increase the chances of a positive outcome to Ukraine’s EU 
accession process and may even accelerate it. 
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1. Why is joining the EU important for Ukraine?

For Ukraine, EU membership is important for the following reasons:

a)	 identity: it would confirm and ensure the permanence of Ukraine’s sense of belonging to the Western 
world;

b)	 security: remaining outside the main institutions of the Western world makes Ukraine more vulnerable 
to aggression and destabilising actions on the part of Russia; 

c)	 economy: guaranteed access to the EU market is a prerequisite for closing the dramatic gap  
in development that has emerged between Ukraine and the EU member states of Central and Eastern 
Europe over the last thirty years.

For the European Union, Ukraine’s accession to the EU is important:

a)	 security: it would prevent Ukraine from becoming an easy target for destabilisation by Russia, a scenario 
which would raise the risk of destabilising actions and aggression by Russia towards EU member states;

b)	 economy: it would expand the Single Market to include a large economy with valuable natural resources 
including rare-earth metals.

 1Based on Kawalec (2022).

In 1991 Ukraine was at a similar level of economic development  to its neighbour Poland with a similar 
population potential. By 2021 Poland’s GDP per capita (by purchasing power parity) tripled compared to 
Ukraine’s and its exports increased nearly six times more than Ukraine’s.
 
Poland’s much more comprehensive institutional reforms and its membership of the European Union 
account for most of the difference in outcomes. The invasion and occupation of Donbas and Crimea in 
2014 and their consequences, for example, are estimated to have reduced Ukrainian GDP by only twenty 
percent in 2020 (cf. Centre for Economics and Business Research, 2022). 

The full-scale Russian invasion of 2022 and the war that has followed have seriously affected Ukraine’s 
economy at the same time as they may have paved the way for the removal of the internal and external 
institutional barriers that have hampered Ukraine’s development since independence. Ukraine could 
experience an economic miracle if the following conditions are met:

•	 Fighting ends;

•	 Ukraine retains its sovereignty, has no restrictions on building its military potential and can count  
on the support of its allies;

•	 Ukraine implements internal reforms,to enable competition in the economy;

•	 Ukraine gains guaranteed access to the Single Market.

In such a scenario, GDP per capita twenty-five years after the end of the war could, for example, be three 
times higher than in 2020.

Box 1. An economic leap for Ukraine?1
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2. Uncertainties regarding the process of Ukraine’s accession to the EU 

2.1. Hungarian opposition

Russia’s full-scale invasion of Ukraine on 24 February 2022 led to a rapid start to the country’s EU accession 
process. Ukraine submitted a formal application for membership four days later, and the European Council 
granted it candidate country status in June of that year. The Council subsequently decided to open accession 
negotiations with Ukraine in December 2023, with the inauguration of the first intergovernmental conference 
happening in June 2024.  Since then negotiations have stalled due to Hungary’s opposition to the opening of 
the first chapter of negotiations. This may change at some point, possibly in exchange for EU concessions 
to Hungary on other issues, or for other reasons.2 However, it should be emphasised that the Hungarian veto 
is not the only and not necessarily the most difficult problem that needs to be solved for Ukraine to become 
a member of the EU.

2.2. Can Ukraine meet EU accession requirements?

In order to complete the accession process, Ukraine will have to convince EU Member States that it meets 
EU requirements. Ukraine must incorporate the EU acquis into its legal system in all areas covered by 
the accession negotiations and ensure that these standards are complied with in practice. This will be a 
particular challenge given that Ukraine performs very poorly in terms of governance, including the rule of law 
and the fight against corruption.3

2.3. The need for EU institutional reform

A factor that could complicate or delay the finalisation of Ukraine’s accession to the EU is the belief among 
EU leaders that further enlargement must be preceded by institutional reforms that strengthen the EU and 
improve its functioning. The possibility and pace of Ukraine’s accession will be particularly influenced by 
discussions within the EU on reforms in the following areas:

1.	 voting rules in the Council of the European Union;

2.	 monitoring the rule of law and compliance with European values;

3.	 the Common Agricultural Policy;

4.	 the EU budget (both revenue and expenditure, including the Cohesion Fund).  

Changing voting rules in the Council of the EU

Today, when approving new regulations and making other important decisions the Council of the European 
Union uses one of two decision-making methods, depending on the area concerned:

a)	 the unanimity requirement applies to taxation, foreign affairs, the admission of new members  
and certain social issues;

b)	 the qualified majority rule applies for all other issues.

The unanimity requirement allows a single country to block the actions of the entire Union. The European 
Commission believes that if the EU is enlarged further it will be necessary to replace unanimous voting 
with qualified majority voting. German Chancellor Olaf Scholz has stated explicitly that the principle of 
unanimity in the EU must be restricted before the EU accepts Ukraine as a new member4. There is, however, 
no consensus among EU members on whether or not unanimity should be abolished.5

2 See Brzozowski and Moller-Nielsen (2025).
3 See Darvas et al. (2024, pp. 2–3).
4See von der Burchard (2022).
5See European Commission (2024, p. 22).
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Monitoring the rule of law and compliance with European values

A report by the Brussels-based think tank Bruegel on the prospect of Ukraine’s accession to the EU accession 
process points out that Ukraine and the Western Balkan countries applying for EU membership currently 
rank very low in terms of institutional markers of governance quality, including the rule of law and anti-
corruption measures.6 The authors believe that in order to be able to accept new members, the EU needs 
to  introduce an effective procedure for depriving member states that do not meet measures of governance 
quality of their voting rights and access to EU budget funds. At the same time, the authors acknowledge that 
introducing such a procedure will not be easy, as some current member states may oppose it.

Changing the Common Agricultural Policy (CAP)

Darvas et al. (2024, p. 15) note that if Ukraine in its pre-war boundaries were to join the EU, it would have 
one-fifth of the Union’s agricultural land. Therefore, if the current rules were applied without transitional 
arrangements, Ukraine would become the largest beneficiary of CAP transfers.

The European Commission (2024, p. 13) notes that any proposed changes to CAP must take into account 
the structure of agriculture in individual countries and the size and structure of Ukrainian holdings. Whatever 
the structure of the new policy, it will be important to ensure a level playing field in the agricultural sector for 
current and future Member States. 

It seems clear that Ukraine’s inclusion in the CAP would require both significant changes to the CAP itself and 
the introduction of transition periods, as was the case with the accession of Central and Eastern European 
countries in 2004.

EU budget (both revenue and expenditure, including the Cohesion Fund)

Darvas et al. (2024, pp. 1 and 16) note that the cost of Ukraine’s accession to the EU to Member States 
under  current budgetary rules would be a net amount of around 0.1% of GDP. On the other hand, Ukraine’s 
membership would benefit the Union through trade, migration, foreign investment, and growth in employment, 
production and tax revenues in the EU. 

They add (Darvas et al., 2024, p. 16) that several net beneficiaries of the EU budget (Hungary, Bulgaria, Latvia, 
Lithuania, Greece, Romania, Poland, the Czech Republic, Slovenia and Malta) are already experiencing a 
significant reduction in their net transfers compared to the period 2014-2020; the reduction in net transfers 
as a result of Ukraine’s accession would be insignificant for these countries compared to what is already 
happening. 

However, some Member State politicians may have a different perspective. They are aware that net inward 
transfers to their countries are declining for objective reasons beyond their control or which it would not 
be rational to oppose (such as growth in GDP per capita in the country). Despite this, politicians may try to 
prevent or delay the additional reduction in transfers that Ukraine’s membership would cause by attempting 
to prolong or block the accession negotiations. Every EU member has many opportunities to delay 
negotiations due to the fact that finalising negotiations requires, among other things, seventy unanimous 
decisions on opening and then closing negotiations in each of the thirty-five chapters, as discussed below.

***

The European Commission (2024, p. 2) emphasises that although reforms to the  way the EU operates 
were already become necessary, they have become essential with the prospect of enlargement. Observers 
such as Darvas et al. (2024) emphasise that these reforms are particularly necessary if a country such as 
Ukraine were to become a new EU member: a country with a large population, exceptionally low per capita 

6 See Darvas et al. (2024, pp. 2–3). The authors refer to the European Bank for Reconstruction and Development’s rankings for governance quality 
(2023, see pp. 102–107).
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income, vast agricultural land and low ratings in governance quality. However, the reforms in question are 
very sensitive, and there is no consensus on them among Member States.

2.4. The need for unanimous consent by all Member States

Ukraine’s accession negotiations will take place within the framework of thirty-five chapters concerning the 
candidate’s alignment with specific EU policies and regulations. For each chapter, a separate unanimous 
decision by the European Council – a body composed of the heads of state or government of all EU Member 
States – is required to open negotiations, followed by another unanimous decision to close negotiations. 
Negotiations on a given chapter may be closed if all EU Member States consider that the candidate 
adequately meets EU requirements in that area or they agree to specific temporary derogations from certain 
requirements. This means that the finalisation of negotiations requires seventy unanimous decisions by 
the European Council on the opening and subsequent conclusion of negotiations in each of the thirty-five 
chapters.

Once negotiations have been concluded in all areas, an accession treaty is drawn up which must be 
unanimously approved by the Council of the European Union. The consent of the European Parliament is 
also required. The accession treaty is then signed by the country acceding to the EU and all Member States.

2.5. Ratification of the accession treaty by referendums in some Member States

Before the accession treaty can enter into force, it must be ratified by all the signatory states in accordance 
with their respective ratification procedures. In some countries, ratification of the treaty may be subject to a 
referendum. Although a referendum is not usually mandatory, in the vast majority of EU Member States the 
ratification of an international agreement may be subject to a referendum.7 

On numerous occasions in the past, referendums on EU issues held in member states have produced 
negative, often surprising results with the agreed treaty changes or other proposed decisions being rejected.

7 See Grosek and Sabbati (2016).  
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No Date of referendum 
with negative result

Country What was  
the referendum about?

Consequences of the negative result

1. 2 June 1992 Denmark Ratification of the 1992 
Maastricht Treaty.

The Edinburgh Agreement of December 1992 granted 
Denmark opt-outs from Maastricht in four areas, 
most notably the obligation to replace the national 
currency with the euro.  
 
A second referendum in May 1993 accepted the 
Maastricht Treaty. After the results were announced, 
riots broke out in the Nørrebro district of Copenhagen, 
injuring more than a hundred people.

2. 7 June 2001 Ireland Ratification of the 2001 
Treaty of Nice.

The Seville Declaration of June 2002 confirmed 
Ireland's military neutrality by stating that Ireland 
would not be obliged to participate in any joint military 
operations without its sovereign consent. A second 
referendum in October 2002 accepted the Treaty of 
Nice.

3. 13 September 2003 Sweden Non-binding referendum 
on the introduction of 
the euro in Sweden

Although the referendum was not binding, Sweden 
did not introduce the euro as a result of the negative 
outcome of the vote. The referendum on this issue 
was not repeated despite Sweden having agreed to 
introduce the euro in its 1995 accession treaty. The 
country currently has no plans to transition to the 
euro.

4. 29 May 2005 France Ratification of the 2004 
Treaty establishing a 
Constitution for Europe, 
signed on 29 October 
2004

The Treaty was not ratified, and the draft European 
Constitution was abandoned.5. 1 June 2005 Netherlands

6. 12 June 2008 Ireland Ratification of the 2007 
Treaty of Lisbon

In June 2009, EU heads of state and government 
guaranteed, among other things, that Ireland would 
retain the right to shape its abortion and tax laws, 
remain neutral and have one commissioner in the 
European Commission (cf. Institute of International 
and European Affairs, 2009). A second referendum 
held in October 2009, accepted the Treaty of Lisbon. 
The treaty entered into force on 1 December 2009.

7. 6 April 2016 The Nether-
lands

Non-binding referendum 
on the acceptance of 
the EU Association 
Agreement with Ukraine

The Dutch government negotiated and agreed 
with the EU Member States clarifications to the 
Association Agreement that there were no obligations 
to grant Ukraine candidate-country status for EU 
membership, security guarantees, military assistance 
or financial aid; that there would no right to free 
movement between Member States and Ukraine; and 
that combating corruption was key to strengthening 
relations between the EU and Ukraine. After the new 
provisions were accepted by all EU Member States 
(but not by the European Commission or Ukraine), the 
Dutch parliament ratified the agreement.

Box 2. Referendum surprises (selected examples)

On numerous occasions in the past, referendums on EU issues held in Member States have produced 
negative, often surprising results, with the rejection of agreed treaty changes or proposed agreements. 
Below are some examples

Sources: Atikcan (2015), Dubinka-Hushcha (2020), Institute of International and European Affairs (2009), Wikipedia 
(2025a, 2025b, 2025c, 2025g, 2025h), Wessel (2016) 
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Source: Survey conducted by IPSOS for Euronews, cited in Cantone (2024)

The most spectacular ‘referendum surprise’ was the negative results of the referendums in France and the 
Netherlands in 2005 which buried the European Constitution drafted by the European Convention to replace 
the existing treaties. 

In some cases, referendums in which voters rejected the ratification of a specific EU treaty were soon 
repeated, and the treaty was accepted in a second vote. In order to persuade voters to change their 
minds and support the treaty, the country concerned obtained exemptions from certain treaty obligations 
or appropriate assurances about them before the repeat referendum. Before the second referendum on 
the ratification of the Maastricht Treaty, for example, Denmark obtained opt-out clauses in four areas, in 
particular an exemption from the obligation to abandon its national currency and introduce the euro.  

Ece Özlem Atikcan (2015) points out that efforts to change referendum results were made in the case of 
small countries like Denmark and Ireland which the European Union could easily do without. However, in the 
case of a negative referendum result in a large country such as France, no attempt was made to change 
voters’ minds and repeat the referendum.

A situation in which the will of the electorate expressed in a referendum is quickly changed as a result of a 
repeat vote can lead to strong frustration among part of the electorate. This was the case in Denmark where 
violent riots broke out in the capital after the results of the second referendum on the Maastricht Treaty were 
announced.

It is also worth noting that even if a referendum is non-binding, its outcome can have hard and lasting 
consequences, as was the case with the Swedish referendum on the introduction of the euro in 2003. 

The possibility of holding a referendum on the approval of an accession agreement significantly limits the 
EU political elites’ control of this process. Their usual strategy is to influence  the decisions of individual 
countries’ governments and parliaments by promising to take that country’s demands into account on other 
issues important to domestic constituencies. This strategy would likely not be effective in the face of an 
unfavourable national referendum result.

2.6. Is public support for Ukraine’s membership sufficient to finalise the accession process?

Support for Ukraine in EU Member States after Russia’s aggression in 2022 proved sufficient for the 
European Union to quickly decide to grant Ukraine EU candidate status and then formally launch accession 
negotiations. A public opinion poll conducted in 2024 in eighteen EU countries showed that in ten of these 
countries supporters of Ukraine’s accession to the EU prevail, while in eight countries opponents of Ukraine’s 
accession prevail.

Box 3. Public support in EU countries for Ukraine’s accession

According to a survey conducted in March 2024 among citizens of EU Member States, support for the potential accession 
of a new country to the EU was highest for Ukraine among the candidate countries. Forty-five per cent of respondents 
expressed approval for Ukraine’s membership, thirty-five per cent opposed it and twenty per cent were undecided.

Among the 18 EU countries for which data was available, over half of respondents supported Ukrainian accession in seven 
countries: Finland, Portugal, Spain, Sweden, Poland, Denmark and Romania. In the Netherlands, Italy and Belgium fewer than 
fifty percent of respondents supported Ukrainian membership of the EU  but the number of people in favour was higher than 
those opposed.

Fifty percent or more of respondents in Hungary and Austria were opposed to Ukrainian accession to the EU, along with 
49% in Bulgaria, 46% in Slovakia and 44% in France. In Germany, Greece and the Czech Republic opponents of membership, 
although more numerous than its supporters, did not have an absolute majority or an overwhelming advantage.
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It is to be hoped that once the war ends some of the concerns about EU membership will disappear as 
the process of rebuilding the country begins and Ukraine’s economic cooperation with member states 
increases. Of course, new concerns might weaken support for Ukrainian membership in coming years.   
If the accession agreement were ratified today and the issue was put to a referendum  in some countries, 
the prospect of Ukraine’s EU membership would be seriously jeopardised.

2.7. How long would the accession process take? 

The accession process can take many years to complete and, in extreme cases, may not happen at all. 
Turkey formally started negotiations twenty years ago, but talks were frozen after eleven years. Montenegro 
and Serbia have been in the negotiation process for thirteen and eleven years respectively.

Currently, no politician at the EU or Member State level can guarantee that Ukraine will become a member  
of the EU in the foreseeable future even if it makes every effort to meet the EU’s requirements.

Box 4. EU candidate countries’ progress towards accession 
 (in order of date of application for membership)

Source: Wikipedia (2025d)

No. Country Submission of member-
ship application

Official candidate 
status

Formal start  
of negotiations

Comments

1. Turkey 1987 1999 2005 Negotiations frozen since 2016.

2. North Macedonia 2004 2005 2022

3. Montenegro 2008 2010 2012

4. Albania 2009 (29 April) 2014 2022

5. Serbia 2009 (22 December) 2012 2014

6. Bosnia and Herzegovina 2016 2022 -

7. Ukraine 2022 (28 February) 2022 2024

8. Georgia 2022 (3 March) 2023 -

9. Moldova 2022 (3 March) 2022 2024

10. Kosovo 2022 (14 December) - -

3. What are the consequences if the accession process stalls? 

4. The Phased Accession Proposal 

If the accession process is prolonged, there appears to be little or no prospect of a successful conclusion 
or Ukraine’s adjustment measures are perceived as futile, a negative feedback loop of mutually reinforcing 
phenomena may arise. On the Ukrainian side, a lack of readiness and clear political decisions on the part 
of the EU may cause frustration and slow down or even halt Ukraine’s adjustment efforts. For the EU, 
the resulting unsatisfactory adjustment process will come to justify the lack of clear action on its part. 
As a result, Ukraine’s accession process may be completely derailed. This will result in Ukraine losing the 
opportunity to embark on a path of rapid economic development and becoming more vulnerable to attempts 
at destabilisation by Russia, which may ultimately lead to a loss of sovereignty.

The risk of such a cycle  and its negative consequences can be mitigated by setting measurable intermediate 
goals which, in the event that EU membership is delayed, will be easier to achieve and will bring real results. 

An attempt to address the risk of not being able to conclude the accession process quickly is the proposal 
for a phased accession to the European Union published by the Centre for European Policy Studies (CEPS) 
in Brussels (Mihajlović et al., 2023). This provides, among other things, limited voting rights in the Council 
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5. Our alternative proposal: parallel applications to the EU and EEA

of the European Union for a transitional period for new members. Representatives of new Member States 
would participate in Council deliberations and vote on all matters requiring a simple or qualified majority, but 
they would have no veto on matters requiring unanimity. This transitional period could last for a maximum of 
10 years, after which new members would have full membership rights. The hope is that this solution would 
give the Union sufficient time to introduce institutional reforms while at the same time motivating Member 
States not to delay the reforms needed to ensure smooth functioning of the decision-making process with 
an enlarged membership.

The Phased Accession Proposal assumes that EU Member States will decide to conclude and ratify an 
accession treaty increasing the size of the Union before agreeing on a new voting system that will allow the 
Union to make decisions efficiently with an enlarged membership. This would assume that a new voting 
system would be agreed within a 10-year transition period after the treaty is ratified.  This is not impossible, 
but it is not certain. Failure to agree on a new voting system may deter some Member States from signing or 
ratifying the treaty for fear that in the absence of a new voting system new members would be able to block 
EU decisions after the transition period, making the decision-making process even more dysfunctional.

An alternative response to the risk of EU accession being delayed is our proposal for parallel applications to 
the EU and the European Economic Area.

Ukraine could become a member of the EEA by joining EFTA and then acceding to the EEA Agreement. 
Alternatively, the EEA Agreement could be amended to state explicitly that the EEA consists of the EU, EFTA 
and Ukraine.
	
Gaining access to the Single Market through EEA membership requires the same adjustments to EU 
requirements and regulations as accession to the EU. However, although a non-EU EEA member must 
comply with Single Market regulations, they do not formally participate in the decision-making process that 
shapes those rules. Non-EU EEA members do not participate in the EU’s Common Agricultural Policy (CAP) 
and Common Fisheries Policy (CFP). This means, in particular, that these countries do not benefit from CAP 
subsidies and their access to the European agricultural market is regulated separately. 

Non-EU EEA members are not beneficiaries of the EU budget. However, as a result of agreements with the 
EU, these countries contribute to the EU budget or allocate funds for purposes agreed within the EU in an 
amount roughly corresponding to their net contribution to the EU budget if they were EU members.

If Ukraine joins the EEA, the scope and conditions of its participation in the EU budget should be agreed 
separately. Possible options include, for example:

a)	 Ukraine becomes a de facto contributor to and beneficiary of the EU budget on terms similar to those 
applicable to EU membership (excluding the CAP or with participation in the reformed CAP);

b)	 Ukraine obtains the right to participate de facto in the EU budget but at a lower level than in the case  
of EU membership;

c)	 Ukraine does not obtain any rights to draw on the EU budget on the basis of its EEA membership, with 
financial support for Ukraine being granted under a separate procedure. Here, Ukraine would:

•	 benefit from pre-accession funds in connection with the ongoing EU accession process,

•	 receive funds to support the post-war reconstruction of the country through unilateral decisions by 
the EU and individual Member States (as is the case with the EU’s current financial assistance in 
connection with the ongoing war)
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6. EFTA as an intermediate stage on the road to the EU

7. Synergies between the EEA and EU accession procedures 

Our discussions show that there can be significant misunderstandings in perceptions of EFTA and of what 
Ukrainian membership in EFTA could mean. Some experts argue  that EFTA is an organisation of countries 
that do not want to be part of the European Union and therefore that a Ukrainian desire to join EFTA could 
be  interpreted as a renunciation of its intention to accede to the EU. These opinions ignore EFTA’s history. 

EFTA was established as an organisation of countries interested in participating in European integration 
which, for various reasons, could not or did not want to join the EU. In fact, most EFTA members joined 
the EU and left EFTA as soon as obstacles to their membership in the Union were removed.  Six countries 
have made the transition from EFTA to the EU: Austria, Finland, Sweden, Denmark, the United Kingdom and 
Portugal. These countries’ EU accession processes include some of the shortest  times from application to 
membership in the history of the Union: less than three years for Finland, three and a half for Sweden and 
five and a half for Austria.

EEA and EU accession procedures are not contradictory and can run in parallel. 

When applying for EFTA/EEA membership, Ukraine should confirm that its ultimate goal is EU membership. 
It should also request that negotiations on alignment in specific areas in connection with the application for 
EU membership and the parallel application for  EEA membership  be combined in a rational manner. 

Box 5. Countries that have transitioned from EFTA to the European Union 
(in order of date of application for EU membership)

No Country EFTA membership EU membership Reasons preventing earlier EU  
membership Entry into 

EFTA
Withdra-
wal from 
EFTA

Application for EU 
membership

Accession to 
the EU

1 United 
Kingdom

1960 31 Decem-
ber 1972

10 August 1961 
(vetoed by Fran-
ce) and again on 
10 May 1967

1 January 
1973

Opposition by French President 
Charles De Gaulle.

2 Denmark 1960 31 Decem-
ber 1972

10 August 1961 
(withdrawn) and 
again on 11 May 
1967

1 January 
1973

Solidarity with Great Britain,  
which Denmark considered a very 
important partner.

3 Portugal 1960 31 Decem-
ber 1985

28 March 1977 1 January 
1986

The authoritarian Salazar-Caetano  
regime, which ruled Portugal until 
1975, had an ambivalent attitude 
towards European integration.

4 Austria 1960 31 Decem-
ber 1994

17 July 1989 1 January 
1995

All three countries believed that 
membership in the European 
Community would undermine their 
neutral status in the Cold War.

5 Sweden 1960 31 Decem-
ber 1994

1 July 1991 1 January 
1995

6 Finlandia 1986 31 grudnia 
1994

18 marca 1992 1 stycznia 
1995

Sources: Wikipedia (2025d, 2025e), Dubinka-Hushcha (2020), CVCE.eu website (2025).
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The European Commission should propose the most effective way of proceeding in this regard, depending 
on the situation. 

One possible scenario is that once a given chapter of EU negotiations has been closed, the European 
Commission immediately conducts negotiations with non-EU EEA members8, to include the possibility of 
introducing partial Ukrainian membership of the EEA. 

In the event of a deadlock as a result of lack of consensus in negotiations concerning EU membership the 
Commission would instead carry out the procedure for granting Ukraine EFTA membership. This would be 
followed in due course  by a procedure to admit an EFTA member as a full or partial member of the EEA.

Once Ukraine becomes a member of the EU, all procedures leading to Ukraine’s participation in the EEA 
would be discontinued and, if it had already become a member, Ukraine would leave EFTA .

8. Ukraine in the EEA: a faster route to acceptance?
Gaining participation in the Single Market through EEA membership requires Ukraine to make the same 
adjustments to EU requirements and regulations as accession to the EU. However, Ukraine’s participation in 
the EEA may be more easily and quickly accepted by EU countries than full EU membership.

A non-EU member of the EEA does not participate in EU decision-making on Single Market regulations, 
does not benefit from transfers under the Common Agricultural Policy and has no guaranteed access to 
structural funds. Therefore, Ukraine’s accession to the EEA could take place before EU countries reach a 
consensus on the institutional changes necessary for further enlargement of the Union. Equally, it is less 
likely that admitting a new member to the EEA would require referendums in individual EU countries.

9. Direct benefits of EEA membership

9.1. Guaranteed continued access to the Single Market

EEA membership guarantees continued access to the Single Market, which is not provided for in bilateral 
agreements between Ukraine and the EU.
 
Access rights to the Single Market under bilateral agreements between Ukraine and the EU like the Deep and 
Comprehensive Free Trade Area (DCFTA) which came into force in 2017 may be unilaterally terminated or 
restricted in the future. This constitutes a barrier to investment, for example in the case of factories focused 
on exports to the EU: investors must be certain that new trade restrictions and barriers will not suddenly 
appear in their sector or across the economy as a whole. Membership of the EEA provides such certainty to 
a large extent, whereas bilateral agreements do not.

9.2. Over 80% of the economic benefits of EU membership

The guarantee of access to the Single Market provided by EEA membership will significantly increase the 
inflow of investment into Ukraine and may allow the Ukrainian ‘economic miracle’ to begin even before 
Ukraine becomes a full member of the EU. Estimates made for Poland (Orłowski, ed. 2021) show that over 
80% of the positive impact on GDP growth resulting from EU membership stem from access to the Single 
Market, whereas assistance in the form of structural funds has much less impact. We may therefore suggest 
that joining the EEA will allow Ukraine to achieve over 80% of the economic benefits of EU membership.

8 For the European Commission to conduct these negotiations would be analogous to the current practice whereby, once the accession treaty 
has been agreed with EU Member States, the European Commission conducts negotiations with non-EU EEA members on EEA enlargement on 
behalf of the candidate country. The difference would be that negotiations on the enlargement of the EEA would not wait until all chapters of the 
EU negotiations had been agreed but would instead be conducted successively after each chapter of negotiations with the EU countries had been 
closed.   
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10. Impact of an EEA application on the EU accession process
Parallel application to the EEA reduces the risk that Ukraine’s European integration process stalls due to 
lack of motivation to comply with EU requirements if progress towards EU membership is prolonged. The 
prospect of EEA membership can be a measurable intermediate goal which sustains the momentum of the 
accession process.

Applying to the EEA will demonstrate that Ukraine is genuinely interested in adapting its institutions to the 
EU requirements in force in the EEA and wants the adaptation process to continue regardless of any political 
obstacles that may arise on the road to EU membership.

If Ukraine joins the EEA, the country’s experience of functioning within the Single Market will help to dispel 
fears in individual Member States about Ukraine’s accession to the EU. In particular, the reduction in the per 
capita income gap with Member States thanks to access to the Single Market will alleviate concerns about 
Ukraine’s economic incompatibility with the EU. In addition, growing trade turnover will serve to increase the 
influence of interest groups within individual Member States which seek to develop economic cooperation 
with Ukraine.   

Some of our interlocutors expressed concern that countries reluctant to accept Ukraine’s membership in the 
EU could use its application for membership in the EEA as a justification for the argument that the country 
no longer needs EU membership. We consider it highly unlikely that Ukraine’s application to the EEA with a 
declaration that its primary goal is to obtain EU membership could become a real reason for any country not 
to support Ukraine’s accession to the Union.

For the reasons discussed above, we believe that a parallel application to the EEA and possible participation 
in both EFTA and the EEA will increase the chances of a positive outcome to Ukraine’s EU accession process, 
and may even accelerate it. To illustrate this point, we present hypothetical scenarios for Ukraine’s accession 
to the EEA and the EU.

Box 6. Scenarios for Ukraine’s accession to the EU and the EEA
Here we present, as described in Kawalec and Falkowski (2024), an analytical framework for discussing the numerical consequences 
of adopting a strategy of parallel accessions to the EU and the EEA (‘All roads to the EU’ strategy) as compared to an application for 
EU membership alone (‘One road to the EU’ strategy)

Table 1. Scenarios for Ukraine’s accession to the EU and the EEA (30-year perspective: 2022-2052)

Scenario Probability

‘One road to the EU’ 
strategy (Application for 

EU membership only)

‘All roads to the EU’ strategy
(Parallel applications to the EU and EEA)

Date of accession to the 
EU and thus to the EEA* 

Date of entry 
into

Acceleration compared to 
the ‘One road to the EU’ 

strategy (in years) Cumulative difference 
in GDP resulting from 
earlier entry into the 

EEA**
EEA* EU*

Accession to 
the EEA

EU 
accessionRange Probability-weighted 

moment
Extremely 
optimistic 5% Up to 5 

years 4.5 4.5 4.5 0 0 0

Optimistic 25% 6-10 9 6 8.5 3 0.5 5.6%

Average 40% 11-19 15 8 13 7 2 13.7%
Pessimistic 20% 20-30 24 12 20 12 4 24.6%

Very 
pessimistic 5% - - 15 - At least 15*** - At least 31.6%

Extremely 
pessimistic 5% - - - - - - 0

*In the years following the submission of the application to the EU, i.e. from 2022 onwards.
**Calculation based on estimates for Poland indicating that unrestricted access to the Single Market means an increase in the average annual GDP growth rate by 
1.85% (cf. Orłowski, 2021, p. 13).
***In this scenario, Ukraine fails to achieve EU membership by 2052, but becomes a member of the EEA in 2037. Thus, the implementation of this strategy can be said 
to accelerate EEA membership by at least 15 years.

10. Impact of an EEA application on the EU accession process
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Table 2. Examples of probability variants assigned to individual scenarios

* In the years following the submission of the application to the EU, i.e. from 2022 onwards.

We do not take a position here on the likelihood of the individual scenarios in Table 1. Table 2 presents 
examples of the probability variants of these scenarios, from Variant 1 (with a higher probability of more 
optimistic scenarios) to Variant 3 (with a higher probability of more pessimistic scenarios). The results 
presented in the bottom two rows of Table 2 show that the main message of our text, that simultaneous 
applications to the EEA and EU accelerate Ukraine’s membership in both organisations, does not depend on 
the assumption of the probability of individual scenarios from Table 1.

Our analytical exercise can be summarised as follows:

•	 In most of the scenarios considered, applying for membership of the EU and EEA simultaneously 
accelerates Ukraine’s accession to the EEA; it does not delay it in any scenario. Accession to the EEA 
is accelerated by an average of several years, and in one case by at least fifteen years. Accelerating 
Ukraine’s accession to the EEA means that it can embark on a path of rapid economic growth sooner, 
which could mean that Ukraine’s GDP will be several or even several dozen per cent higher than if it 
applied for EU membership alone.

•	 In the scenarios considered, applying to both organisations  accelerates the moment of EU accession 
in some scenarios but never delays it.

Although our analytical framework is of course open to criticism and revision, it reflects the general conditions 
for the decisions Ukraine faces in the context of integration with Western trade and political structures. The 
scenarios presented show that the proposed strategy of parallel application to the EEA does not in any 
way mean a step backwards and a postponement of Ukraine’s aspirations for EU membership in favour 
of participation in EFTA and the EEA. On the contrary, the proposed strategy aims to accelerate Ukraine’s 
European integration process and bring forward the moment when Ukraine becomes a full member  
of the EU.

Basic definition of the scenario Examples of probability variants

Name
Date of EU accession if the 

‘One road to the EU’ strategy 
is implemented

Variant 1 (more 
optimistic)

‘Variant 2 
(intermediate)’

Option 3 (more 
pessimistic)

Extremely optimistic Up to 5 years 5 5 5
Optimistic 6-10 35 25 15
Average 11-20 35 40 30
Pessimistic 21-30 15 20 20
Very pessimistic - 5 5 15
Extremely pessimistic - 5 5 15

Consequences

Average acceleration (weighted 
by probability) under the ‘All roads 
to the EU’ strategy compared to 
the ‘One road to the EU’ strategy 
(years)

Entry into the EEA 5.3 6.0 5.0

EU accession 1.5 1.7 1.5
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Термінологія

Суть пропозиції

Європейський Союз (ЄС) Для спрощення в цьому тексті ми використовуємо термін 
«Європейський Союз» та абревіатуру «ЄС» стосовно всього періоду 
існування організації європейської спільноти, створеної 1 січня 1958 
року на підставі Римських договорів, хоча фактично організація 
спочатку функціонувала під назвою Європейське економічне 
співтовариство (ЄЕС), а назва Європейський Союз була введена  
з 1 листопада 1993 року на підставі Маастрихтського договору.

Ми пропонуємо, щоб Європейська Комісія підготувала та представила країнам-кандидатам до 
Європейського Союзу процедуру одночасного процесу вступу до ЄС та Європейської економічної 
зони.

Ми пропонуємо, щоб Україна; 

•	 з усією енергією проводила процес, спрямований на якнайшвидше отримання повноправного 
членства в ЄС;

•	 паралельно вжила заходів для швидкого отримання членства в ЄЕЗ, підкреслюючи, що її 
кінцевою метою є членство в ЄС.

Ми обґрунтовуємо, що паралельне подання заявки до ЄЕЗ не означатиме кроку назад або 
відкладення на потім прагнень України до членства в ЄС на користь участі в ЄАВТ та ЄЕЗ. Метою 
є якнайшвидше проведення процесу вступу до ЄС, одночасно забезпечуючи, щоб прогрес на 
шляху до членства в ЄС одразу ставав прогресом на шляху до членства в ЄЕЗ. Це дозволить у 
разі виникнення затримок на шляху переговорів з ЄС не втрачати час, а просуватися на шляху до 
членства в ЄЕЗ, завжди розглядаючи членство в ЄАВТ/ЄЕЗ як етап на шляху до членства в ЄС.

Ми стверджуємо, що запропонована стратегія дає шанс прискорити процес європейської інтеграції 
України та раніше членство України в ЄС.

Європейська асоціація 
вільної торгівлі (ЄАВТ)

Міждержавна організація (European Free Trade Association), що 
сприяє вільному торгівлі, створена в 1960 році, до якої в історії 
входило загалом 10 європейських країн, а зараз до неї належать 
чотири країни: Ісландія, Ліхтенштейн, Норвегія та Швейцарія. 

Європейський 
економічний простір 
(ЄЕП)

Міжнародна угода, яка поширює правила внутрішнього ринку 
Європейського Союзу на три країни ЄАВТ: Норвегію, Ісландію та 
Ліхтенштейн. Швейцарія належить до ЄАВТ, але не є членом ЄЕЗ, 
проте має окремі секторальні угоди з ЄС щодо доступу до ринку.

Єдиний ринок Зона вільної торгівлі, що охоплює країни-члени ЄС, а також 
Норвегію, Ісландію та Ліхтенштейн (на підставі угоди про ЄЕЗ)  
і Швейцарію (на підставі окремих угод з ЄС про доступ до ринку).



25

Основні передумови

1.	 Швидке вступ України до ЄС є в інтересах як України, так і ЄС. 

2.	 Хоча процедури вступу України до ЄС розпочалися, їх тривалість і результат залишаються 
невідомими.

•	 Після швидкого старту процес вступу України був зупинений через опір Угорщини, але це не 
обов’язково є найсерйознішою перешкодою.

•	 Для завершення процесу вступу Україна повинна буде переконати держави-члени ЄС, що вона 
відповідає вимогам ЄС (у тому числі в сфері боротьби з корупцією).

•	 Європейський Союз повинен буде впровадити реформи, які вважаються необхідними для 
прийняття нових членів (в тому числі зміну системи голосування), форма яких ще не узгоджена між 
державами-членами.

•	 Проходження процесу переговорів вимагатиме одностайної згоди 70 держав-членів ЄС щодо 
відкриття, а згодом і закриття окремих розділів переговорів.

•	 Для ратифікації договору про приєднання в деяких країнах можуть бути необхідні референдуми, 
результати яких часто важко передбачити. 

•	 Наразі жоден політик на рівні ЄС або держав-членів не може гарантувати, що Україна стане членом 
ЄС у найближчому майбутньому, навіть якщо докладе всіх зусиль для виконання вимог ЄС.

3.	 Відсутність перспективи завершення процесу вступу України до ЄС може мати драматичні 
політичні та економічні наслідки.  
Щоб цього уникнути, необхідні рішення, які забезпечать відчутні результати від участі в процесі вступу, 
навіть якщо повне членство України в ЄС відкладатиметься в часі. 

4.	 Спробою відповісти на ризик неможливості швидкого завершення процесу вступу є 
пропозиція процедури поетапного вступу до Європейського Союзу, опублікована аналітичним 
центром CEPS (Mihajlović та ін., 2023). 

5.	 Альтернативною відповіддю на ризик віддалення в часі можливості отримання членства 
в ЄС може бути одночасне подання заявки до Європейського Союзу та Європейського 
економічного простору, що ми пропонуємо в цьому тексті. Україна може стати членом ЄЕЗ 
шляхом вступу до ЄАВ, а потім приєднання до угоди про ЄЕЗ (або, як альтернатива, шляхом 
зміни ЄЕЗ таким чином, щоб угода прямо зазначала, що ЄЕЗ складають члени ЄС, ЄАВ та 
Україна). 

6.	 Шість країн в історії пройшли шлях до ЄС через ЄАВТ. До країн, які перейшли з ЄАВТ до ЄС, 
належать випадки найкоротшого в історії процесу вступу до ЄС (від подання заявки до 
отримання членства). 
	

7.	 Процедури вступу до ЄЕЗ та ЄС не суперечать одна одній і можуть відбуватися паралельно. 

8.	 Участь України в ЄЕЗ може бути швидше прийнята країнами ЄС, ніж повне членство в ЄС. 

9.	 Членство в ЄЕЗ дає переваги, яких не забезпечують двосторонні угоди: 

•	 Членство в ЄЕЗ гарантує стабільний доступ до Єдиного ринку, чого не забезпечують двосторонні 
угоди між Україною та ЄС. 

•	 Вступ до ЄЕЗ може дозволити досягти понад 80% економічних вигод, які дає членство в ЄС. 

10.	Паралельна заявка до ЄАВТ/ЄЕЗ збільшить шанси на позитивне завершення процесу вступу 
України до ЄС і може прискорити цей процес.  
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1. Значення членства України в Європейському Союзі 

Для України набуття членства в ЄС має значення з таких причин:

a)	 ідентичності: це було б підтвердженням і гарантією стабільності приналежності України до 
західного світу;

b)	 безпеки: перебування поза основними інституціями західного світу робить Україну більш 
вразливою до агресії та дестабілізуючих дій з боку Росії; 

c)	 економічних: гарантія доступу до ринку ЄС є умовою для подолання драматичного відставання 
в рівні розвитку, яке виникло між Україною та країнами-членами ЄС з регіону Центральної та 
Східної Європи протягом останніх 30 років.

Для Європейського Союзу прийняття України до ЄС є важливим:

a)	 з точки зору безпеки: запобігання ситуації, в якій Україна є легкою мішенню для дестабілізації з 
боку Росії, що також створює загрозу дестабілізуючих дій та агресії Росії щодо країн-членів ЄС;

b)	 з економічної точки зору: це було б розширенням Єдиного ринку за рахунок великої економіки, 
що володіє цінними природними ресурсами, в тому числі ресурсами рідкісних металів.

 1На основі Kawalec (2022).

У 1991 році Україна перебувала на подібному економічному рівні, що і сусідня Польща, і мала 
подібний за масштабами демографічний потенціал. Однак протягом наступних 30 років ВВП Польщі 
на душу населення, розрахований за паритетом купівельної спроможності, зріс утричі порівняно  
з Україною. У 1992–2021 роках експорт Польщі зріс у 26 разів, тоді як експорт України зріс у 4,5 раза.

Ця приблизно трикратна різниця між Польщею та Україною в темпах економічного розвитку 
пояснюється головним чином двома фактами. По-перше, з самого початку Польща провела значно 
більш комплексні інституційні реформи. По-друге, Польща вступила до Європейського Союзу. 

За оцінками, анексія Криму та війна на Донбасі, що розпочалася у 2014 році, зменшили ВВП України 
у 2020 році на 20 % (див. Centre for Economics and Business Research, 2022). Це означає, що збройний 
конфлікт і втрата території з 2014 року пояснюють лише невелику частину величезної різниці  
в темпах економічного розвитку між Україною та Польщею в 1991–2021 роках. 

Повномасштабна російська інвазія з 2022 року серйозно вплинула на економіку України. Однак ці 
трагічні події можуть відкрити шлях до усунення внутрішніх і зовнішніх інституційних бар’єрів, які 
гальмували розвиток України з моменту здобуття незалежності. Україна має шанс на економічне 
диво, якщо будуть виконані такі умови:

•	 Військові дії закінчаться.

•	 Україна збереже суверенітет, не матиме обмежень у розбудові свого військового потенціалу та 
зможе розраховувати на підтримку союзників.

•	 Україна впровадить внутрішні реформи, що забезпечать конкуренцію в економіці.

•	 Україна отримає гарантований доступ до Єдиного ринку.

За такого сценарію ВВП на душу населення через 25 років після закінчення війни міг би, наприклад, 
бути втричі вищим, ніж у 2020 році.

Блок 1. Можливості економічного стрибка України1
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2. Невизначеність щодо перебігу процесу вступу України до ЄС 

2.1. Швидкий старт і зупинка процесу через опір Угорщини

Російська агресія, що розпочалася 24 лютого 2022 року, спричинила швидкий старт процесу вступу 
України до ЄС.

•	 28 лютого 2022 року Україна подала офіційну заявку на членство в ЄС.

•	 23 червня 2022 року Європейська Рада надала Україні статус країни-кандидата. 

•	 14 грудня 2023 року Європейська Рада ухвалила рішення про початок переговорів про вступ 
України до ЄС.

•	 25 червня 2024 року переговори про вступ України до ЄС були офіційно відкриті шляхом 
інавгурації першої міжурядової конференції.

Хоча з моменту офіційного відкриття переговорів минуло кілька місяців, станом на серпень 2025 
року вони фактично ще не розпочалися через опір Угорщини відкриттю першого розділу. Можливо, 
що угорське вето буде в якийсь момент відкликане в результаті зміни позиції уряду в Будапешті, 
можливо, в обмін на поступки ЄС щодо Угорщини в інших питаннях, або буде подолане іншим чином2. 
Однак слід підкреслити, що угорське вето – це не єдина і не обов’язково найскладніша проблема, 
яку потрібно вирішити, щоб Україна стала членом ЄС.

2.2. Україна повинна виконати вимоги ЄС

Для завершення процесу вступу Україна повинна переконати держави-члени ЄС, що вона відповідає 
вимогам ЄС. Україна повинна впровадити законодавство ЄС у свою правову систему в усіх сферах, 
що розглядаються під час переговорів про вступ, та забезпечити дотримання цих норм на практиці. 
Це вимагатиме особливих зусиль, враховуючи, що Україна має дуже низькі показники за якістю 
управління, зокрема верховенства права та боротьби з корупцією3.

2.3. ЄС має вирішити питання інституційних реформ, щодо яких ще немає консенсусу

Фактором, який може ускладнити або затримати завершення процесу вступу України до ЄС, є 
переконання лідерів ЄС, що процес подальшого розширення повинен передувати інституційним 
реформам, які зміцнюють ЄС та покращують його функціонування. На можливість та темпи вступу 
України впливатимуть, зокрема, дискусії в ЄС щодо реформ у таких сферах:

1.	 правила голосування в Раді Європейського Союзу;

2.	 контроль за дотриманням верховенства права та європейських цінностей;

3.	 Спільна сільськогосподарська політика;

4.	 бюджет ЄС (як доходи, так і видатки, включаючи Фонд згуртованості).  

Зміна правил голосування в Раді ЄС

Сьогодні при прийнятті нових регламентів та інших важливих рішень Рада Європейського Союзу 
застосовує один із двох методів прийняття рішень залежно від сфери, якої стосується дане 
питання:
a)	 вимога одностайності стосується, зокрема, таких питань, як податки, закордонні справи та 

прийняття нових членів, а також деяких соціальних питань;
b)	 у питаннях, де немає вимоги одностайності, застосовується принцип кваліфікованої більшості.

2 Порівняйте: Brzozowski та Moller-Nielsen (2025).
3 Порівняйте Darvas та ін. (2024, с. 2-3)
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Вимога одностайності дозволяє одній країні блокувати дії всієї Союзу. Європейська Комісія вважає, 
що в умовах подальшого розширення ЄС заміщення голосування одностайністю кваліфікованою 
більшістю стає необхідним. Канцлер Німеччини Олаф Шольц прямо заявив, що обмеження 
принципу одностайності в ЄС має відбутися до того, як ЄС прийме Україну як нового члена4.  Однак 
щодо скасування або обмеження одностайності серед членів ЄС немає консенсусу5.

Контроль за дотриманням верховенства права та європейських цінностей

У звіті брюссельського аналітичного центру Bruegel щодо процесу вступу України до ЄС наголошується, 
що Україна та країни Західних Балкан, які є кандидатами на вступ до ЄС, наразі займають дуже 
низькі позиції в рейтингу якості управління, який враховує численні інституційні показники, зокрема 
верховенство права та боротьбу з корупцією6. Автори вважають, що для прийняття нових членів 
ЄС повинен запровадити, серед іншого, ефективну процедуру позбавлення права голосу та доступу 
до коштів з бюджету ЄС для тих країн-членів, які не відповідатимуть визначеним критеріям у цих 
сферах. Водночас автори визнають, що запровадження такої процедури не буде легким, оскільки 
деякі нинішні країни-члени можуть виступити проти цього.

Спільна сільськогосподарська політика (ССП)

Дарвас та інші (2024, с. 15) зазначають, що якби Україна приєдналася до ЄС, вона мала б п’яту частину 
сільськогосподарських угідь ЄС (за умови, що Україна зберегла б територіальну цілісність, а площа 
її сільськогосподарських угідь не скоротилася б внаслідок військових дій) і якщо б застосовувалися 
нинішні правила без перехідних рішень, Україна стала б найбільшим бенефіціаром трансфертів в 
рамках Спільної сільськогосподарської політики. 

Європейська Комісія (2024, с. 13) зазначає, що необхідно враховувати структуру сільського 
господарства в окремих країнах, розмір і структуру українських холдингів, оскільки важливо 
забезпечити рівні умови діяльності в сільськогосподарському секторі для нинішніх і майбутніх 
держав-членів. 

Можна припустити, що включення України до Спільної сільськогосподарської політики вимагало б 
як істотних змін самої Спільної сільськогосподарської політики, так і введення перехідних періодів, 
як це було у випадку з приєднанням країн Центральної та Східної Європи у 2004 році.

Бюджет ЄС (як доходи, так і видатки, включаючи Когезійний фонд) 

Дарвас та інші (2024, с. 1 та 16) пишуть, що якби застосовувалися існуючі бюджетні правила без 
будь-яких перехідних рішень, більшість членів ЄС мали б додати до бюджету ЄС близько 0,1 % свого 
ВВП, але, з іншого боку, членство України принесе користь Союзу завдяки торгівлі, міграції, іноземні 
інвестиції, зростання зайнятості, виробництва та податкових надходжень в ЄС. 

Дарвас та інші (2024, с. 16) пишуть, що кілька бенефіціарів нетто бюджету ЄС (Угорщина, Болгарія, 
Латвія, Литва, Греція, Румунія, Польща, Чехія, Словенія та Мальта) і так вже відчувають істотне 
зниження своїх чистих трансфертів порівняно з фінансовою перспективою на 2014-2020 роки,  
і зниження чистих трансфертів у результаті вступу України було б для цих країн незначним порівняно 
з тим, що вже відбувається. 

Однак деякі політики держав-членів можуть мати іншу точку зору, ніж Дарвас та інші (2024). А саме, 
усвідомлюючи, що чисті трансферти їхніх країн зменшуються з об’єктивних причин, на які вони 
не мають впливу або яким не було б раціонально протистояти (зокрема, зростання ВВП на душу 
населення в країні), політики можуть намагатися запобігти або затримати додаткове зниження 
трансфертів, яке спричинить членство України, намагаючись продовжити або заблокувати 

4  Порівняйте: фон дер Бурхард (2022).
5  Порівняйте: Європейська комісія (2024, с. 22).
6

 Порівняйте Darvas та ін. (2024, с. 2-3). Автори посилаються на рейтинг Європейського банку реконструкції та розвитку  
(2023, порівняйте с. 102-107).
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переговори про вступ. А кожен член ЄС має багато можливостей для затримки переговорів, що 
випливає, зокрема, з того факту, що для завершення переговорів необхідно, серед іншого, прийняти 
70 одностайних рішень щодо відкриття, а потім завершення переговорів у кожному з 35 розділів, 
про які йдеться нижче.

***

Європейська Комісія (2024, с. 2) підкреслює, що хоча розглянуті реформи функціонування ЄС були 
необхідними вже раніше, з розширенням вони стають незамінними. 

Спостерігачі, зокрема такі як Дарвас та інші (2024) підкреслюють, що проведення цих реформ є 
необхідним, особливо у випадку, якщо новим членом ЄС стане така країна, як Україна: з великою 
кількістю населення, надзвичайно низьким доходом на душу населення, величезними площами 
сільськогосподарських угідь та низькою оцінкою щодо дотримання верховенства права та 
ефективності боротьби з корупцією. 

Однак згадані реформи є дуже делікатними, і серед держав-членів немає консенсусу з цього 
питання.

2.4. Наступні кроки в процесі вступу вимагають згоди всіх держав-членів 

Переговори про вступ України до ЄС будуть проводитися в рамках 35 розділів, що стосуються 
приведення країни-кандидата у відповідність до окремих сфер політики та регулювання ЄС. Для 
кожного з розділів необхідне окреме одностайне рішення Європейської Ради – органу, до складу 
якого входять глави держав або урядів усіх країн-членів ЄС – про початок переговорів, а потім 
одностайне рішення про завершення переговорів. Закриття переговорів щодо певного розділу може 
відбутися, якщо всі країни-члени ЄС визнають, що кандидат належним чином відповідає вимогам 
ЄС у певній сфері, або дають згоду на певні тимчасові відступи та подальше виконання деяких 
вимог. Це означає, що для завершення переговорів необхідно прийняти 70 одностайних рішень 
Європейської Ради щодо відкриття, а потім завершення переговорів за кожним із 35 розділів.

Після завершення переговорів у всіх сферах складається договір про приєднання, який має бути 
одностайно затверджений Радою Європейського Союзу. Також необхідна згода Європейського 
Парламенту. Договір про приєднання підписується державою, що приєднується до ЄС, та всіма 
державами-членами.

2.5. Ратифікація договору про приєднання може бути в деяких країнах винесена на референдум

Перш ніж договір про приєднання набере чинності, він повинен бути ратифікований усіма державами, 
що його підписали, відповідно до ратифікаційних процедур, що діють у кожній країні. У деяких 
країнах ратифікація договору може бути винесена на референдум. Хоча референдум зазвичай не є 
обов’язковим, у переважній більшості країн-членів ЄС питання ратифікації міжнародного договору 
може бути винесено на референдум7. 

У минулому референдуми з питань ЄС, оголошені в країнах-членах, неодноразово приносили 
негативні, часто несподівані результати, що полягали у відхиленні узгоджених змін до договорів або 
інших запропонованих рішень.

7 Порівняйте Grosek і Sabbati (2016). 
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№ Дата референдуму 
з негативним 
результатом

Країна Тема референдуму Наслідки негативного результату голосування

1. 2 червня 1992 Данія Ратифікація 
Маастрихтського 
договору, підписаного 
7 лютого 1992 р.

Європейська Рада на засіданні в Единбурзі 
в грудні 1992 р. ухвалила угоду (Единбурзька 
угода), яка надавала Данії звільнення від 
зобов’язань за Договором (так звані оп-аути) 
у чотирьох сферах, зокрема від зобов’язання 
замінити національну валюту на євро. Після 
отримання оп-аутів 18 травня 1993 року в 
Данії відбулося друге референдум, на якому 
Маастрихтський договір був прийнятий.  
Після оголошення результатів другого 
референдуму в копенгагенському районі 
Нерребро відбулися заворушення, під час яких 
було поранено понад сто осіб, у тому числі 90 
поліцейських, а кілька людей було поранено 
поліцією.
Маастрихтський договір набув чинності  
1 листопада 1993 року.

2. 7 червня 2001 Ірландія Ратифікація Ніццького 
договору, підписаного 
26 лютого 2001 року.

Європейська Рада на засіданні в Севільї в 
червні 2002 року оголосила декларацію (Seville 
Declaration), в якій підтвердила, що вступ в 
силу Ніццького договору не загрожуватиме 
військовому нейтралітету Ірландії, оскільки 
Ірландія не буде зобов’язана брати участь у 
будь-яких спільних військових операціях без 
висловлення своєї суверенної згоди. Після 
отримання цієї декларації 19 жовтня 2002 року 
в Ірландії було проведено друге референдум, на 
якому Ніццький договір був прийнятий. Договір 
набув чинності 1 лютого 2003 року.

3. 13 вересня 2003 Швеція Необов’язковий 
референдум щодо 
введення євро в Швеції 

Швеція приєдналася до ЄС у 1995 році  
і в договорі про приєднання зобов’язалася 
запровадити євро. Уряд планував ввести євро 
з 1 січня 2006 року. Однак усі політичні партії 
висловилися за проведення попереднього 
референдуму з цього питання. Хоча 
референдум не мав обов’язкового характеру, 
внаслідок негативного результату голосування 
Швеція не ввела євро. Референдум з цього 
питання не повторювався, і Швеція наразі не 
планує вводити євро.

4. 29 травня 2005 Франція Ратифікація Договору 
про заснування 
Європейської 
Конституції, 
підписаного 29 жовтня 
2004

Договір не був ратифікований, а проект 
Європейської конституції був відхилений.

5. 1 червня 2005 Нідерланди

Блок 2. Несподіванки референдумів (вибрані приклади)

Неодноразово в минулому референдуми з питань ЄС, оголошені в країнах-членах, приносили 
негативні, часто несподівані результати, що полягали у відхиленні узгоджених змін до договорів або 
пропонованих угод. Нижче наводимо деякі приклади.
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6. 12 червня 2008 Ірландія Ратифікація 
Лісабонського 
договору, підписаного 
13 грудня 2007 року.

19 червня 2009 року глави держав і урядів 
27 країн-членів ЄС надали Ірландії гарантії, 
зокрема, що вступ в силу Лісабонського 
договору не порушить право Ірландії на 
формування законодавства щодо абортів та 
податкового законодавства, не загрожуватиме 
нейтралітету Ірландії, а також не позбавлятиме 
країн-членів права на одного комісара 
в Європейській комісії (див. Institute of 
International and European Affairs, 2009). Після 
отримання цих гарантій 2 жовтня 2009 року в 
Ірландії було проведено другий референдум, 
на якому Лісабонський договір було прийнято. 
Договір набув чинності 1 грудня 2009 року

7. 6 квітня 2016 Нідерланди Необов’язковий 
референдум щодо 
схвалення Угоди про 
асоціацію між ЄС та 
Україною

Уряд Нідерландів визнав, що з огляду на 
думку, висловлену в референдумі, він не 
може ратифікувати Угоду про асоціацію 
без додаткових гарантій, що відповідають 
занепокоєнням власних громадян. Уряд 
Нідерландів домовився з країнами-членами ЄС 
про додаток до Угоди про асоціацію, в якому, 
зокрема, зазначається: 
1.	 Угода про асоціацію не надає Україні 

статусу країни-кандидата на членство в 
Союзі і не є зобов’язанням надати Україні 
такий статус у майбутньому.

2.	 Угода не накладає на Союз або його 
держави-члени обов’язку надавати Україні 
гарантії безпеки або військову допомогу

3.	 Угода не надає громадянам України та 
громадянам Союзу, відповідно, права на 
вільне проживання та роботу на території 
держав-членів або України. Угода не 
вимагає додаткової фінансової підтримки 
з боку держав-членів на користь України.

4.	 Боротьба з корупцією має ключове 
значення для зміцнення відносин між 
Сторонами Угоди.

Вищезазначені положення були прийняті 
всіма державами-членами ЄС, але не 
Європейською Комісією та Україною. Після 
прийняття цих положень державами-членами 
уряд Нідерландів направив новий запит 
про ратифікацію угоди до парламенту, який 
прийняв цей запит. Угода про асоціацію між ЄС 
та Україною набула чинності 1 вересня 2017 
року.

Джерела: Atikcan (2015), Dubinka-Hushcha (2020), Інститут міжнародних та європейських справ (2009), Вікіпедія (2025a, 2025b, 2025c, 
2025g, 2025h), Wessel (2016)
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Найбільш вражаючим «референдумним сюрпризом» стали негативні результати референдумів у 
Франції та Нідерландах у 2005 році, які поховали Європейську конституцію, розроблену Європейським 
конвентом під головуванням колишнього президента Франції Валері Жискар д’Естена, підписану 
високими представниками всіх держав-членів ЄС і покликану замінити існуючі договори. 

Бували випадки, коли референдум, на якому виборці висловилися проти ратифікації конкретного 
договору ЄС, незабаром повторювався, і під час повторного голосування договір приймався. У 
таких випадках, щоб схилити виборців змінити свою думку і підтримати договір, перед повторним 
референдумом дана країна отримувала відповідні гарантії або звільнення від деяких зобов’язань 
договору. Перед повторним референдумом щодо ратифікації Маастрихтського договору Данія 
отримала звільнення від зобов’язань договору (так звані оп-аут-клаузули) у чотирьох сферах, а 
зокрема була звільнена від зобов’язання відмовитися від національної валюти та запровадити 
євро.  

Еце Озлем Атіккан (2015) звертає увагу, що заходи для зміни негативної позиції, висловленої на 
референдумі, вживалися у випадку малих країн (Данія, Ірландія), без яких Європейський Союз міг 
би легко обійтися. Натомість у разі негативного результату референдуму у великій країні, такій як 
Франція, не робилося спроб змінити думку виборців і повторити референдум.

Ситуація, в якій воля виборців, виражена в референдумі, швидко змінюється в результаті повторного 
голосування, може призвести до сильної фрустрації частини виборців, як це сталося в Данії, де після 
оголошення результатів другого референдуму щодо Маастрихтського договору в столиці відбулися 
бурхливі заворушення.

Варто також зазначити, що навіть якщо референдум має необов’язковий характер, його результат 
може мати серйозні і тривалі наслідки, як це сталося у випадку шведського референдуму щодо 
введення євро, проведеного в 2003 році. 

Можливість проведення референдуму щодо затвердження угоди про приєднання значно обмежує 
контроль над цим процесом з боку політичних еліт ЄС. Політичні еліти ЄС можуть впливати на 
рішення урядів і парламентів окремих країн, переконуючи їх змінити позицію з певного питання в 
обмін на обіцянки врахувати вимоги цієї країни в інших питаннях. Можливості змінити негативне 
рішення країни, що випливає з результатів національного референдуму, є набагато меншими.

2.6. Підтримка членства України в країнах ЄС є значною, але може виявитися недостатньою для 
завершення процесу вступу

Підтримка України в країнах-членах ЄС після російської агресії в 2022 році виявилася достатньою 
для того, щоб Європейський Союз у короткий термін прийняв рішення про надання Україні статусу 
кандидата в члени ЄС, а потім про офіційний початок переговорів про вступ. Опитування громадської 
думки, проведене в 2024 році в 18 країнах ЄС, показало, що в 10 з цих країн переважають прихильники 
прийняття України до ЄС, а в 8 країнах переважають противники прийняття України.

Блок 3. Підтримка громадської думки в країнах ЄС щодо вступу України

Згідно з опитуванням, проведеним у березні 2024 року серед громадян країн-членів ЄС, підтримка 
потенційного прийняття нової країни до ЄС була найвищою серед усіх країн-кандидатів. 45% опитаних 
висловили схвалення членства України, 35% висловили заперечення, а 20% були не визначилися.
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Це опитування проводилося в період війни. Можна сподіватися, що в разі припинення війни, початку 
процесу відновлення країни та зростання економічної співпраці України з країнами-членами частина 
побоювань щодо її членства в ЄС зникне, а підтримка вступу зросте. Однак слід враховувати, що 
підтримка членства України протягом наступних років може як зростати, так і слабшати під впливом 
багатьох факторів. Проте, якби при нинішньому рівні підтримки вступу України до ЄС відбулася 
ратифікація угоди про вступ, а в деяких країнах це питання викликало б суперечки і було винесено 
на референдум, перспектива членства України в ЄС була б серйозно загрожена.

2.7. Важко достовірно визначити термін вступу України до ЄС

Завершення процесу вступу до ЄС може зайняти багато років, а в крайньому випадку може взагалі не 
відбутися. На етапі офіційного початку переговорів, на якому сьогодні перебуває Україна, Туреччина 
опинилася вже 20 років тому, але через 11 років її переговори були заморожені. Чорногорія та Сербія 
перебувають у процесі переговорів відповідно 13 та 11 років.

Блок 4. Країни-кандидати до ЄС та роки початку наступних етапів вступуji 
(у порядку за датою подання заявки на членство)

Серед 18 країн ЄС, для яких були надані дані, у 10 країнах переважали прихильники членства України, 
з них у 7 країнах (Фінляндія, Португалія, Іспанія, Швеція, Польща, Данія, Румунія) абсолютна більшість, 
тобто понад 50% опитаних, висловила схвалення членства України, а в 3 країнах (Нідерландах, Італії 
та Бельгії) схвалення не досягало 50%, але кількість осіб, які схвалювали, була вищою за кількість 
осіб, які виступали проти вступу України.

У 8 з 18 опитаних країн переважали противники членства України, з яких у 3 країнах (Німеччина, 
Греція, Чехія) противники членства, хоча і були численнішими за його прихильників, не мали 
абсолютної більшості чи переважної переваги, тоді як у 5 країнах противники членства України або 
мали абсолютну більшість (54% в Угорщині), або були близькі до неї, маючи значну перевагу над 
прихильниками вступу України (в Австрії 50% опитаних були проти, 34% за і 16% не визначилися; у 
Болгарії 49% проти, 31% за і 19% не визначилися, у Словаччині 46% проти, 24% за і 30% не визначилися, 
у Франції 44% за, 32% проти і 24% не визначилися).

Джерело: Опитування, проведене IPSOS для Euronews, цитуємо за Cantone (2024)

Джерело: Вікіпедія (2025d)

№ Країна Подання заявки на 
членство

Офіційний статус кандидата Офіційне початок 
переговорів

Примітки

1. Туреччина 1987 1999 2005 Переговори заморожені 
з 2016 року.

2. Північна Македонія 2004 2005 2022

3. Чорногорія 2008 2010 2012

4. Албанія "2009 (29 квітня)" 2014 2022

5. Сербія "2009 (22 грудня)" 2012 2014

6. Боснія і Герцеговина 2016 2022 -

7. Україна "2022 (28 лютого)" 2022 2024

8. Грузія "2022 (3 березня)" 2023 -

9. Молдова "2022 (3 березня)" 2022 2024

10. Косово "2022 (14 грудня)" - -
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Наразі жоден політик на рівні ЄС або держав-членів не може гарантувати, що Україна стане членом 
ЄС у найближчому майбутньому, навіть якщо докладе всіх зусиль для виконання вимог ЄС.

3. Наслідки відсутності перспективи завершення процесу вступу  
України до ЄС

4. Пропозиція поетапного вступу, опублікована CEPS

5. Альтернативна відповідь на ризик віддалення моменту вступу до ЄС: 
пропозиція паралельного подання заявки до ЄС та ЄЕЗ 

Можливе затягування процесу вступу, відсутність перспективи його завершення та усвідомлення 
безрезультатності адаптаційних заходів, що вживаються Україною, можуть призвести до 
виникнення негативного взаємо підсилюючого ефекту. Відсутність готовності та однозначних 
політичних рішень з боку ЄС може спричинити розчарування та уповільнення або навіть зупинку 
адаптаційних заходів з боку України. У свою чергу, незадовільний процес адаптації з боку України 
буде виправдовувати відсутність однозначних дій з боку ЄС. В результаті процес вступу України 
може процес може зазнати провалу. Наслідком цього буде втрата можливості України стати на 
шлях швидкого економічного розвитку та підвищення вразливості України до спроб дестабілізації  
з боку Росії, що в результаті може призвести до втрати суверенітету.

Ризик виникнення такого негативного зв’язку та його наслідків можна обмежити шляхом 
визначення вимірюваних проміжних цілей, які, у разі відтермінування членства в ЄС, можна буде 
швидше досягти і які принесуть реальні результати.

Спробою відповісти на ризик неможливості швидкого завершення процесу вступу є опублікована 
аналітичним центром Centre for European Policy Studies (CEPS) у Брюсселі пропозиція процедури 
поетапного вступу до Європейського Союзу (Mihajlović та ін., 2023), яка, серед іншого, передбачає, 
що нові члени Європейського Союзу могли б протягом перехідного періоду мати обмежене право 
голосу в Раді Європейського Союзу (далі: «Пропозиція щодо поетапного вступу»). Представники 
нових держав-членів брали б участь у засіданнях Ради та голосували б з усіх питань, що вимагають 
простої або кваліфікованої більшості, однак їхнє право вето у справах, що вимагають одностайності, 
було б тимчасово обмежено. Цей перехідний період міг би тривати максимум 10 років, після чого 
нові члени отримали б повні права членства. Таке рішення, на думку авторів проекту, має дати Союзу 
достатньо часу для впровадження інституційних реформ, а водночас мотивує держави-члени не 
зволікати з цими реформами, необхідними для забезпечення функціонування процесу прийняття 
рішень при збільшеному складі членів.

Пропозиція щодо поетапного вступу передбачає, що держави-члени Союзу вирішать укласти та 
ратифікувати договір про вступ, що збільшує чисельність Союзу, до узгодження нової системи 
голосування, яка дозволить Союзу ефективно приймати рішення при збільшенні складу членів 
(розраховуючи на те, що узгодження нової системи голосування відбудеться протягом 10-річний 
перехідний період після ратифікації договору).  Це не виключено, але не є певним. Відсутність 
узгодження нової системи голосування може стримати деякі держави-члени від підписання або 
ратифікації договору, через побоювання, що за відсутності консенсусу не вдається узгодити нову 
систему голосування і після закінчення перехідного періоду нові члени отримають можливість 
блокувати рішення ЄС, через що процес прийняття рішень стане ще більш нефункціональним.

Альтернативною відповіддю на ризик віддалення моменту вступу до ЄС є представлена в цьому 
звіті пропозиція про паралельне подання заявки до ЄС та Європейської економічної зони.
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6. ЄАВТ як проміжний етап на шляху до ЄС

Україна може стати членом ЄЕЗ шляхом вступу до ЄАВТ, а потім приєднання до угоди про ЄЕЗ (або, 
як альтернатива, шляхом зміни ЄЕЗ таким чином, щоб угода прямо зазначала, що ЄЕЗ складають 
члени ЄС, ЄАВТ та Україна).	

Отримання участі в Єдиному ринку через членство в ЄЕЗ вимагає таких самих пристосувань до 
вимог та регулювання ЄС, як і вступ до ЄС.

Член ЄЕЗ, який не належить до ЄС, формально не бере участі в процесі прийняття рішень, в рамках 
якого формуються правила Єдиного ринку, але повинен дотримуватися цих правил. 
Члени ЄЕЗ, які не є членами ЄС, не беруть участі у Спільній сільськогосподарській політиці (ССП) 
та Спільній політиці рибальства (СПР) ЄС. Це означає, зокрема, що ці країни не користуються 
субсидіями в рамках ССП, а їх доступ до європейського сільськогосподарського ринку регулюється 
окремо. 

Члени ЄЕЗ, які не є членами ЄС, не є бенефіціарами бюджету ЄС. Однак, відповідно до домовленостей 
з ЄС, ці країни вносять до бюджету ЄС або виділяють на цілі, узгоджені в ЄС, кошти в розмірі, що 
приблизно відповідає їхньому чистому внеску до бюджету ЄС, якби вони були членами ЄС.

У разі вступу України до ЄЕЗ, обсяг та умови її участі в бюджеті ЄС повинні бути окремо узгоджені. 
Можливі, наприклад, такі варіанти:

a)	 Україна стає де-факто платником і бенефіціаром бюджету ЄС на подібних умовах, як у 
випадку членства в ЄС (за винятком Спільної сільськогосподарської політики або з участю в 
реформованій Спільної сільськогосподарській політиці);

b)	 Україна отримує право на фактичну участь у бюджеті ЄС, але на нижчому рівні, ніж у разі 

членства в ЄС;

c)	 Україна на підставі членства в ЄЕЗ не отримує жодних прав на отримання коштів з бюджету ЄС, 
а фінансова підтримка для України надається в окремому порядку, зокрема Україна:

•	 користується передвступними коштами у зв’язку з триваючою процедурою вступу до ЄС,

•	 отримує кошти на підтримку післявоєнної відбудови країни шляхом односторонніх рішень 
ЄС та окремих держав-членів (як це має місце у випадку з попередньою фінансовою 
допомогою, пов’язаною з триваючою війною).

З наших розмов випливає, що в сучасному сприйнятті ЄАВТ та можливого членства України в ЄАВТ 
іноді виникають непорозуміння. Існують думки, що ЄАВТ – це організація держав, які не хочуть бути 
в Європейському Союзі, а тому можливе вступ України до ЄАВТ було інтерпретовано як відмова від 
наміру членства в ЄС. Ці думки абстрагуються від історії ЄАВТ. 

ЄАВ була створена як організація держав, зацікавлених у участі в європейській інтеграції, які  
з різних причин не могли або не хотіли брати участь в ЄС. У випадку більшості членів ЄАВ, як тільки 
перешкоди для їх членства в ЄС зникли, ці країни приєдналися до ЄС і вийшли з ЄАВ.  Шлях від ЄАВТ 
до ЄС в історії пройшли шість країн: Австрія, Фінляндія, Швеція, Данія, Велика Британія та Португалія. 
До країн, які перейшли з ЄАВТ до ЄС, належать випадки найкоротшого в історії процесу вступу  
до ЄС (від подання заявки до отримання членства): у випадку Фінляндії період вступу становив 
менше 3 років, у випадку Швеції – 3,5 року, а у випадку Австрії – 5,5 року. (Порівняйте: Блок 5. Країни, 
які пройшли шлях від ЄАВТ до Європейського Союзу.)  
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Блок 5. Країни, які пройшли шлях від ЄАВТ до Європейського Союзу
(у порядку за датою подання заявки на членство в ЄС)

№ Членство в ЄАВТ Членство в ЄС

Країна Вступ до 
ЄАВТ

Вихід з 
ЄАВТ

Подання заявки 
на членство в ЄС

Отримання 
членства в 
ЄС

Причини, що унеможливлюють 
попереднє членство в ЄС

1 Велика 
Британія

1960 31 грудня 
1972

10 серпня 1961 
(вето Франції) і 
знову 10 травня 
1967

1 січня 1973 Протест висловив президент 
Франції Шарль де Голль. Велика 
Британія змогла приєднатися до 
Європейського співтовариства 
лише після відставки де Голля  
з посади, що сталося в 1969 році.

2 Данія 1960 31 грудня 
1972

10 серпня 1961 
(відкликано) і 
знову 11 травня 
1967

1 січня 1973 Солідарність з Великою 
Британією, яку Данія вважала 
своїм дуже важливим партнером.

3 Португалія 1960 31 грудня 
1985

28 березня 1977 1 січня 1986 Авторитарний режим Салазара-
-Каетано, що панував у Португалії 
до 1975 року, мав неоднозначне 
ставлення до європейської 
інтеграції.

4 Австрія 1960 31 грудня 
1994

17 липня 1989 1 січня 1995
Переконання в період холодної 
війни, що членство  
в Європейському співтоваристві 
підірвало б статус нейтралітету, 
який ці країни хотіли зберегти.

5 Швеція 1960 31 грудня 
1994

1 липня 1991 1 січня 1995

6 Фінляндія 1986 31 грудня 
1994

18 березня 1992 1 січня 1995

Джерела: Вікіпедія (2025d, 2025e), Дубінка-Гуща (2020), веб-сайт CVCE.eu (2025).

7. Відсутність суперечностей та синергія між процедурами вступу до 
ЄЕЗ та ЄС

Процедури вступу до ЄЕЗ та ЄС не суперечать одна одній і можуть відбуватися паралельно. 

Подаючи заявку на членство в ЄАВТ/ЄЕЗ, Україна повинна підтвердити, що її кінцевою метою є 
членство в ЄС, і звернутися з проханням, щоб переговори щодо приведення окремих сфер у 
відповідність до вимог ЄС та ЄЕЗ (через ЄАВТ або безпосередньо шляхом зміни Угоди про ЄЕЗ) 
були раціонально поєднані. 

Європейська Комісія повинна запропонувати, залежно від ситуації, найбільш ефективний спосіб дій 
у цьому напрямку. 

Можна уявити варіант, що в разі ефективного перебігу переговорів з ЄС після закриття певного 
розділу переговорів з ЄС Європейська Комісія одразу проводить переговори з цього питання з 
членами ЄЕЗ, які не входять до ЄС8, включаючи можливість введення часткового членства в ЄЕЗ. 

Можна також уявити ситуацію, що в разі затягування переговорів з ЄС (наприклад, внаслідок 
відсутності необхідної згоди всіх країн ЄС на відкриття або закриття відповідного розділу переговорів 
з ЄС) проводиться процедура набуття членства в ЄАВТ, а потім процедура допуску члена ЄАВ до 
ЄЕЗ, включаючи можливість часткового членства в ЄЕЗ.
8 Проведення цих переговорів Європейською Комісією було б аналогічним до існуючої практики (застосованої, зокрема, у переговорах про вступ Польщі), 
згідно з якою після узгодження договору про вступ з країнами ЄС переговори з членами ЄЕЗ, що не входять до ЄС, про розширення ЄЕЗ від імені країни-
кандидата проводить Європейська Комісія. Різниця полягала б у тому, що з переговорами щодо розширення ЄЕЗ не чекали б до узгодження всіх розділів 
переговорів з ЄС, а проводили б їх послідовно, після кожного закриття відповідного розділу переговорів з країнами ЄС.
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З моменту набуття Україною членства в ЄС інші процедури, що мають на меті участь України в ЄЕЗ, 
будуть припинені, і Україна вийде з ЄАВТ (якщо раніше стане її членом).

8. Можливість швидкого прийняття України до ЄЕЗ

9. Прямі вигоди від членства в ЄЕЗ

10. Вплив заявки до ЄЕЗ на процес вступу до ЄС

Отримання участі в Єдиному ринку через членство в ЄЕЗ вимагає від України таких самих 
пристосувань до вимог і регулювання ЄС, як і вступ до ЄС. Однак участь України в ЄЕЗ може бути 
легше і швидше прийнята країнами ЄС, ніж повне членство в ЄС.

Член ЄЕЗ, який не належить до ЄС, не бере участі в прийнятті рішень ЄС, що формують регулювання 
Єдиного ринку, не користується трансфертами в рамках Спільної сільськогосподарської політики 
і не має гарантій доступу до структурних фондів. Отже, вступ України до ЄЕЗ може відбутися до 
того, як країни ЄС досягнуть консенсусу щодо інституційних змін, які вважаються необхідними для 
подальшого розширення Союзу. У разі прийняття нового члена до ЄЕЗ менш імовірно, що буде 
необхідно проводити референдуми в окремих країнах ЄС.

9.1. Гарантія сталого доступу до Єдиного ринку

Членство в ЄЕЗ гарантує стабільний доступ до Єдиного ринку, чого не забезпечують двосторонні 
угоди між Україною та ЄС
 
Права доступу до Єдиного ринку, що випливають з двосторонніх угод між Україною та ЄС, зокрема 
таких як Угода про поглиблену та всеосяжну зону вільної торгівлі (DCFTA), можуть бути в майбутньому 
односторонньо скасовані або обмежені. Для того, щоб в Україні створювалися численні заводи, 
орієнтовані на експорт до ЄС, інвестори повинні мати гарантії, що коли вони інвестують мільйони 
або мільярди в виробництво в Україні і почнуть масово експортувати на європейський ринок, то 
раптом не з’являться обмеження торгівлі в даній галузі. Членство в ЄЕЗ значною мірою дає таку 
впевненість, а двосторонні угоди – ні.

9.2. Понад 80% економічних вигод, які дає членство в ЄС

Гарантія доступу до Єдиного ринку, яку надає членство в ЄЕЗ, значно збільшить приплив інвестицій 
в Україну і може дозволити розпочати український економічне «диво», ще до того, як Україна 
стане повноправним членом ЄС. Згідно з оцінками, зробленими для Польщі (Orłowski, ред. 2021), 
економічні вигоди у вигляді позитивного впливу на зростання ВВП, які дає членство в ЄС, понад 
80% вигод пояснюються саме доступом до Єдиного ринку, а допомога у вигляді структурних фондів 
з цієї точки зору має значно менше значення. Отже, можна оцінити, що вступ до ЄЕЗ дозволить 
Україні досягти понад 80% економічних вигод, які дає членство в ЄС.

Паралельна заявка до ЄЕЗ зменшує ризик того, що в разі затягування перспективи членства в ЄС 
процес європейської інтеграції України застрягне через відсутність мотивації України до приведення 
у відповідність до вимог ЄС, про що ми писали вище (див. розділ 3). Перспектива членства в ЄЕЗ 
може стати вимірюваною проміжною метою і підтримувати динаміку процесу вступу.

Подання заявки до ЄЕЗ свідчитиме про те, що Україна справді зацікавлена у приведенні своїх 
інституцій у відповідність до вимог ЄС, що діють в ЄЕЗ, і хоче, щоб процес приведення у відповідність 
міг відбуватися незалежно від можливих політичних ускладнень, які можуть виникнути на шляху до 
членства в ЄС.
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У разі вступу України до ЄЕЗ досвід функціонування країни в рамках Єдиного ринку сприятиме 
розвіюванню побоювань окремих країн-членів щодо вступу України до ЄС. Зокрема, зменшення 
різниці в доході на душу населення (завдяки доступу до Єдиного ринку) послаблюватиме 
побоювання щодо економічної несумісності України з ЄС. Крім того, зростання обсягів торгівлі 
сприятиме посиленню впливу в окремих країнах-членах кіл, зацікавлених у розвитку економічної 
співпраці з Україною.   

Деякі наші співрозмовники висловлювали побоювання, що країни, які не бажають членства 
України в ЄС, можуть використати заявку України на членство в ЄЕЗ як привід і обґрунтування тези, 
що членство в ЄС вже не є необхідним для України. Така відмовка дійсно може бути використана, 
оскільки країна, яка виступає проти членства України в ЄС, може використовувати будь-яку поведінку 
України як аргумент для обґрунтування своєї позиції, що не означає, що при іншій поведінці України 
вони підтримали б її членство в ЄС. Ми вважаємо дуже малоймовірним, що подання Україною 
заявки до ЄЕЗ із заявою про те, що основною метою України є отримання членства в ЄС, може 
стати реальною причиною того, що якась країна не підтримає членство України в ЄС.

З огляду на вищезазначені причини, ми вважаємо, що паралельне подання заявки до ЄЕЗ та 
можлива участь у ЄАВТ та ЄЕЗ збільшать шанси на успішне завершення процесу вступу України до 
ЄС і можуть прискорити цей процес. Для ілюстрації цієї тези ми представляємо гіпотетичні сценарії 
вступу України до ЄЕЗ та ЄС.

Блок 6. Сценарії вступу України до ЄС та ЄЕЗ
Тут ми представляємо аналітичну модель, викладену в тексті Кавалець-Фальковський (2024), яка 
дозволяє обговорити кількісні наслідки прийняття стратегії паралельного вступу до ЄС та ЄЕЗ – яку 
ми називаємо стратегією «Всі шляхи до ЄС» і порівнюємо зі стратегією «Один шлях до ЄС» (в якій 
Україна обмежується лише подачею заявки на членство в ЄС і не докладає паралельних зусиль для 
отримання членства в ЄЕЗ).

Таблиця 1. Сценарії процесу вступу України до ЄС та ЄЕЗ (перспектива 30 років: 2022-2052)

Сценарій Імовірність

Стратегія «Один 
шлях до ЄС» (тобто 

обмежена лише 
поданням заявки на 

членство в ЄС)

Стратегія «Всі шляхи до ЄС» 
(паралельне подання заявки до ЄС та ЄЕЗ)

Термін вступу до ЄС і, 
отже, до ЄЕЗ*

Термін 
вступу до

Прискорення порівняно зі 
стратегією «Один шлях до 

ЄС» (у роках)
Кумулятивна 
різниця у ВВП 

внаслідок більш 
раннього вступу 

до ЄЕЗ**

ЄЕЗ* ЄС*
Вступ до 

ЄЕЗ Вступ до ЄС
Діапазон Момент, зважений 

ймовірністю

Крайньооп-
-тимістичний 5% До 5 років 4,5 4,5 4,5 0 0 0

Оптимістичний 25% 6-10 9 6 8,5 3 0,5 5,6%

Середній 40% 11-19 15 8 13 7 2 13,7%
Песимістичний 20% 20-30 24 12 20 12 4 24,6%

Дуже 
песимістичний 5% - - 15 - Щонайменше 

15*** - Щонайменше 
31,6%

Крайньо 
песимістичний 5% - - - - - - 0

*У роки з моменту подання заявки до ЄС, тобто починаючи з 2022 року.
**Розрахунок базується на оцінках, зроблених для Польщі, які вказують, що необмежений доступ до Єдиного ринку означає зростання середньорічного 
темпу зростання ВВП на 1,85% (пор. Orłowski, 2021, с. 13).
***У цьому сценарії Україна не досягає членства в ЄС до 2052 року, однак у разі реалізації стратегії «Всіма шляхами до ЄС» Україна в 2037 році стає членом 
ЄЕЗ. Отже, реалізація цієї стратегії прискорює членство в ЄЕЗ щонайменше на 15 років.
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Таблиця 2. Приклади варіантів ймовірностей, присвоєних окремим сценаріям 

*  У роки з моменту подання заявки до ЄС, тобто починаючи з 2022 року.

Ми не займаємо тут позицію щодо ймовірності окремих сценаріїв з таблиці 1. У таблиці 2 ми 
наводимо приклади варіантів ймовірності цих сценаріїв, від варіанту 1 (з вищою ймовірністю більш 
оптимістичних сценаріїв) до варіанту 3 (з вищою ймовірністю більш песимістичних сценаріїв). 
Результати, представлені в двох нижніх рядках таблиці 2, показують, що головне повідомлення 
нашого тексту, а саме те, що стратегія «Всіма шляхами до ЄС» прискорює членство України як в 
ЄЕЗ, так і в ЄС, не залежить від припущення ймовірності окремих сценаріїв з таблиці 1.

Наше аналітичне дослідження можна підсумувати таким чином:

•	 У більшості розглянутих сценаріїв стратегія «Всі шляхи до ЄС» прискорює вступ України до ЄЕЗ 
і в жодному зі сценаріїв не затримує цей вступ. Вступ до ЄЕЗ прискорюється в середньому на 
кілька років, а в одному випадку — щонайменше на 15 років. Прискорення вступу України до ЄЕЗ 
означає можливість швидшого входження на шлях швидкого економічного зростання, що може 
означати, що Україна досягне рівня ВВП, вищого на кілька, а то й на кілька десятків відсотків.

•	 У розглянутих сценаріях стратегія «Всіма шляхами до ЄС» в деяких випадках прискорює момент 
вступу до ЄС, але ніколи не затримує його.

Наша аналітична модель, звичайно, піддається критиці та корективам, але вона відображає загальні 
умови для рішень, які стоять перед Україною в контексті інтеграції із західними торговельними 
та політичними структурами. Представлені сценарії ілюструють наше міркування, на якому ми 
базували тези нашого звіту. Ми презентуємо ці гіпотетичні сценарії, щоб показати, що запропонована 
стратегія паралельного вступу до ЄЕЗ жодним чином не означає крок назад і відмову від прагнень 
України до членства в ЄС на користь участі в ЄАВТ та ЄЕЗ. Навпаки, запропонована стратегія має на 
меті прискорити процес європейської інтеграції України та наблизити момент отримання Україною 
повноправного членства в ЄС.

Основне визначення сценарію Приклади варіантів ймовірності

Назва
Термін вступу до ЄС у разі 
реалізації стратегії «Одним 

шляхом до ЄС»

Варіант 1 
(більш 

оптимістичний)

"Варіант 2 
(проміжний)"

Варіант 3 (більш 
песимістичний)

Вкрай оптимістичний До 5 років 5% 5% 5%
Оптимістичний 6-10 35% 25% 15%
Середній 11-20 35% 40% 30%
Песимістичний 21-30 15% 20% 20%
Дуже песимістичний - 5% 5% 15%
Вкрай песимістичний - 5% 5% 15%

Наслідки

Середні прискорення (зважені 
ймовірністю) в рамках стратегії 
«Всі шляхи до ЄС» у порівнянні 
зі стратегією «Один шлях до 
ЄС» (роки

Вступ до ЄЕЗ 5.3 6.0 5.0

Вступ до ЄС 1.5 1.7 1.5
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Terminologia

Istota propozycji

Unia Europejska (EU) Dla uproszczenia używamy w tym teście określenie Unia Europejska 
i skrótu „UE” w odniesieniu do całego okresu istnienia organizacji 
wspólnoty europejskiej utworzonej 1 stycznia 1958 r. na mocy traktatów 
rzymskich, choć faktycznie organizacja funkcjonowała początkowo 
pod nazwą Europejska Wspólnota Gospodarcza (EWG), a nazwa Unia 
Europejska została wprowadzona od 1 listopada 1993 r. na mocy 
Traktatu z Maastricht.

Proponujemy, by Komisja Europejska przygotowała i przedstawiła krajom kandydującym do Unii Europejskiej 
procedurę jednoczesnego procesu akcesji do UE i do Europejskiego Obszaru Gospodarczego.

Proponujemy, by Ukraina; 

•	 z pełną energią prowadziła proces mający na celu jak najszybsze uzyskanie pełnoprawnego 
członkostwa w UE;

•	 równolegle podjęła kroki w celu szybkiego uzyskania członkostwa w EOG, podkreślając, że jej celem 
docelowym jest członkostwo w UE.

Uzasadniamy, że równoległa aplikacja do EOG nie oznaczałaby kroku wstecz ani odłożenia na później 
aspiracji Ukrainy do członkostwa w UE na rzecz uczestnictwa w EFTA i EOG. Celem jest prowadzenie akcesji 
do UE tak szybko, jak jest to możliwe, przy jednoczesnym zapewnieniu, że postęp na ścieżce członkostwa 
UE stawał się będzie od razu postępem na ścieżce członkostwa w EOG. Pozwoli to w przypadku pojawiania 
się zacięć na ścieżce negocjacji unijnych, nie tracić czasu, lecz dokonywać postępu na ścieżce członkostwa 
w EOG, traktując zawsze członkostwa w EFTA/EOG jako etap na drodze do członkostwa w UE.

Argumentujemy, że proponowana strategia daje szansę na przyspieszenie procesu integracji europejskiej 
Ukrainy i wcześniejsze członkostwo Ukrainy w UE.

Europejskie Stowarzyszenie 
Wolnego Handlu (EFTA)

Międzypaństwowa organizacja (European Free Trade Association) 
promująca wolny handel, utworzona w 1960 r., której członkami było  
w historii łącznie 10 krajów europejskich, a obecnie należą do niej cztery 
kraje: Islandia, Lichtenstein, Norwegia i Szwajcaria. 

Europejski Obszar  
Gospodarczy (EOG)

Porozumienie międzynarodowe które rozciąga reguły wewnętrz-
nego rynku Unii Europejskiej na trzy kraje EFTA: Norwegię, Islandię  
i Liechtenstein. Szwajcaria należy do EFTA, lecz nie jest członkiem EOG, 
ale ma osobne umowy sektorowe z UE dotyczące dostępu do rynku.

Jednolity Rynek Strefa wolnego handlu obejmująca kraje członkowskie UE oraz 
Norwegię, Islandię i Liechtenstein (na mocy porozumienia EOG),  
a także Szwajcarię (na mocy odrębnych umów z UE o dostępie  
do rynku).
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Główne przesłanki

1.	 Szybkie przystąpienie Ukrainy do UE jest w interesie zarówno Ukrainy jak i UE. 

2.	 Chociaż procedury przystąpienia Ukrainy do UE rozpoczęły się, ich czas trwania  
i wynik pozostają nieznane.

•	 Po szybkim starcie, proces akcesji Ukrainy został zatrzymany przez sprzeciw Węgier,  
lecz niekoniecznie jest to najpoważniejsza przeszkoda.

•	 Dla skonkludowania procesu akcesji Ukraina będzie musiała przekonać państwa członkowskie UE,  
że spełnia wymogi unijne (a w tym m.in. w zakresie przeciwdziałania korupcji).

•	 Unia Europejska będzie musiała wdrożyć reformy uważane za niezbędne, aby móc przyjąć nowych 
członków (w tym zmianę systemu głosowania), których kształt nie został jeszcze uzgodniony przez 
państwa członkowskie.

•	 Przejście procesu negocjacji będzie wymagało 70 jednomyślnych decyzji państw członkowskich UE 
dotyczących otwarcia, a później zamknięcia poszczególnych negocjowanych rozdziałów.

•	 Dla ratyfikacji traktatu akcesyjnego, w niektórych krajach konieczne mogą być referenda, których wyniki są 
często trudne do przewidzenia. 

•	 Obecnie żaden polityk na szczeblu UE lub państw członkowskich nie może zagwarantować, że Ukraina 
zostanie członkiem UE w dającej się przewidzieć przyszłości, nawet jeśli dołoży wszelkich starań, aby 
spełnić wymogi unijne.

3.	 Brak perspektywy skonkludowania procesu akcesji Ukrainy do UE może mieć dramatyczne skutki 
polityczne i gospodarcze.  
Aby temu zapobiec, potrzebne są rozwiązania gwarantujące, że zaangażowanie w proces akcesji przynosić 
będzie wymierne efekty nawet jeśli moment pełnego członkostwa w UE będzie odsuwał się w czasie. 

4.	 Próbą odpowiedzi na ryzyko braku możliwości szybkiego skonkludowania procesu akcesji jest 
propozycja procedury etapowego przystępowania do Unii Europejskiej opublikowana przez ośrodek 
analityczny CEPS (Mihajlović i inni, 2023). 

5.	 Alternatywną odpowiedzią na ryzyko oddalania się w czasie możliwości uzyskania członkostwa  
w UE może być jednoczesna aplikacja do Unii Europejskiej i Europejskiego Obszaru Gospodarczego, 
co proponujemy w tym tekście. Ukraina może w stać się członkiem EOG poprzez wejście do EFTA, 
a następnie dołączenie do układu EOG (lub alternatywnie poprzez zmianę EOG tak, by układ ten 
stwierdzał wprost, że EOG tworzą członkowie UE, EFTA oraz Ukraina). 

6.	 Sześć krajów przeszło w historii drogę do UE poprzez EFTA. Do krajów, które przechodziły z EFTA do 
UE należą przypadki najkrótszego w historii procesu akcesji do UE (od złożenia wniosku do uzyskania 
członkostwa). 
	

7.	 Procedury akcesyjne do EOG i UE nie są ze sobą w sprzeczności i mogą toczyć się równolegle. 

8.	 Udział Ukrainy w EOG może być szybciej zaakceptowany przez kraje UE niż pełne członkostwo w UE. 

9.	 Przynależność do EOG przynosi korzyści, których nie zapewniają umowy dwustronne: 

•	 Członkostwo EOG gwarantuje trwałości dostępu do Jednolitego Rynku,  
czego nie zapewniają dwustronne umowy między Ukrainą i UE. 

•	 Wejście do EOG może pozwolić na osiągniecie ponad 80% korzyści ekonomicznych  
jakie daje członkostwo w UE. 

10.	Równoległa aplikacja do EFTA/EOG zwiększy szanse na pozytywną finalizację procesu akcesji Ukrainy 
do UE i może spowodować przyspieszenie tego procesu. 
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1. Znaczenie członkostwa Ukrainy w Unii Europejskiej 

Dla Ukrainy uzyskanie członkostwa w UE ma znaczenie z powodów:

a)	 tożsamościowych: byłoby to potwierdzenie i zapewnienie trwałości przynależności Ukrainy do świata 
zachodniego;

b)	 bezpieczeństwa: pozostawanie poza głównymi instytucjami świata zachodniego czyni Ukrainę bardziej 
podatną na agresję i działania destabilizacyjne ze strony Rosji; 

c)	 gospodarczych: gwarancja dostępu do rynku UE jest warunkiem nadrobienia dramatycznego dystansu 
w poziomie rozwoju jaki powstał między Ukrainą a krajami członkowskimi UE z obszaru Europy 
Środkowo-Wschodniej w okresie ostatnich 30 lat.

Dla Unii Europejskiej, przyjęcie Ukrainy w UE jest istotne:

a)	 z punktu widzenia bezpieczeństwa: zapobieżenie sytuacji, że Ukraina jest łatwym obiektem destabilizacji 
ze strony Rosji, co stwarza również zagrożenie działaniami destabilizującymi i agresją Rosji wobec 
krajów członkowskich UE;;

b)	 gospodarcze: byłoby to rozszerzenie Jednolitego Rynku o dużą gospodarkę dysponującą wartościowymi 
zasobami naturalnymi, w tym zasobami metali ziem rzadkich.

 1Na podstawie Kawalec (2022).

W 1991 roku Ukraina znajdowała się na podobnym poziomie gospodarczym, co sąsiadująca z nią Polska 
i miała podobnej skali potencjał ludnościowy. Jednak w ciągu następnych 30 lat PKB Polski na mieszkańca 
liczony według parytetu siły nabywczej potroił się w porównaniu z Ukrainą. W latach 1992–2021 eksport 
Polski wzrósł 26-krotnie, podczas gdy eksport Ukrainy wzrósł 4,5-krotnie.

Ta mniej więcej trzykrotna różnica między Polską i Ukrainą w tempie rozwoju gospodarczego wynika głównie 
z dwóch faktów. Po pierwsze, od samego początku Polska przeprowadziła znacznie bardziej kompleksowe 
reformy instytucjonalne. Po drugie, Polska przystąpiła do Unii Europejskiej. 

Ocenia się, że aneksja Krymu i wojna w Donbasie, która rozpoczęła się w 2014 roku, zmniejszyły PKB 
Ukrainy w 2020 r. o 20 proc. (por. Centre for Economics and Business Research, 2022). Oznacza to, że 
konflikt zbrojny i utrata terytorium od 2014 roku wyjaśniają tylko niewielki ułamek ogromnej różnicy w 
tempie rozwoju gospodarczego między Ukrainą a Polską w latach 1991–2021. 

Pełnowymiarowa inwazja rosyjska od 2022 roku poważnie wpłynęła na gospodarkę Ukrainy. Te 
tragiczne wydarzenia mogą jednak otworzyć drogę do usunięcia wewnętrznych i zewnętrznych barier 
instytucjonalnych, które hamowały rozwój Ukrainy od czasu uzyskania niepodległości. Ukraina ma szansę 
na cud gospodarczy, jeśli spełnione zostaną następujące warunki:

•	 Działania zbrojne się zakończą.

•	 Ukraina zachowa suwerenność, nie będzie miała ograniczeń w budowie swojego potencjału militarnego 
i będzie mogła liczyć na wsparcie sojuszników.

•	 Ukraina wdroży reformy wewnętrzne, umożliwiając konkurencję w gospodarce.

•	 Ukraina uzyska zagwarantowany dostęp do Jednolitego Rynku.

W takim scenariuszu PKB na głowę w 25 lat po zakończeniu wojny mógłby przykładowo być trzykrotnie 
wyższy niż w roku 2020.

Ramka 1. Możliwości skoku gospodarczego Ukrainy1
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2. Niepewności dotyczące przebiegu procesu akcesji Ukrainy do UE 

2.1. Szybki start i zatrzymanie procesu przez sprzeciw Węgier

Rosyjska agresja rozpoczęta 24 lutego 2022 roku spowodowała szybki start procesu akcesji Ukrainy do UE. 

•	 28 lutego 2022 r. Ukraina złożyła formalny wniosek o członkostwo w UE.

•	 23 czerwca 2022 r. Rada Europejska przyznała Ukrainie status kraju kandydującego. 

•	 14 grudnia 2023 r. Rada Europejska zdecydowała o rozpoczęciu negocjacji akcesyjnych z Ukrainą.

•	 25 czerwca 2024 r. negocjacje akcesyjne Ukrainy zostały formalnie otwarte poprzez inaugurację 
pierwszej konferencji międzyrządowej.

Choć od formalnej inauguracji negocjacji minęło kilkanaście miesięcy nie udało się dotąd (piszemy te 
słowa w sierpniu 2025 r.) faktycznie uruchomić negocjacji, ze względu na sprzeciw Węgier wobec otwarcia 
pierwszego rozdziału negocjacji. Możliwe, że veto węgierskie zostanie w pewnym momencie wycofane  
w wyniku zmiany stanowiska rządu w Budapeszcie, ewentualnie w zamian za ustępstwa UE wobec Węgier 
w innych sprawach, bądź zostanie przełamane w inny sposób2. Trzeba jednak podkreślić, że węgierskie veto 
to nie jedyny i niekoniecznie najtrudniejszy problem jaki trzeba rozwiązać, po by Ukraina stała się członkiem 
UE.

2.2. Ukraina musi spełnić wymogi unijne

Dla skonkludowania procesu akcesji, Ukraina będzie musiała przekonać państwa członkowskie UE, że 
spełnia wymogi unijne. Ukraina musi wprowadzić dorobek prawny UE do swojego porządku prawnego we 
wszystkich obszarach rozważanych podczas negocjacji akcesyjnych i zapewnić przestrzeganie tych norm 
w praktyce. Będzie to wymagało szczególnych wysiłków, biorąc pod uwagę, że Ukraina wypada bardzo 
słabo pod względem jakości rządzenia, w tym rządów prawa i walki z korupcją3.

2.3. UE musi uporać się z reformami instytucjonalnymi, co których nie ma jeszcze konsensusu

Czynnikiem mogącym skomplikować lub opóźnić finalizację akcesji Ukrainy do UE jest przekonanie 
liderów UE, że proces dalszego rozszerzania muszą poprzedzić reformy instytucjonalne wzmacniające UE  
i usprawniające jej działanie. Na możliwość i tempo akcesji Ukrainy wpływać będą w szczególności dyskusje 
w UE dotyczące reform w następujących obszarach:

1.	 zasady głosowania w Radzie Unii Europejskiej;

2.	 kontrola praworządności i przestrzegania wartości europejskich;

3.	 Wspólna Polityka Rolna;

4.	 budżet UE (zarówno dochody jak wydatki, a w tym Fundusz Spójności).  

Zmiana zasad głosowania w Radzie UE

Dzisiaj przy akceptacji nowych regulacji i podejmowaniu innych istotnych decyzji Rada Unii Europejskiej 
stosuje jedną z dwóch metod podejmowania decyzji w zależności od obszaru, którego dotyczy dana kwestia:

a)	 wymóg jednomyślności dotyczy m.in. takich kwestii jak podatki, sprawy zagraniczne i przyjmowanie 
nowych członków oraz niektóre kwestie socjalne;

b)	 w kwestiach, w których nie ma wymogu jednomyślności, obowiązuje zasada większości kwalifikowanej.

2 Por. Brzozowski and Moller-Nielsen (2025).
3 Por. Darvas i inni (2024, s. 2-3).
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Wymóg jednomyślności umożliwia jednemu państwu blokowanie działania całej Unii. Komisja Europejską 
uważa, że wobec dalszego rozszerzania UE zastąpienie głosowania jednomyślnego kwalifikowaną 
większością staje się niezbędne. Kanclerz Niemiec Olaf Scholz stwierdził wprost, że ograniczenie zasady 
jednomyślności w UE musi nastąpić zanim UE przyjmie Ukrainę jako nowego członka4.  W sprawie zniesienia 
lub ograniczenia jednomyślności nie ma jednak konsensusu wśród członków UE5.

Kontrola praworządności i przestrzegania wartości europejskich

Raport brukselskiego ośrodka analitycznego Bruegel dotyczący procesu akcesji Ukrainy do UE zwraca 
uwagę, że Ukraina oraz kandydujące do UE kraje Zachodnich Bałkanów znajdują się obecnie bardzo 
nisko w rankingu jakości rządzenia, który bierze pod uwagę liczne wskaźniki instytucjonalne a w tym 
praworządność i przeciwdziałanie korupcji6. Autorzy uważają, że aby móc przyjąć nowych członków, UE 
powinna wprowadzić m.in. skuteczną procedurę pozbawiania prawa głosu i dostępu do funduszy z budżetu 
UE, w przypadku krajów członkowskich, które nie będą spełniać określonych kryteriów w tych obszarach. 
Autorzy przyznają zarazem, że wprowadzenie takiej procedury nie będzie łatwe, gdyż sprzeciwiać się temu 
mogą niektóre obecne kraje członkowskie.

Wspólna Polityka Rolna (WPR)

Darvas i inni (2024, s. 15) zauważają, że jeśli Ukraina dołączyłaby do UE, miałaby jedną piątą terenów 
rolniczych UE (zakładając, że Ukraina zachowałaby integralność terytorialną, a powierzchnia jej terenów 
rolniczych nie skurczyłaby się w wyniku działań wojennych) i gdyby zastosować obecnej zasady bez 
rozwiązań przejściowych, to Ukraina stałaby się największym beneficjentem transferów w ramach WPR.
 
Komisja Europejska (2024, s. 13) zauważa, że konieczne jest wzięcie pod uwagę struktury rolnictwa  
w poszczególnych krajach, wielkości i struktury ukraińskich holdingów, gdyż istotne jest zapewnienie 
równych warunków działania w sektorze rolnym dla obecnych i przyszłych państw członkowskich. 

Można przyjąć, że włączenie Ukrainy do WPR wymagałoby zarówno istotnych zmian samej WPR  
jak i wprowadzenia okresów przejściowych tak jak to było w przypadku akcesji krajów Europy  
Środkowo-Wschodniej w 2004 r. 

Budżet UE (zarówno dochody jak wydatki, a w tym Fundusz Spójności) 

Darvas i inni (2024, s. 1 i 16) piszą, że gdyby zastosować dotychczasowe reguły budżetowe, bez żadnych 
rozwiązań przejściowych, większość członków UE musiały dołożyć netto do budżetu UE około 0,1% swojego 
GDP, lecz z drugiej strony członkostwo Ukrainy przyniesie korzyści Unii poprzez handel, migracje, inwestycje 
zagraniczne, wzrost zatrudnienia, produkcji i dochodów podatkowych w UE. 

Darvas i inni (2024, s. 16) piszą, że kilku beneficjentów netto budżetu unijnego (Węgry, Bułgaria, Łotwa, 
Litwa, Grecja, Rumunia, Polska, Czechy, Słowenia i Malta) i tak doświadcza już istotnego obniżenia swoich 
transferów netto w porównaniu do perspektywy finansowej 2014-2020 i obniżka transferów netto w wyniku 
akcesji Ukrainy byłaby dla tych krajów niewielka w porównaniu z tym, z czym co już ma miejsce. 

Niektórzy politycy państw członkowskich mogą mieć jednak inną perspektywę niż Darvas i inni (2024). 
Mianowicie w sytuacji świadomości, że transfery netto ich krajów obniżają się z przyczyn obiektywnych, 
na które nie mają wpływu lub którym nie byłoby racjonalne się przeciwstawiać (w szczególności wzrost 
PKB na głowę w kraju), politycy mogą starać się zapobiec lub opóźnić dodatkową obniżkę transferów 
jaką spowoduje członkostwo Ukrainy, starając się przedłużać lub blokować negocjacje akcesyjne. A każdy 
członek UE ma wiele możliwości opóźniania negocjacji, co wynika m.in. z faktu, że finalizacja negocjacji 
wymaga m.in. podjęcia 70 jednogłośnych decyzji dotyczących otwarcia a następnie zakończenia negocjacji 
w każdym z 35 rozdziałów, o czy mowa niżej.

4  Por. von der Burchard (2022).
5  Por. Komisja Europejska (2024, s. 22).
6 Por. Darvas i inni (2024, s. 2-3). Autorzy powołują się na ranking European Bank for Reconstruction and Development (2023, por. s. 102-107).
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***

Komisja Europejska (2024, s. 2) podkreśla, że choć rozważane reformy funkcjonowania UE były potrzebne 
już wcześniej, to wraz z rozszerzeniem stają się one niezbędne. 

Obserwatorzy m.in. tacy jak Darvas i inni (2024) podkreślają, przeprowadzenie tych reform jest niezbędne 
szczególnie w przypadku, gdyby nowym członkiem UE miałby zostać kraj taki jak Ukraina: mający dużą 
liczbę ludności, wyjątkowo niski dochód na głowę, olbrzymie tereny ziemi rolnej oraz nisko oceniany od 
względem stosowania rządów prawa i skuteczność przeciwdziałania korupcji. 

Jednakże reformy, o których mowa są bardzo drażliwe i brak w ich sprawie konsensusu wśród państw 
członkowskich.

2.4. Kolejne kroki w procesie akcesyjnym wymagają zgody wszystkich państw członkowskich 

Negocjacje akcesyjne Ukrainy odbywać się będą w ramach 35 rozdziałów dotyczących dostosowania 
kandydata do poszczególnych obszarów polityk i regulacji unijnych. W przypadku każdego z rozdziałów 
potrzebna jest odrębna jednomyślna decyzja Rady Europejskiej – organu złożonego z szefów państw lub 
rządów wszystkich krajów członkowskich UE – o otwarciu negocjacji, a następnie jednomyślna decyzja o 
zamknięciu negocjacji. Zamknięcie negocjacji na temat danego rozdziału może nastąpić, jeśli wszystkie kraje 
członkowskie UE uznają, że kandydat w należyty sposób spełnia wymagania unijne w danym obszarze, bądź 
wyrażają zgodę na określone czasowe odstępstwa i późniejsze spełnienie niektórych wymagań. Oznacza 
to, że finalizacja negocjacji wymaga podjęcia 70 jednomyślnych decyzji Rady Europejskiej dotyczących 
otwarcia, a następnie zakończenia, negocjacji w każdym z 35 rozdziałów.

Po zamknięciu negocjacji we wszystkich obszarach, sporządza się traktat akcesyjny, który musi jednomyślnie 
zatwierdzić Rada Unii Europejskiej. Potrzebna jest także zgoda Parlamentu Europejskiego. Traktat akcesyjny 
podpisuje państwo przystępujące do UE oraz wszystkie państwa członkowskie.  

2.5. Ratyfikacja traktatu akcesyjnego może być w niektórych krajach poddana referendum

Zanim traktat akcesyjny wejdzie w życie, musi zostać ratyfikowany przez wszystkie państwa podpisujące, 
zgodnie z obowiązującymi w poszczególnych krajach procedurami ratyfikacyjnymi. W niektórych krajach 
ratyfikacja traktatu może być poddana referendum. Choć referendum nie jest zwykle obligatoryjne, to w 
zdecydowanej większości krajów członkowskich UE kwestia ratyfikacji umowy międzynarodowej może być 
poddana pod referendum7. 

Niejednokrotnie w przeszłości referenda dotyczące kwestii unijnych ogłaszane w krajach członkowskich 
przynosiły negatywne, często zaskakujące, rezultaty polegające na odrzuceniu uzgodnionych zmian 
traktatów lub innych proponowanych decyzji.

7 Por. Grosek and Sabbati (2016).  
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Lp. Data referendum z 
negatywnym wynikiem

Kraj Czego dotyczyło  
referendum

Konsekwencje negatywnego wyniku głosowania

1. 2 czerwca 1992 Dania Ratyfikacja Traktatu z 
Maastricht podpisanego 
7 lutego 1992 r.

Rada Europejska na spotkaniu Edynburgu 
w grudniu 1992 r. uzgodniła porozumienie 
(Edinburgh Agreement) przyznające Dani 
zwolnienia ze zobowiązań Traktatu (tzw. op-outs) 
w czterech obszarach, a tym w szczególności ze 
zobowiązania do zastąpienia waluty krajowej euro. 
Po uzyskaniu op-outs, w Dani 18 maja 1993 r. 
odbyło się drugie referendum, w którym  
Traktat z Maastricht został zaakceptowany.  
Po ogłoszeniu wyniku drugiego referendum, 
w kopenhaskiej dzielnicy Nørrebro doszło do 
zamieszek, podczas których rannych zostało 
ponad sto osób, w tym 90 policjantów oraz 
kilkanaście osób postrzelonych przez policję.
Traktat z Maastricht wszedł w życie  
1 listopada 1993 r.

2. 7 czerwca 2001 Irlandia Ratyfikacja Traktatu  
z Nicei podpisanego 26 
lutego 2001 r.

Rada Europejska na spotkaniu w Sewilli w czerwcu 
2002 r. ogłosiła deklarację (Seville Declaration) 
potwierdzającą, że wejście w życie Traktatu z Nicei 
nie zagrozi wojskowej neutralności Irlandii, gdyż 
Irlandia nie będzie zobowiązana do udziału  
w jakichkolwiek wspólnych operacjach 
wojskowych bez wyrażenia swojej suwerennej 
zgody. Po uzyskaniu tej deklaracji, w Irlandii 19 
października 2002 r. przeprowadzono drugie 
referendum, w którym Traktat z Nicei został 
zaakceptowany. Traktat wszedł w życie  
1 lutego 2003 r.

3. 13 września 2003 Szwecja Niewiążące  
referendum dotyczące 
wprowadzenia euro  
w Szwecji

Szwecja przystąpiła do UE w 1995 r. i w traktacie 
akcesyjnym zobowiązała się do wprowadzenia 
euro. Rząd planował wprowadzenie euro od 
1 styczni 2006 r. Jednakże wszystkie partie 
polityczne opowiedziały się za przeprowadzeniem 
przedtem referendum w tej sprawie. Choć 
referendum nie miało wiążącego charakteru,  
w wyniku negatywnego wyniku głosowania 
Szwecja nie wprowadziła euro. Referendum  
w tej sprawie nie było powtarzane i Szwecja 
obecnie nie ma planu wprowadzenia euro.

4. 29 maja 2005 Francja Ratyfikacja Traktatu 
ustanawiającego  
Konstytucję
Europejską, podpisanego  
29 października 2004 r.

Traktat nie został ratyfikowany i projekt  
Konstytucji Europejskiej został porzucony.

5. 1 czerwca 2005 Niderlandy

Ramka 2. Niespodzianki referendalne (wybrane przykłady)

Niejednokrotnie w przeszłości referenda dotyczące kwestii unijnych ogłaszane w krajach członkowskich 
przynosiły negatywne, często zaskakujące, rezultaty polegające na odrzuceniu uzgodnionych zmian 
traktatów lub proponowanych umów. Poniżej podajemy niektóre przykłady.
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6. 12 czerwca 2008 Irlandia Ratyfikacja Traktatu  
z Lizbony podpisanego 
13 grudnia, 2007 r.

19 czerwca 2009 r. szefowie państw i rządów  
27 krajów członkowskich UE udzielili Irlandii 
gwarancji dotyczących m.in. tego, że wejście  
w życie Traktatu z Lizbony nie będzie ingerować 
w prawo Irlandii do kształtowania przepisów 
dotyczących aborcji i przepisów podatkowych, 
nie zagrozi neutralności Irlandii, a także nie 
pozbawi krajów członkowskich prawa do jednego 
komisarza w Komisji Europejskiej (por. Institute 
of International and European Affairs, 2009). Po 
otrzymaniu tych gwarancji w Irlandii 2 października 
2009 r. przeprowadzono drugie referendum,  
w którym Traktat z Lizbony został zaakceptowany. 
Traktat wszedł w życie 1 grudnia 2009 r.

7. 6 kwietnia 2016 Niderlandy Niewiążące 
referendum dotyczące 
akceptacji umowy 
stowarzyszeniowej  
UE z Ukrainą

Rząd Niderlandów uznał, że wobec opinii 
wyrażonej w referendum nie może ratyfikować 
umowy stowarzyszeniowej bez dodatkowych 
zabezpieczeń będących odpowiedzią na 
obawy własnych obywateli. Rząd Niderlandów 
wynegocjował i uzgodnił z krajami członkowskimi 
UE wyjaśnienie do umowy stowarzyszeniowej 
stwierdzające w szczególności: 
1.	 Umowa stowarzyszeniowa nie nadaje 

Ukrainie statusu kraju kandydującego 
do członkostwa w Unii ani nie stanowi 
zobowiązania do nadania Ukrainie takiego 
statusu w przyszłości.

2.	 Umowa nie nakłada na Unię ani jej Państwa 
Członkowskie obowiązku zapewnienia 
Ukrainie gwarancji bezpieczeństwa lub 
pomocy wojskowej

3.	 Umowa nie przyznaje obywatelom Ukrainy 
ani obywatelom Unii, odpowiednio, 
prawa do swobodnego pobytu i pracy na 
terytorium Państw Członkowskich lub 
Ukrainy. Umowa nie wymaga dodatkowego 
wsparcia finansowego ze strony Państw 
Członkowskich na rzecz Ukrainy.

4.	 Walka z korupcją ma kluczowe znaczenie dla 
zacieśnienia relacji między Stronami Umowy.

Powyższe ustalenia zostały zaakceptowane 
przez wszystkie kraje członkowskie UE, lecz 
nie przez Komisję Europejską lub Ukrainę. Po 
akceptacji tych ustaleń przez kraje członkowskie, 
rząd Niderlandów skierował nowy wniosek o 
ratyfikację umowy do parlamentu, który wniosek 
zaakceptował. Umowa stowarzyszeniowa UE z 
Ukrainą weszła w życie 1 września 2017 r.

Źródła: Atikcan (2015), Dubinka-Hushcha (2020), Institute of International and European Affairs (2009),  
    Wikipedia (2025a, 2025b, 2025c, 2025g, 2025h), Wessel (2016)
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Najbardziej spektakularną „niespodzianką referendalną” były negatywne wyniki referendów we Francji  
i Niderlandach w 2005 r., które pogrzebały Konstytucję Europejską wypracowaną przez Konwent Europejski 
obradujący pod przewodnictwem byłego prezydenta Francji Valéry’ego Giscarda d’Estaing, podpisaną przez 
wysokich przedstawicieli wszystkich państw członkowskich UE i mającą zastąpić istniejące traktaty. 

Zdarzało się, że referendum, w których głosujący wypowiedzieli się przeciwko ratyfikacji konkretnego 
traktatu unijnego było wkrótce powtarzane i w ponownym głosowaniu traktat był akceptowany. W tych 
przypadkach, aby skłonić głosujących do zmiany zdania i poparcia traktatu, przed powtórnym referendum 
dany kraj uzyskiwał odpowiednie zapewnienia lub zwolnienia z niektórych zobowiązań traktatu. Przed 
powtórny referendum w sprawie ratyfikacji traktatu z Maastricht Dania uzyskała zwolnienia ze zobowiązań 
traktatu (tzw. klauzule op-out) w czterech obszarach, a w szczególności została zwolniona ze zobowiązania 
do rezygnacji z waluty krajowej i wprowadzenia euro.  

Ece Özlem Atikcan (2015) zwraca uwagę, że działania dla zmiany negatywnego stanowiska wyrażonego  
w referendum podejmowane były w przypadku małych krajów (Dania, Irlandia), bez których Unia Europejska 
mogłaby się łatwo obejść. Natomiast w przypadku negatywnego wyniku referendum w dużym kraju, takim 
jak Francja, nie podejmowano próby zmiany zdania głosujących i powtórzenia referendum.

Sytuacja, w której wyrażona w referendum wola elektoratu zostaje w krótkim czasie zmieniona w wyniku 
powtórnego głosowania może prowadzić do silnej frustracji części elektoratu, tak jak to miało miejsce 
w Danii, gdzie po ogłoszeniu wyników drugiego referendum w sprawie Traktatu z Maastricht doszło do 
gwałtownych zamieszek w stolicy.

Warto również zwrócić uwagę, że nawet jeśli referendum ma charakter niewiążący, jego wynik może mieć 
twarde i trwałe konsekwencje, tak jak to ma miejsce w przypadku szwedzkiego referendum w sprawie 
wprowadzenia euro, przeprowadzonego w 2003 r. 

Możliwość przeprowadzenia referendum w sprawie zatwierdzenia układu akcesyjnego ogranicza  
w znacznym stopniu kontrolę tego procesu przez elity polityczne UE. Na decyzje rządów i parlamentów 
poszczególnych krajów, elity polityczne UE mogą wpływać, przekonując dany kraj do zmiany stanowiska  
w określonej sprawie w zamian za obietnice uwzględnia postulatów tego kraju w innych kwestiach. 
Możliwości zmiany negatywnej decyzji danego kraju wynikającej z wyniku referendum krajowego są bez 
porównania mniejsze. 

2.6. Poparcie dla członkostwa Ukrainy jest w krajach UE znaczne, lecz może okazać się niewystarczające 
dla finalizacji procesu akcesji

Poparcie dla Ukrainy krajach członkowskich UE po rosyjskiej agresji w 2022 r. okazało się wystarczająca  
do tego, by Unia Europejska podjęła w krótkim czasie decyzje o nadaniu Ukrainie statusu kandydata do UE, 
a następnie o formalnym uruchomieniu negocjacji akcesyjnych. Badanie opinii publicznej przeprowadzone 
w 2024 w 18 krajach UE pokazało, że w 10 z tych krajów przeważają zwolennicy przyjęcia Ukrainy do UE,  
a w 8 krajach przeważają przeciwnicy przyjęcia Ukrainy.

Ramka 3. Poparcie opinii publicznej w krajach UE dla akcesji Ukrainy

Według sondażu wykonanego w marcu 2024 r. wśród obywateli państw członkowskich UE poparcie dla 
potencjalnego przyjęcia nowego kraju do EU było w odniesieniu do Ukrainy największe spośród krajów 
kandydujących do członkostwa. Aprobatę dla członkostwa Ukrainy wyraziło 45% ankietowanych, sprzeciw 
35%, a 20% było niezdecydowanych.
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Omawiane badanie przeprowadzane było w okresie wojny. Można mieć nadzieję, że w przypadku ustania 
wojny rozpoczęcia procesu odbudowy kraju i wzrostu współpracy gospodarczej Ukrainy z krajami 
członkowskimi część obaw przed jej członkostwem w UE zniknie i poparcie dla akcesji wzrośnie. Trzeba się 
jednak liczyć z tym, że poparcie dla członkostwa Ukrainy może na przestrzeni kolejnych lat zarówno rosnąć 
jak i słabnąć pod wpływem wielu czynników. Jednakże, gdyby przy obecnej skali poparcia dla akcesji Ukrainy 
miało dojść do ratyfikacji układu akcesyjnego, a sprawa byłaby się w niektórych krajach kontrowersyjna i 
została poddana referendum, to perspektywa członkostwa Ukrainy w UE byłaby poważnie zagrożona. 

2.7. Trudno jest wiarygodnie określić termin akcesji Ukrainy do UE

Skonkludowanie procesu akcesji członkostwem w UE zająć może wiele lat, a w skrajnym przypadku może 
w ogóle nie nastąpić. Na etapie formalnego rozpoczęcia negocjacji, na którym dziś jest Ukraina, Turcja 
znalazła się już 20 lat temu, lecz po 11 latach jej negocjacje zostały zamrożone. Czarnogóra i Serbia 
znajdują się procesie negocjacji od odpowiednio 13 i 11 lat.  (por. Ramka 4. Kraje kandydujące do UE i lata 
rozpoczęcia kolejnych etapów akcesji).

Ramka 4. Kraje kandydujące do UE i lata rozpoczęcia kolejnych etapów akcesji 
(w kolejności wg daty złożenia wniosku o członkostwo)

Spośród 18 krajów UE dla których udostępniono dane w 10 krajach przeważali zwolennicy członkostwa 
Ukrainy, z czego w 7 krajach (Finlandia, Portugalia, Hiszpania, Szwecja, Polska, Dania Rumunia), aprobatę 
dla członkostwa Ukrainy wyraziła bezwzględna większość, czyli ponad 50%, ankietowanych, a w 3 krajach 
(Holandii, Włoszech i Belgii) aprobata nie sięgała 50%, lecz liczba osób aprobujących była wyższa o osób 
przeciwnych akcesji Ukrainy.

W 8 z 18 ankietowanych krajów przeważali przeciwnicy członkostwa Ukrainy, z czego w 3 krajach (Niemcy, 
Grecja, Czechy) przeciwnicy członkostwa choć byli liczniejsi niż jego zwolennicy, to nie mieli bezwzględnej 
większości ani przytłaczającej przewagi, natomiast w 5 krajach przeciwnicy członkostwa Ukrainy bądź mieli 
bezwzględną większość (54% na Węgrzech), bądź byli jej bliscy mając dużą przewagę nad zwolennikami 
akcesji Ukrainy (w Austrii 50% ankietowanych było przeciw, 34% za i 16% niezdecydowanych; w Bułgarii 
49% przeciw, 31% za i 19% niezdecydowanych, w Słowacji 46% przeciw, 24% za i 30% niezdecydowanych,  
we Francji 44% za, 32% przeciw i 24% niezdecydowanych).

Źródła: Sondaż wykonany przez IPSOS dla Euronews, cytujemy za Cantone (2024)

Źródło: Wikipedia (2025d)

Lp. Państwo Złożenie wniosku  
o członkostwo

Oficjalny status kandydata Formalne rozpoczęcie 
negocjacji

Uwagi

1. Turcja 1987 1999 2005 Negocjacje zamrożone 
od 2016 r.

2. Macedonia Północna 2004 2005 2022

3. Czarnogóra 2008 2010 2012

4. Albania 2009 (29 kwietnia) 2014 2022

5. Serbia 2009 (22 grudnia) 2012 2014

6. Bośnia i Hercegowina 2016 2022 -

7. Ukraina 2022 (28 lutego) 2022 2024

8. Gruzja 2022 (3 marca) 2023 -

9. Mołdawia 2022 (3 marca) 2022 2024

10. Kosowo 2022 (14 grudnia) - -
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Obecnie żaden polityk na szczeblu UE lub państw członkowskich nie może zagwarantować, że Ukraina 
zostanie członkiem UE w dającej się przewidzieć przyszłości, nawet jeśli dołoży wszelkich starań, aby 
spełnić wymogi UE.

3. Skutki braku perspektywy skonkludowania procesu akcesji Ukrainy do UE

4. Propozycja Etapowej Akcesji opublikowana przez CEPS

5. Alternatywna odpowiedź na ryzyko oddalania się momentu wejścia do UE: 
propozycja równoległej aplikacja do UE i EOG

Ewentualne przedłużanie się procesu akcesji, brak perspektywy jego skonkludowania i rosnąca świadomość 
bezowocności działań dostosowawczych podejmowanych przez Ukrainę może prowadzić do powstania 
negatywnego sprzężenia wzajemnie wzmacniających się zjawisk. Brak gotowości i jednoznacznych decyzji 
politycznych po stronie UE powodować może frustrację i spowolnienie lub wręcz zatrzymania działań 
dostosowawczych po stronie Ukrainy. Z kolei niezadowalający proces dostosowań po stronie ukraińskiej 
uzasadniać będzie brak jednoznacznych działań po stronie UE. W efekcie proces akcesji Ukrainy może 
się całkowicie wykoleić. Skutkiem tego będzie utrata możliwości wejścia Ukrainy na drogę szybkiego 
rozwoju gospodarczego i zwiększona podatność Ukrainy na próby destabilizacji ze strony Rosji, które mogą  
w efekcie prowadzić do utraty suwerenności.

Ryzyko wystąpienia takiego negatywnego sprzężenia i jego konsekwencji można ograniczyć poprzez 
określenie wymiernych celów pośrednich, które, w przypadku, gdyby członkostwo w UE odsuwało się  
w czasie, będą możliwe do szybszego osiągnięcia i przyniosą realne efekty. 

Próbą odpowiedzi na ryzyko braku możliwości szybkiego skonkludowania procesu akcesji jest 
opublikowana przez ośrodek analityczny Centre for European Policy Studies (CEPS) w Brukseli propozycja 
procedury etapowego przystępowania do Unii Europejskiej (Mihajlović i inni, 2023), która przewiduje  
m. in., że nowi członkowie Unii Europejskiej mogliby przez okres przejściowy mieć ograniczone prawo 
głosu w Radzie Unii Europejskiej (dalej: „Propozycja Etapowej Akcesji”). Przedstawiciele nowych państw 
członkowskich uczestniczyliby w obradach Rady i głosowali we wszystkich kwestiach wymagających 
zwykłej lub kwalifikowanej większości, jednak ich prawo weta w sprawach wymagających jednomyślności 
byłoby tymczasowo ograniczone. Ten okres przejściowy mógłby trwać maksymalnie 10 lat, po czym nowi 
członkowie mieliby już pełne prawa członkowskie. Takie rozwiązanie w intencji projektodawców ma dać Unii 
wystarczająco dużo czasu na wprowadzenie reform instytucjonalnych, a jednocześnie motywuje państwa 
członkowskie, aby nie zwlekać z tymi reformami potrzebnymi dla zapewnienia funkcjonowania procesu 
decyzyjnego przy powiększonym składzie członkowskim.

Propozycja Etapowej Akcesji zakłada, że państwa członkowskie Unii zdecydują się zawrzeć i ratyfikować 
traktat akcesyjny zwiększający liczebność Unii, przed uzgodnieniem nowego systemu głosowania 
pozwalającego Unii sprawnie podejmować decyzje przy powiększonym składzie członkowskim (licząc na 
to, że uzgodnienie nowego systemu głosowania nastąpi w 10-letnim okresie przejściowym już po ratyfikacji 
traktatu).  Jest to niewykluczone, lecz nie jest pewne. Brak uzgodnienia nowego systemu głosowania może 
powstrzymać niektóre państwa członkowskie przed podpisaniem lub ratyfikacją traktatu, z obawy, że wobec 
braku konsensusu nie da się uzgodnić nowego systemu głosowania i po upływie okresu przejściowego 
nowi członkowie uzyskają możliwość blokowania decyzji UE przez co proces decyzyjny stanie się jeszcze 
bardziej niefunkcjonalny.

Alternatywną odpowiedzią na ryzyko oddalania się momentu wejścia do UE jest prezentowana w niniejszym 
raporcie propozycja równoległej aplikacji do UE i Europejskiego Obszaru Gospodarczego.
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6. EFTA jako etap pośredni na drodze do UE

Ukraina może w stać się członkiem EOG poprzez wejście EFTA, a następnie dołączenie do układu EOG (lub 
alternatywnie poprzez zmianę EOG tak, by układ ten stwierdzał wprost, że EOG tworzą członkowie UE, EFTA 
oraz Ukraina).	

Uzyskanie udziału w Jednolitym Rynku poprzez członkostwo w EOG wymaga takich samych dostosowań 
do wymogów i regulacji UE jak akcesja do UE.

Członek EOG, który nie należy do UE, nie uczestniczy formalnie w procesie decyzyjnym w ramach którego 
kształtowane są regulacje Jednolitego Rynku, lecz musi się do tych regulacji dostosować. 

Członkowie EOG nie będący członkami UE, nie uczestniczą we Wspólnej Polityce Rolnej (WPR) i Wspólnej 
Polityce Rybołówstwa (WPRyb) UE. Oznacza to w szczególności, że kraje te nie korzystają z dopłat  
w ramach WPR, a ich dostęp do europejskiego rynku rolnego jest uregulowany w sposób odrębny. 

Członkowie EOG nie należący do EU nie są beneficjentami budżetu UE. Jednakże w wyniku ustaleń z UE 
kraje te wpłacają do budżetu UE lub przeznaczają na cele uzgodnione w UE środki w skali mniej więcej 
odpowiadającej ich udziałowi netto w budżecie UE, w przypadku, gdyby należały do UE.

W przypadku wejścia Ukrainy do EOG, zakres i warunki jej udziału w budżecie UE powinny zostać odrębnie 
uzgodnione. Możliwe są np. takie warianty jak:

a)	 Ukraina zostaje de facto płatnikiem i beneficjentem budżetu UE na podobnych zasadach,  
jak w przypadku członkostwa w UE (z wyłączeniem WPR lub z udziałem w zreformowanej WPR);

b)	 Ukraina uzyskuje prawo do udziału de facto w budżecie UE, lecz na niższym poziomie niż w przypadku 
członkostwa w UE;

c)	 Ukraina z tytułu członkostwa w EOG nie uzyskuje żadnych uprawnień do czerpania z budżetu UE, 
natomiast wsparcie finansowe dla Ukrainy jest przyznawane w odrębnym trybie, w szczególności 
Ukraina:

•	 korzysta ze środków przedakcesyjnych w związku trwającą procedurą akcesji do UE,

•	 uzyskuje środki na wsparcie powojennej odbudowy kraju w drodze jednostronnych decyzji UE  
i poszczególnych państw członkowskich (tak jak to ma miejsce w przypadku dotychczasowej 
pomocy finansowej związanej z toczącą się wojną).

Z naszych rozmów wynika, że w dzisiejszym postrzeganiu EFTA i ewentualnego członkostwa Ukrainy w 
EFTA dochodzi czasami do nieporozumienia. Zdarzają się opinie, że EFTA, to organizacja państw, które 
nie chcą być u Unii Europejskiej, a więc ewentualne wejście Ukrainy do EFTA byłoby interpretowane jako 
rezygnacja z zamiaru członkostwa w UE. Opinie te abstrahują od historii EFTA. 

EFTA powstała jako organizacja państw zainteresowanych udziałem w integracji europejskiej, które z 
różnych przyczyn nie mogły lub nie chciały uczestniczyć w UE. W przypadku większości członków EFTA, 
gdy tylko ustały przeszkody dla ich członkostwa w UE, kraje te dołączyły do UE i opuściły EFTA.  Drogę od 
EFTA do UE przeszło w historii sześć krajów: Austria, Finlandia, Szwecja, Dania, Wielka Brytania i Portugalia. 
Do krajów, które przechodziły z EFTA do UE należą przypadki najkrótszego w historii procesu akcesji do UE 
(od złożenia wniosku do uzyskania członkostwa): w przypadku Finlandii okres akcesji wyniósł niespełna 3 
lata, w przypadku Szwecji – 3,5 roku, a w przypadku Austrii – 5,5 roku.  
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Ramka 5. Państwa, które przeszły drogę od EFTA do Unii Europejskiej
(w kolejności wg daty złożenia wniosku o członkostwo)

Lp. Kraj Członkostwo EFTA Członkostwo w UE Przyczyny uniemożliwiające 
wcześniejsze członkostwo w UEWejście do 

EFTA
Wyjście z 
EFTA

Złożenie wniosku 
o członkostwo 
w UE

Uzyskania 
członkostwa 
UE

1 Wielka 
Brytania

1960 31 grudnia 
1972

10 sierpnia 1961 
(zawetowany 
przez Francję) i 
ponownie 10 maja 
1967

1 stycznia 
1973

Sprzeciw wyrażany przez Prezydenta 
Francji Charlesa De Gaulle’a. Wielka 
Brytania mogła dołączyć 
do Wspólnoty Europejskiej dopiero 
po odejściu De Gaulle’a z urzędu, 
co nastąpiło w 1969 r.

2 Dania 1960 31 grudnia 
1972

10 sierpnia 1961 
(wycofany) i 
ponownie 11 maja 
1967

1 stycznia 
1973

Solidarność z Wielką Brytanią, którą 
Dania uważała za swojego bardzo 
ważnego partnera.

3 Portugalia 1960 31 grudnia 
1985

28 marca 1977 1 stycznia 
1986

Panujący w Portugalii do 1975 r. 
autorytarny reżim Salazara-Caetano, 
który miał ambiwalentny stosunek 
do europejskiej integracji.

4 Austria 1960 31 grudnia 
1994

17 lipca 1989 1 stycznia 
1995 Przekonanie w okresie zimnej wojny, 

że członkostwo we Wspólnocie 
Europejskiej podważałoby status 
neutralności jaki kraje te chciały 
utrzymywać.

5 Szwecja 1960 31 grudnia 
1994

1 lipca 1991 1 stycznia 
1995

6 Finlandia 1986 31 grudnia 
1994

18 marca 1992 1 stycznia 
1995

Źródła: Wikipedia (2025d, 2025e), Dubinka-Hushcha (2020), CVCE.eu website (2025).

7. Brak sprzeczności i synergie między procedurami akcesji do EOG i UE
Procedury akcesyjne do EOG i UE nie są ze sobą w sprzeczności i mogą toczyć się równolegle. 

Występując o członkostwo w EFTA/EOG Ukraina powinna potwierdzić, że jej celem docelowym jest 
członkostwo w EU i wystąpić o to, by negocjacje w sprawie dostosowanie w poszczególnych obszarach  
w związku z aplikacjami do UE oraz EOG (poprzez EFTA lub bezpośrednio zmianę układu o EOG) zostały  
w racjonalny sposób połączone. 

Komisja Europejska powinna zaproponować w zależności od sytuacji najbardziej efektywny sposób 
procedowania w tym zakresie. 

Można sobie wyobrazić wariant, że przypadku sprawnego przebiegu negocjacji z UE w ślad za zamknięciem 
danego rozdziału negocjacji unijnych, Komisja Europejska przeprowadza od razu negocjacje tej materii  
z członkami EOG spoza UE8, łącznie z możliwością wprowadzenia częściowego członkostwa w EOG. 

Można sobie również wyobrazić sytuację, że w przypadku zacięcia w negocjacjach unijnych (np. w wyniku 
braku wymaganej zgody wszystkich krajów UE na otwarcie lub zamknięcie danego rozdziału negocjacji 
unijnych) przeprowadzana jest procedura uzyskania członkostwa w EFTA, a następnie procedura 
dopuszczenia członka EFTA do EOG, łącznie z możliwością częściowego członkostwa w EOG.

8 Prowadzenie tych negocjacji przez Komisję Europejską byłoby analogią do dotychczasowej praktyki (zastosowanej m. in. w negocjacjach akcesyjnych Polski), że po 
uzgodnieniu traktatu akcesyjnego z państwami UE, negocjacje z członkami EOG spoza UE w sprawie rozszerzenia EOG prowadzi w imieniu kraju kandydującego Komisja 
Europejska. Różnica polegałaby na tym, że z negocjacjami w sprawie rozszerzenia EOG nie czekano by do czasu uzgodnienia wszystkich rozdziałów negocjacji unijnych, 
lecz przeprowadzano by je sukcesywnie, po każdorazowym zamknięciu danego rozdziału negocjacji z państwami UE.
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Z chwilą uzyskania przez Ukrainę członkostwa w UE, inne procedury mające prowadzić do udziału Ukrainy 
w EOG zostaną przerwane i Ukraina opuści EFTA (jeśli wcześniej stanie się jej członkiem). 

8. Możliwość szybszej akceptacji udziału Ukrainy w EOG

9. Bezpośrednie korzyści z członkostwa w EOG

10. Wpływ aplikacji do EOG na proces akcesji do UE

Uzyskanie udziału w Jednolitym Rynku poprzez członkostwo w EOG wymaga za strony Ukrainy takich 
samych dostosowań do wymogów i regulacji UE jak akcesja do UE. Jednakże Udział Ukrainy w EOG może 
być łatwiej i szybciej zaakceptowany przez kraje UE niż pełne członkostwo w UE.

Członek EOG, który nie należy do UE, nie uczestniczy w podejmowaniu przez UE decyzji kształtujących 
regulacje Jednolitego Rynku, nie korzysta z transferów w ramach Wspólnej Polityki Rolnej i nie ma gwarancji 
dostępu do funduszy strukturalnych. Stąd wejście Ukrainy do EOG może nastąpić zanim kraje EU osiągną 
konsensus w sprawie zmian instytucjonalnych uważanych za konieczne dla dalszego rozszerzania Unii. 
W przypadku przyjmowania nowego członka do EOG jest mniej prawdopodobne, że konieczne będzie 
przeprowadzanie referendów w poszczególnych krajach UE.

9.1. Gwarancja trwałości dostępu do Jednolitego Rynku

Członkostwo w EOG gwarantuje trwałość dostępu do Jednolitego Rynku, czego nie zapewniają dwustronne 
umowy między Ukrainą i UE 

Prawa dostępu do Jednolitego Rynku wynikające z dwustronnych umów między Ukraina i UE – m.in. takich 
jak kompleksowa strefa wolnego handlu (DCFTA) – mogą być w przyszłości jednostronnie wypowiedziane 
lub ograniczone. Po to, by licznie powstawały na Ukrainie fabryki nastawione na eksport do UE, inwestorzy 
muszą mieć gwarancje, że gdy zainwestują miliony lub miliardy w produkcję na Ukrainie i zaczną masowo 
eksportować na rynek europejski, to nie pojawią się nagle ograniczenia handlu w danej dziedzinie. 
Członkostwo w EOG taką pewność w dużym stopniu daje, a porozumienia dwustronne – nie.

9.2. Ponad 80% korzyści ekonomicznych jakie daje członkostwo w UE

Gwarancja dostępu do Jednolitego Rynku, jaką daje członkostwo w EOG, zwiększy istotnie napływ inwestycji 
do Ukrainy i może pozwolić na start ukraińskiego „cudu” gospodarczego, zanim jeszcze Ukraina stanie 
się pełnoprawnym członkiem UE. Z szacunków dokonywanych w przypadku Polski (Orłowski, red. 2021) 
wynika, że korzyści ekonomiczne w postaci pozytywnego wpływu na wzrost PKB jakie daje członkostwo w 
UE wynikają w ponad 80% z dostępu do Jednolitego Rynku, a pomoc w postaci funduszy strukturalnym ma 
z tego punktu widzenia znacznie mniejsze znaczenie. Można więc szacować, że. wejście do EOG pozwoli 
Ukrainie na osiągniecie ponad 80% korzyści ekonomicznych jakie daje członkostwo w UE.

Równoległa aplikacja do EOG zmniejsza ryzyko, że w przypadku przedłużania się perspektywy członkostwa 
w UE, proces europejskiej integracji Ukrainy ugrzęźnie ze względu na brak motywacji Ukrainy do 
dostosowywania się do wymogów unijnych, o czy pisaliśmy wyżej (por. rozdział 3). Perspektywa członkostwa 
w EOG stanowić może wymierny cel pośredni i podtrzymywać dynamikę procesu akcesji.

Aplikacja do EOG świadczyć będzie o tym, że Ukrainie jest autentycznie zainteresowana dostosowaniem 
swoich instytucji do obowiązujących w EOG wymogów unijnych i chce, by proces dostosowania mógł się 
toczyć niezależnie od ewentualnych politycznych zacięć jakie mogą pojawiać się na drodze do członkostwa 
w UE.
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W przypadku wejścia Ukrainy do EOG, doświadczenie funkcjonowania kraju w ramach Jednolitego Rynku 
przyczyniać się będzie do rozpraszania w poszczególnych krajach członkowskich obaw przed akcesją 
Ukrainy do UE. W szczególności zmniejszenie się różnicy w dochodzie per capita (dzięki dostępowi do 
Jednolitego Rynku) osłabiać będzie obawy o niekompatybilność gospodarczą Ukrainy z UE. Ponadto 
rosnące obroty handlowe sprawiać będą, że w poszczególnych krajach członkowskich rosnąć będzie 
wpływ środowisk zainteresowanych rozwojem współpracy gospodarczej z Ukrainą. 
  
Niektórzy nasi rozmówcy wyrażali obawę, że kraje niechętne członkostwu Ukrainy w UE mogą wykorzystać 
wniosek Ukrainy o członkostwo w EOG jako wymówkę i uzasadnienie tezy, że członkostwo w UE nie jest 
już dla Ukrainy konieczne. Taka wymówka rzeczywiście może zostać użyta, gdyż kraj sprzeciwiający się 
członkostwu Ukrainy w UE może jako argument dla uzasadnienia swojej postawy wykorzystywać każde 
zachowania Ukrainy, co nie znaczy, że przy innym postępowaniu Ukrainy poparłyby jej członkostwo w UE. 
Uważamy za wielce nieprawdopodobne, by aplikacja Ukrainy do EOG z deklaracją, że zasadniczym celem 
Ukrainy jest uzyskanie członkostwa w UE, mogła stać się rzeczywistą przyczyną tego, że jakiś kraj nie będzie 
popierać członkostwo Ukrainy w UE.

Z przyczyn omówionych wyżej, uważamy, że równoległa aplikacja do EOG i ewentualny udział w EFTA  
i EOG zwiększą szanse na pozytywną finalizację procesu akcesji Ukrainy do UE i mogą spowodować 
przyspieszenie tego procesu. Dla ilustracji tej tezy prezentujemy hipotetyczne scenariusze akcesji Ukrainy 
do EOG i UE.

Ramka 6. Scenariusze akcesji Ukrainy do UE i EOG
Prezentujemy tutaj, przedstawione w tekście Kawalec, Falkowski (2024), ramy analityczne umożliwiające 
omówienie liczbowych konsekwencji przyjęcia strategii równoległej akcesji do UE i EOG – którą nazywamy 
strategią „Wszystkimi drogami do UE” i porównujemy ze strategią „Jedną drogą do UE” (w której Ukraina 
ogranicza się do ubiegania się o członkostwo w UE i nie podejmuje równoległych starań o uzyskanie 
członkostwa w EOG).

Tabela 1. Scenariusze procesu akcesji Ukrainy do UE i EOG (perspektywa 30 lat: 2022-2052)

Scenariusz Prawdopodo-
bieństwo

Strategia „Jedną drogą 
do UE” (tj. ograniczona 

tylko do wniosku 
o członkostwo w UE)

Strategia „Wszystkimi drogami do EU” 
(równoległa aplikacja do UE i EOG)

Termin wejście do EU  
i tym samym do EOG*

Termin wej-
ścia do

Przyspieszenie w stosunku 
do strategii „Jedną drogą 

do UE” (w latach)
Skumulowana 
różnica w PKB 

wynikająca z wcze-
śniejszego wejścia 

do EOG**

EOG* EU*
Wejście do 

EOG
Wejście do 

UEPrzedział Moment ważony 
prawdopodobieństwem

Skrajnie 
optymistyczny 5% Do 5 lat 4,5 4,5 4,5 0 0 0

Optymistyczny 25% 6-10 9 6 8,5 3 0,5 5,6%

Średni 40% 11-19 15 8 13 7 2 13,7%
Pesymistyczny 20% 20-30 24 12 20 12 4 24,6%

Bardzo 
pesymistyczny 5% - - 15 - Co najmniej 

15*** - Co najmniej 31,6%

Skrajnie 
pesymistyczny 5% - - - - - - 0

*W latach od chwili złożenia wniosku do UE, tj. licząc od roku 2022.
**Kalkulacja oparta o szacunki dokonane dla Polski wskazujące, że nieograniczony dostęp Jednolitego Rynku oznacza wzrost średniorocznego tempa wzrostu PKB  
o 1,85% (por. Orłowski, 2021, s. 13).
***W scenariuszu tym, Ukrainie nie udaje się do roku 2052 osiągnąć członkostwa w EU, jednakże w przypadku realizacji strategii „Wszystkimi drogami do UE”,  
Ukraina w 2037 r. staje się członkiem EOG. Stąd realizacja tej strategii przyspiesza członkostwo w EOG o co najmniej 15 lat.



61

Tabela 2. Przykładowe warianty prawdopodobieństw przypisanych poszczególnym scenariuszom 

* W latach od chwili złożenia wniosku do UE, tj. licząc od roku 2022.

Nie zajmujemy tutaj stanowiska w sprawie prawdopodobieństwa poszczególnych scenariuszy z Tabeli 
1. W Tabeli 2 przedstawiamy przykładowe warianty prawdopodobieństwa tych scenariuszy, od Wariantu 
1 (z wyższym prawdopodobieństwem scenariuszy bardziej optymistycznych) do Wariantu 3 (z wyższym 
prawdopodobieństwem scenariuszy bardziej pesymistycznych). Wyniki przedstawione w dwóch dolnych 
wierszach Tabeli 2 pokazują, że główne przesłanie naszego tekstu, że strategia „Wszystkimi drogami do UE” 
przyspiesza członkostwo Ukrainy zarówno w EOG jak i w UE, nie zależy od założenia prawdopodobieństwa 
poszczególnych scenariuszy z Tabeli 1.

Nasze ćwiczenie analityczne można podsumować następująco:

•	 W większości rozważanych scenariuszy strategia „Wszystkimi drogami do UE” przyspiesza wejście 
Ukrainy do EOG i w żadnym ze scenariuszy nie opóźnia tego wejścia. Wejście do EOG jest przyspieszane 
średnio o kilka lat, a w jednym przypadku o co najmniej 15 lat. Przyspieszenie wejścia Ukrainy do 
EOG oznacza możliwość szybszego wejścia na ścieżkę szybkiego wzrostu gospodarczego, co może 
oznaczać, że Ukraina osiągnie poziom PKB wyższy o kilka, a nawet kilkadziesiąt procent.

•	 W rozważanych scenariuszach strategia „Wszystkimi drogami do UE” w niektórych przypadkach 
przyspiesza moment przystąpienia do UE, ale nigdy go nie opóźnia.

Nasze ramy analityczne są oczywiście podatne na krytykę i poprawki, ale odzwierciedlają ogólne 
uwarunkowania dla decyzji, przed którymi stoi Ukraina w kontekście integracji z zachodnimi strukturami 
handlowymi i politycznymi. Przedstawione scenariusze są ilustracją naszego rozumowania, na którym 
oparliśmy tezy naszego raportu. Prezentujemy te hipotetyczne scenariusze, aby pokazać, że proponowana 
strategia równoległej aplikacji do EOG nie oznacza w żadnej mierze kroku wstecz i odłożenia aspiracji 
Ukrainy do członkostwa w UE na rzecz udziału w EFTA i EOG. Wręcz przeciwnie, proponowana strategia 
ma na celu przyspieszenie procesu integracji europejskiej Ukrainy i przyspieszenie momentu uzyskania 
pełnoprawnego członkostwa Ukrainy w UE.

Podstawowa definicja scenariusza Przykładowe warianty prawdopodobieństwa

Nazwa
Termin wejścia do UE w 

przypadku realizacji strategii 
„Jedną drogą do UE”

Wariant 1 
(bardziej 

optymistyczny)

"Wariant 2 
(pośredni)"

Wariant 3 
(bardziej 

pesymistyczny)

Skrajnie optymistyczny Do 5 lat 5% 5% 5%
Optymistyczny 6-10 35% 25% 15%
Średni 11-20 35% 40% 30%
Pesymistyczny 21-30 15% 20% 20%
Bardzo pesymistyczny - 5% 5% 15%
Skrajnie pesymistyczny - 5% 5% 15%

Konsekwencje

Średnie przyspieszenia 
(ważone prawdopodobieństwem) 
w ramach strategii „Wszystkimi 
drogami do UE” w porównaniu 
ze strategią „Jedną drogą do UE” 
(lata)

Wejście do EOG 5.3 6.0 5.0

Wejście do UE 1.5 1.7 1.5
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