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Ruch bezwizowy na zewnetrznych granicach

Unii Europejskiej na przykladzie granicy
polsko-rosyjskiej

Zarys tresci: Celem artykulu jest ukazanie liberalizacji rezimu wizowego na zewnetrz-
nych granicach Unii Europejskiej, ze szczegélnym zwrdceniem uwagi na granice polsko-
-rosyjska. Ruch bezwizowy na pograniczu polsko-rosyjskim stanowi interesujacy problem
badawczy, ze wzgledu na pilotazowy charakter obwodu kaliningradzkiego w relacjach
unijno-rosyjskich. Ponadto pozostaje niewykorzystanym narzedziem integracji transgra-
nicznej i rozwoju zmarginalizowanych obszaréw przygranicznych. Artykut zostal opra-
cowany na podstawie przegladu literatury oraz badan wlasnych autorek, ktére zostaly
przeprowadzone w latach 2012-2014 na obszarze wiaczonym do ruchu bezwizowego.
Badaniem objeto przedstawicieli wladz lokalnych i regionalnych oraz przedsigbiorcow
zaréwno z polskiej, jak i rosyjskiej strefy przygranicznej'.

Stowa kluczowe: maly ruch graniczny, zewnetrzne granice Unii Europejskiej, pogranicze

polsko-rosyjskie

Wstep

Do czynnikéw powodujacych zmiane funkeji granic panstwowych mozna zali-
czy¢ dwustronne umowy miedzynarodowe zawierane miedzy panstwami w celu
zwiekszenia przenikalno$ci granicy. Porozumienia mogg dotyczy¢ ujednolicania
zasad przekraczania granicy poprzez prowadzenie wspoélnej kontroli granicznej
lub jej znoszenie, wprowadzanie ujednoliconych dokumentéw lub likwidacje
infrastruktury granicznej (Moraczewska 2008). Do uméw dwustronnych zwiek-

Artykul prezentuje wyniki badan przeprowadzonych w ramach projektu EUBORDERSCAPES

»Bordering, Political Landscapes and Social Arenas: Potentials and Challenges of Evolving Border
Concepts in a post-Cold War World” — finansowanego przez Komisj¢ Europejska w ramach 7.
Programu Ramowego (kontrakt nr 290775) oraz Ministerstwo Nauki i Szkolnictwa Wyzszego ze
$rodkéw finansowych na nauke w latach 2013-2016 przyznawanych na realizacje projektu mie-

dzynarodowego wspolfinansowanego.
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szajacych przenikalno$¢ granicy i ulatwiajacych zycie mieszkancom pogranicza
zaliczy¢ mozna porozumienia o ruchu bezwizowym.

Gléwnym celem artykutu jest proba odpowiedzi na pytanie, jaka role peini
instrument malego ruchu granicznego na obszarach podzielonych zewnegtrzng
granicg Unii Europejskiej. W niniejszym opracowaniu przedstawiono proces
wprowadzania ruchu bezwizowego na granicy polsko-rosyjskiej. Ukazano role
Polski, Rosji, obwodu kaliningradzkiego oraz Unii Europejskiej w procesie obej-
mowania malym ruchem granicznym pogranicza polsko-rosyjskiego. Oméwiono
funkcjonowanie malego ruchu granicznego na badanym obszarze, a takze zwro-
cono uwage na role liberalizacji ruchu wizowego na pograniczu polsko-rosyjskim
w kontekscie relacji unijno-rosyjskich.

Artykut zostal opracowany na podstawie przegladu literatury oraz raportow
i rozporzadzen Unii Europejskiej. W celu uzyskania opinii na temat procesu
wprowadzania MRG na pograniczu polsko-rosyjskim oraz roli badanego instru-
mentu w rozwoju stref przygranicznych autorzy przeprowadzili 45 wywiadow
eksperckich w polskiej i rosyjskiej strefie przygranicznej objetej porozumieniem
o malym ruchu granicznym. W wywiadach uczestniczyli przedstawiciele wiadz
samorzadowych oraz organizacji pozarzadowych, a takze przedsiebiorcy.

Maly ruch graniczny na zewnetrznych granicach
Unii Europejskiej

W zwigzku z rozszerzaniem Wspdlnoty Europejskiej utrudnione zostaty kontakty
i relacje panstw sasiadujacych, oddzielonych zewnetrzna granica Unii Europej-
skiej. W celu unikniecia dalszej izolacji Parlament Europejski i Rada Europejska
przyjely rozporzadzenie (nr 1931/2006) ustanawiajace przepisy malego ruchu
granicznego na zewnetrznych granicach panstw cztonkowskich. Wprowadzenie
liberalizacji rezimu wizowego na zewnetrznych granicach Wspélnoty Europej-
skiej rozpoczeto od komunikatu Komisji Europejskiej opublikowanego w maju
2002 r., w ktérym podjeto probe sformulowania pojecia matego ruchu granicz-
nego oraz jego ram instytucjonalnych (Zdanowicz, Doliwa-Klepacka 2010). Ko-
lejnym etapem byto opracowanie ,Planu zarzadzania zewnetrznymi granicami
panstw cztonkowskich Unii Europejskiej” w czerwcu 2002 r., ktéry okreslat ko-
nieczno$¢ uregulowania kwestii maltego ruchu granicznego. Podczas opracowy-
wania rozporzadzenia o matym ruchu granicznym zwracano szczegélna uwage
na zachowanie réwnowagi pomiedzy ulatwieniem przekraczania granicy miesz-
kancom stref a zapobiegnieciem nielegalnej imigracji i zapewnieniem bezpieczen-
stwa Wspolnocie (Doliwa-Klepacka 2011).

W wyniku inicjatywy Komisji Europejskiej w sierpniu 2003 r. przedstawiono
szereg aktow prawnych, ktére mialy regulowaé ruch na zewnetrznych granicach
Unii Europejskiej (Zegota 2014). Regulacje bezposrednio odnoszace sie do ruchu
bezwizowego w strefach przygranicznych zawarto w rozporzadzeniu Parlamentu
Europejskiego i Rady nr 1931/2006 z dnia 20 grudnia 2006 r.
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Maty ruch graniczny (MRG) definiowany jest przez Unie Europejsky jako re-
gularne przekraczanie zewnetrznej granicy ladowej Wspolnoty Europejskiej przez
osoby zamieszkujace tereny przygraniczne w celu pobytu w strefie przygranicznej
panstwa sgsiadujacego ze wzgledéw spolecznych, kulturalnych, rodzinnych oraz
uzasadnionych powoddéw ekonomicznych (z wykluczeniem dziatalnosci zarobko-
wej) przez okres nieprzekraczajacy 3 miesiecy®. Za strefe przygraniczng uzna-
wane sg obszary zlokalizowane nie dalej niz 30 km od granicy (w szczegdlnych
przypadkach 50 km). Mieszkancy strefy przygranicznej, zamieszkujacy wlaczony
do ruchu bezwizowego obszar nie krdcej niz rok, mogg swobodnie przekraczaé
granice, bez potrzeby posiadania wizy (Rozporzadzenie nr 1931/2006). W celu
zapewnienia bezpieczenstwa obywatelom Unii Europejskiej z ruchu bezwizowe-
go nie moga korzysta¢ osoby, wobec ktérych dokonano wpisu odmowy wjazdu
w systemie informacji Schengen (SIS) oraz osoby uwazane za stanowiace zagro-
zenie dla porzadku publicznego, stosunkéw miedzynarodowych, zdrowia pu-
blicznego i bezpieczenstwa panstw cztonkowskich (Doliwa-Klepacka 2011).

Od momentu wejscia w zycie rozporzadzenia obowiazuje siedem uméw o ma-
tym ruchu granicznym (tab. 1). Na granicach polskich wprowadzono dwie umo-
wy o ruchu bezwizowym. W dniu 1 lipca 2009 r. podpisano porozumienie o ma-
tym ruchu granicznym pomiedzy Polska a Ukraing. Z kolei dnia 27 lipca 2012 r.
umowa o ruchu bezwizowym objeto pogranicze polsko-rosyjskie®. W fazie opra-
cowywania jest nadal pie¢ porozumien pomiedzy: Ukraing i Rumunia, Bialorusia
i Litwa, Biatorusig i Polska, Rosja i Lotwa, Rosja i Litwa (Jaroszewicz 2012).
Wprowadzenie matego ruchu granicznego na pograniczu polsko-biatoruskim jest
niepewne, ze wzgledu na brak politycznej woli po stronie biatoruskiej (Fomina
2012). Kolejne panstwa, korzystajac z doswiadczen krajéw, w ktorych funkcjo-
nuje ruch bezwizowy, sklaniaja sie ku wprowadzeniu uproszczonych procedur
przekraczania granicy.

Maly ruch graniczny oceniany jest jako najbardziej efektywny instrument
z zakresu liberalizacji wizowej, ktéry wplywa na dynamizacje ruchu, przy jedno-
czed$nie niewielkich konsekwencjach negatywnych (Jaroszewicz 2012). Ponadto

Tabela 1. Porozumienia o ruchu bezwizowym na zewnetrznych granicach Unii Europej-
skiej

Panstwa Data wejscia w zycie
Wegry-Ukraina styczen 2008 r.
Stowacja—Ukraina wrzesien 2008 r.
Polska—Ukraina lipiec 2009 r.
Rumunia-Moldawia pazdziernik 2010 r.
Bialoru$-Lotwa luty 2012 r.
Norwegia-Federacja Rosyjska maj 2012 r.
Polska-Federacja Rosyjska lipiec 2012 r.

Zrédto: opracowanie wlasne na podstawie Jaroszewicz (2012) i Umowy o malym ruchu... (2012).

2 Laczny okres pobytu nie moze przekroczy¢ 90 dni w okresie 6 miesigcy liczonych od dnia pierw-
szego wjazdu.
® Od dnia 1 lipca 2016 r. MRG na pograniczu polsko-rosyjskim jest zawieszony
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uznawany jest on za wazny impuls rozwojowy dla stref przygranicznych. W wielu
regionach granicznych wejscie w zycie ruchu bezwizowego okazato si¢ waznym
czynnikiem ozywiajacym region.

Na podstawie drugiego sprawozdania z wdrazania i funkcjonowania MRG
przediozonego przez Komisje Europejska Parlamentowi i Radzie Europejskiej
w 2011 r. oceniono, ze zezwolenie na MRG cieszy sie duza popularnoscig wérdéd
mieszkancéw stref przygranicznych. Z informacji zebranych przez Komisje¢ Euro-
pejska na potrzeby drugiego sprawozdania z funkcjonowania matego ruchu gra-
nicznego wynika, ze posiadacze kart MRG przekraczaja granice regularnie.

Przepisy dotyczace matego ruchu granicznego moga w istotny sposéb utatwié
zycie ludno$ci zamieszkujacej przy zewnetrznych granicach Unii Europejskie;j.
Porozumienie o ruchu bezwizowym stanowi wazny instrument tagodzacy skutki
rezimu wizowego i zwigkszajacy ruch graniczny (Doliwa-Klepacka 2011). Szcze-
golowa analiza procesu wprowadzenia i funkcjonowania matego ruchu granicz-
nego na pograniczu polsko-rosyjskim pozwala lepiej zrozumie¢ jego wplyw na
funkcjonowanie granicy, mieszkancéw pogranicza i charakter relacji sasiedzkich.

Maly ruch graniczny na pograniczu polsko-rosyjskim

W zwigzku z wstapieniem Polski w struktury Unii Europejskiej granica polsko-
-rosyjska stata sie zewnetrzna granica Wspolnoty, pelnigca wazne funkcje obron-
ne w stosunku do wszystkich panstw stowarzyszonych. W dniu 1 pazdziernika
2003 r. weszla w zZycie umowa miedzy Rzadem Rzeczpospolitej Polskiej a Rzadem
Federacji Rosyjskiej o warunkach podrézy obywateli Polski i Rosji, podpisana
w Warszawie dnia 18 wrzeénia 2003 r., ktéra zastapita porozumienie o podrézach
bezwizowych z 1979 r. Nowa umowa wprowadzita obowigzek wizowy w ruchu
osobowym pomiedzy Polska a Rosjg, powodujac spadek aktywnosci transgra-
nicznej. Ponadto czesciowy spadek w ruchu osobowym na granicy polsko-rosyj-
skiej wynikal z dwukrotnego obowiazkowego ubezpieczenia $srodkéw transportu
wprowadzonego przez wtadze rosyjskie (Cichocki 2004).

Do 1 czerwca 2007 r. obywatele obwodu kaliningradzkiego i Polski mieli pra-
wo do bezplatnej wizy. Po tym okresie, zgodnie z rozporzadzeniem podpisanym
w Soczi w dniu 25 maja 2006 r. pomiedzy Unig Europejska a Rosjg, mieszkancy
eksklawy i Polski zobligowani sa do posiadania platnej wizy, ktérej koszt wynosi
35 euro zaréwno dla Polakéw, jak i Rosjan (Umowa o wydawaniu wiz... 2007).
Pierwotnie cena wizy schengenskiej wynosita 60 euro, jednak po negocjacjach
Polski z Unig Europejska kwote ta zmniejszono, aby wieksza liczba obywateli
Polski i obwodu kaliningradzkiego mogta przekracza¢ granice (Anisiewicz 2008).

Wprowadzenie rezimu wizowego zwigzane jest z dodatkowymi kosztami i cza-
sem potrzebnym na przekroczenie granicy, co zniecheca mieszkancéw panstw
sasiadujgcych do jej czestego przekraczania. Wprowadzenie Traktatu z Schengen
spowodowalo uszczelnienie granic zewnetrznych Unii Europejskiej, utrudniajac
wymiane handlowa, spoteczng i kulturalng Wspoélnoty Europejskiej z pafistwami
sasiadujacymi. Zdaniem Anisiewicz (2009) przystapienie Polski do strefy Schen-



Ruch bezwizowy na zewnetrznych granicach Unii Europejskiej 49

gen i uszczelnienie granicy wschodniej, znaczaco wptynely na ksztaltowanie sie
ruchu granicznego i oddalily wizje Europy Baltyckiej bez granic przynajmniej
w jej czesci poludniowo-wschodniej. Wprowadzenie w czerwcu 2007 r. rezimu
wizowego spowodowalo trzykrotny spadek wydawanych wiz przez konsulat pol-
ski w Kaliningradzie w stosunku do poprzedniego miesigca (Palmowski 2008),
jednak z uplywem czasu coraz wiecej mieszkancéw obwodu kaliningradzkie-
go i Polski zaczelo wyrabia¢ pozwolenia wizowe, co zaowocowalo stopniowym
wzrostem aktywnosci transgranicznej.

W 2010 r. Konsulat RP w Kaliningradzie wydat ponad 74 tys. wiz schengen-
skich, z kolei w 2011 r. liczba wydanych wiz wzrosta do ponad 111 tys. (ryc. 1).
Najwiecej wiz wydano w 2012 r. (ponad 133 tys.), dzieki czemu wielu miesz-
kancéw obwodu kaliningradzkiego uczestniczyto w tym roku w Mistrzostwach
Europy w Pilce Noznej, ktére odbywaly sie m.in. w Gdansku. W kolejnych latach
liczba wydawanych wiz zaczeta male¢, ze wzgledu na wzrost liczby przyznawa-
nych wiz wjazdu wielokrotnego i kart MRG.

Obwadd kaliningradzki traktowany jest jako region pilotazowy w kontaktach
Unii Europejskiej z Rosja, dlatego porozumienie o ruchu bezwizowym stanowilo
wazny element polityki miedzynarodowej w kontekscie relacji unijno-rosyjskich
oraz polsko-rosyjskich. Wraz z wejsciem Polski i Litwy w struktury Unii Euro-
pejskiej podréze mieszkancéw tego obwodu do sgsiednich krajéw unijnych i po-
zostalej czesci Rosji byly utrudnione, dlatego podjeto dziatania majace na celu
utatwienie mieszkancom tego rejonu przekraczania granicy, w tym wyjazdu do
Rosji kontynentalnej.
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Ryc. 1. Wizy schengenskie i karty malego ruchu granicznego wydane przez polski konsulat
~ w Kaliningradzie w latach 2010-2014
Zrédlo: Opracowanie wiasne na podstawie statystyk konsulatu RP w Kaliningradzie, 2011-2015
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1 lipca 2003 r. wydano uproszczony dokument tranzytowy w celu ulatwienia
mieszkancom obwodu kaliningradzkiego przejazdéw przez Litwe. Jednak wiadze
eksklawy zglosily postulat o utworzeniu z obwodu kaliningradzkiego regionu pi-
lotazowego w znoszeniu rezimu wizowego pomiedzy Unig Europejska a Rosja.
Wiladze Rosji nie poparly staran, ale zintensyfikowaly dziatania majace na celu
wprowadzenie malego ruchu granicznego (Rogoza i in. 2012).

Kluczowym zagadnieniem przewodnictwa Polski w Radzie Unii Europejskiej
w drugiej potowie 2011 r. byta wspotpraca z obwodem kaliningradzkim, co wy-
warlo zasadniczy wplyw na zawarcie umowy o matym ruchu granicznym (Zegota
2014). Dnia 14 grudnia 2011 r. minister spraw zagranicznych Radostaw Sikorski
i szef rosyjskiej dyplomacji Siergiej Lawrow podpisali umowe o MRG, ktéra we-
szta w zycie 27 lipca 2012 r. (Rogoza i in. 2012).

Zgodnie z umowa miedzy Rzeczpospolita Polska a Federacja Rosyjska maty
ruch graniczny na granicy polsko-rosyjskiej umozliwial mieszkancom strefy przy-
granicznej, ktérzy zamieszkiwali obszar objety porozumieniem nie krécej niz 3
lata, wielokrotne przekraczanie granicy. Mieszkancy pogranicza polsko-rosyjskie-
go mogli swobodnie przekraczaé granice, posiadajac poczatkowo 2-letnie, a na-
stepnie 5-letnie pozwolenie na ruch bezwizowy, ktérego koszt byt nizszy niz wizy
schengenskiej i wynosit 20 euro®.

Wedlug rozporzadzenia Wspolnoty Europejskiej o matym ruchu granicznym
za strefe przygraniczng uznaje sie obszar siegajacy nie dalej niz 30 km od granicy.
W przypadku jednostek administracyjnych zlokalizowanych miedzy 30 a 50 km
od linii granicy uznaje sie je w calosci za obszar przygraniczny (Rozporzadze-
nie nr 1931/2006). Zamierzeniem Rosji bylo objecie malym ruchem granicznym
calego obwodu kaliningradzkiego, co wymagato znaczacych ustepstw ze strony
Unii Europejskiej. Postulat Moskwy poparta Warszawa i w kwietniu 2010 r. oba
kraje zglosily inicjatywe na forum Wspdlnoty Europejskiej (Rogoza i in. 2012).
Starania Rosji i Polski byly wspierane przez Niemcy, co zaowocowalo uzyskaniem
zgody na powiekszenie obszaru przez Unie Europejska w 2011 r. (Anisiewicz,
Palmowski 2014).

Wspélnota Europejska za zasadne uznata objecie calej eksklawy systemem
uproszczonego przekraczania granicy. Swojg decyzje umotywowala checia zapo-
biegniecia sztucznemu podziatowi regionu, a takze wzmocnieniem wspolpracy
regionalnej. Utrzymanie 30-kilometrowego pasa strefy przygranicznej mogtoby
podzieli¢ obwod kaliningradzki na trzy strefy: objeta umowa MRG z Polska, obje-
ta umowa MRG z Litwga oraz nieobjetg zadna umowg (Drugie sprawozdanie Unii
Europejskiej... 2011).

Porozumienie o malym ruchu granicznym na pograniczu polsko-rosyjskim
uznawane bylo za wyjatkowe ze wzgledu na znaczace poszerzenie strefy ruchu
bezwizowego. Umowa objeto caly obwod kaliningradzki, z kolei po stronie pol-
skiej cze$¢ wojewddztwa pomorskiego (Tréjmiasto oraz powiaty: gdanski, nowo-
dworski, malborski, pucki) i warminsko-mazurskiego (miasta Elblag i Olsztyn

4 Zwolnione z oplat sg osoby w wieku do 16 lat i powyzej 65 r. Zycia, a takze inwalidzi niezdolni do
pracy i osoby im towarzyszace
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oraz powiaty: elblgski, braniewski, lidzbarski, bartoszycki, olsztynski, ketrzynski,
mragowski, wegorzewski, gizycki, gotdapski, olecki) (ryc. 2). Znaczacym suk-
cesem okazato sie wlgczenie Gdanska, Gdyni i Sopotu, ktére staly sie swoistym
magnesem przyciggajacym mieszkancow obwodu kaliningradzkiego do Polski
(Studzinska 2014).

Na terenie obwodu kaliningradzkiego dla obywateli polskiej strefy przygra-
nicznej niedostepna byta 1/3 terytorium eksklawy, ktéra stanowi nadgraniczng
strefe z ograniczonym dostepem dla cudzoziemcéw (Anisiewicz 2014). Z kolei po
stronie polskiej pomimo objecia umowg wielu jednostek samorzadu terytorialne-
go znajdowaly sie powiaty, ktére powinny by¢ objete ruchem bezwizowym m.in.
w celu utatwienia poruszania sie¢ po strefie bezwizowej mieszkancom obwodu ka-
liningradzkiego oraz osiggniecia wiekszych korzysci gospodarczych przez powia-
ty niewlaczone do strefy MRG. Wiadze samorzadowe postulowaly o wiaczenie
do ruchu bezwizowego powiatu tczewskiego w wojewoddztwie pomorskim oraz
powiatéw ostrédzkiego i itawskiego w wojewoddztwie warminsko-mazurskim
(Studzinska, Nowicka 2014). Niestety wymagalo to kolejnych ustepstw ze strony
Komisji Europejskiej, co znaczaco utrudnito realizacje zatozen.

Nieujecie powiatu ostrédzkiego skomplikowalo Rosjanom przekraczajacym
granice w Bezledach dojazd do Gdanska drogg krajowa nr 7. W celu unikniecia
famania prawa przez obywateli Rosji ustawiono na drogach specjalne znaki infor-
mujace o trasach, ktérymi mogli sie przemieszcza¢ w ramach pozwolenia o ma-
tym ruchu granicznym. Jak podali przedstawiciele wiadzy lokalnej i regionalnej,
spos6b wyznaczenia pasa strefy przygranicznej po polskiej stronie granicy nie
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zostal precyzyjnie okreslony w zadnym dokumencie. Niektorzy z przedstawicieli
wladz lokalnych wskazali, ze powiat ostrodzki i tczewski nie zostaly uwzgled-
nione przez zaniedbanie witadz lokalnych. Z kolei przedstawiciele wtadz regio-
nalnych podali, ze kryterium kwalifikujacym jednostki samorzadu terytorialnego
do strefy matego ruchu granicznego byl podobny zasieg przestrzenny po stro-
nie polskiej jak po stronie rosyjskiej (szeroko$¢ obwodu kaliningradzkiego — 108
km). Wypowiedzi wiadz samorzadowych potwierdzaja Wenerski i Kazmierkie-
wicz (2013), ktérych zdaniem zasieg MRG po polskiej stronie wyznaczono na
zasadzie ,,réwnowaznosci” strefy przygranicznej w stosunku do obszaru obwodu
kaliningradzkiego.

Przekraczanie granicy w ramach porozumienia o ruchu bezwizowym, zgodnie
z rozporzadzeniem Unii Europejskiej moglo odbywac sie¢ wylacznie przez ladowe
przejécia graniczne (drogowe i kolejowe). Zdaniem Palmowskiego (2013) nie-
wlaczenie morskich przej$¢ granicznych w Elblagu i Fromborku byto znaczacym
minusem umowy, uniemozliwiajgcym rozwoj turystyki morskiej. Wiadze lokalne
jednostek samorzadu terytorialnego, na ktérych terenie zlokalizowane sa mor-
skie przejscia graniczne, staraly sie o wlaczenie drég morskich i zmiane przepi-
séw porozumienia. Wedtug przedstawicieli wladz regionalnych wymagatoby to
od Unii Europejskiej kolejnego ustepstwa i zmiany obowiazujacych przepiséw
oraz zapytan z innych stref malego ruchu o wilaczenie przej$¢ morskich, dlatego
podejmowane dziatania nie przyniosly oczekiwanego efektu. Ponadto nieznane
bylo stanowisko Rosji, dla ktérej otwieranie kolejnych drég i potaczen z Unig
Europejska nie jest strategicznym dziataniem.

W ramach umowy o matym ruchu granicznym mieszkancy pogranicza mogli
korzysta¢ z przejs¢ drogowych: Gronowo-Mamonowo, Grzechotki-Mamonowo
I1, Bezledy—Bargartionowsk oraz Goldap-Gusiew. Przejscia drogowe, tym razem
z powodu braku zgody Rosji, byly niedostepne dla ruchu pieszego, a przekrocze-
nie granicy rowerem byto mozliwe tylko na przejsciu granicznym Gotdap—Gusiew
(Anisiewicz 2008). Dostepne bylo réwniez przejscie kolejowe Braniewo—Mamo-
nowo, niemniej jednak nie funkcjonowalo zadne polaczenie kolejowe na trasie
Tréjmiasto—Kaliningrad.

Polsko-rosyjska karta matego ruchu granicznego zezwalata na pobyt w strefie
przygranicznej do 30 dni, przy czym zgodnie z rozporzadzeniem Unii Europej-
skiej catkowity czas przebywania na obszarze objetym umowsg nie mogt prze-
kroczy¢ 90 dni w okresie kazdych 6 miesiecy (Umowa o malym ruchu... 2012).
Duzym udogodnieniem kart MRG bylo nieumieszczanie pieczatek wjazdu i wy-
jazdu w paszporcie. Jak podat pracownik Battyckiego Uniwersytetu Federalnego
w Kaliningradzie, ,korzystanie z pozwolenia na MRG jest bardzo popularne na
terenie eksklawy, poniewaz strefa ruchu bezwizowego obejmuje najwazniejsze
destynacje turystyczne Polski péinocnej i pétnocno-wschodniej, ktére chetnie
odwiedzajg mieszkancy obwodu kaliningradzkiego”. Porozumienie o ruchu bez-
wizowym umozliwialo spontaniczne podjecie decyzji o przekroczeniu granicy
i szybka jego realizacje.

W ramach porozumienia o matym ruchu granicznym Polska i Rosja zastosowaly
stosunkowo ostre przepisy w celu maksymalnego ograniczenia negatywnych skut-
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kéw ruchu bezwizowego. W strefie wigczonej do ruchu bezwizowego nie wprowa-
dzono bezptatnych pozwolen MRG, jak réwniez wprowadzono rygorystyczny czas
zamieszkiwania w strefie przygranicznej, ktoéry nie moze by¢ krotszy niz 3 lata.
Mimo to pozwolenie cieszylo sie duzg popularnoscig i zachecalo mieszkancow,
ktorzy dotychczas rzadziej przekraczali granice, do czgstszych wizyt w panstwie
sasiadujacym. Wykorzystanie renty przygranicznego polozenia i wzrostu przeni-
kalnosci granicy widoczne bylo w ruchu transgranicznym (ryc. 3). Roznice ceno-
we, zréznicowana jakos$¢ i dostepnosé¢ produktéow wraz z mozliwoécia uzyskania
zwrotu podatku przyczynily sie do rozwoju transgranicznej turystyki zakupowe;.

W praktyce rzadko notowane byty przekroczenia przepiséw matego ruchu gra-
nicznego. Pomimo wzrostu przekroczen granicy polskie i rosyjskie stuzby celne
nie notowaly wzrostu nielegalnego przewozu towaréw, a do najczestszych prze-
kroczen prawa przez Rosjan nalezaly: wydtuzenie czasu pobytu oraz wyjazd poza
strefe objetg ruchem bezwizowym. Ponadto mieszkancy obwodu kaliningradzkie-
go przewozili zbyt duze ilosci produktéw spozywczych lub towary objete rosyj-
skim embargiem po zaostrzeniu sytuacji geopolitycznej. Naruszenia przepiséw
celnych przez Polakéw zwiazane byly gléwnie z przewozem wigkszej niz dopusz-
czalne liczby papieroséw oraz paliwa.

Obstuga wnioskéw dla Polakéow zajmowaly sie konsulaty w Gdansku i Kali-
ningradzie oraz Ambasada FR w Warszawie. Poczatkowo konsulat w Kaliningra-
dzie przyjmowal okoto 200-250 wnioskéw (Kaminski 2013). W celu ulatwie-
nia mieszkanicom pozyskiwania zezwolen na terenie obwodu kaliningradzkiego
otwarto trzy dodatkowe punkty wyrabiania kart (Kaliningrad, Czerniachowsk
oraz Sowieck), ktore byly obslugiwane przez firme zewnetrzna, co skracalo czas
oczekiwania na zezwolenie i zwiekszato ich dostepnos¢ dla mieszkancow tere-
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Ryc. 3. Ruch transgraniczny na pograniczu polsko-rosyjskim w latach 2007-2015
Zrédlo: Opracowanie wiasne na podstawie danych Strazy Granicznej, 2016
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né6w oddalonych od miasta Kaliningradu. Za dodatkowa optata po stronie pol-
skiej réwniez mozna bylo skorzystaé z oferty centr wizowych lub posrednictwa
biur turystycznych. Po wejsciu w zycie umowy o matym ruchu granicznym w biu-
rze turystycznym Gromada w Gizycku zglaszalo sie okoto 40 osoéb tygodniowo
w celu uzyskania karty MRG. W podzniejszym okresie do biura zgtaszato sie okoto
15-20 o0s6b, gléwnie mezczyzn, ktérzy motywowali che¢ posiadania karty celami
turystycznymi. Jednak zdaniem pracownika biura rzeczywisty cel byl zwigzany
wylacznie z wyjazdami po paliwo.

Z umowy o MRG na pograniczu polsko-rosyjskim moglto korzysta¢ okoto 2,8
mln os6b (Dudzinska, Dyner 2013). Jak podal Konsul RP w Kaliningradzie, kazda
statystyczna rodzina w obwodzie kaliningradzkim posiadala zezwolenie MRG.
Do pazdziernika 2014 r. konsulat RP w Kaliningradzie wydat Rosjanom 247 tys.
kart MRG, tym samym okolto 26% obywateli eksklawy posiadato zezwolenia na
ruch bezwizowy. W 2012 r. wydano Rosjanom 12 672 pozwolenia. W 2013 r.
konsulat RP w Kaliningradzie zanotowat ponad 14-krotny wzrost liczby przyzna-
nych zezwolen, wydajac 184 295 kart MRG. Z kolei konsulat FR w Gdansku do
konca sierpnia 2013 r. wydal Polakom 22 589 zezwolen. Od sierpnia 2014 r. oby-
watelom Polski i mieszkaficom obwodu kaliningradzkiego wydawane byly karty
5-letnie, co spowodowato znaczacy spadek wydawanych zezwolen.

Jak podat dyrektor jednej ze szkél w Bartoszycach, w polskiej strefie objetej
ruchem bezwizowym zezwolenie posiadaly zazwyczaj osoby odpowiedzialne za
utrzymanie rodziny. Na ogét celem przekroczen granicy byt zakup paliwa, alko-
holu i papieroséw. Karty posiadali rowniez uczniowie i studenci, ktérzy poprzez
regularne przekroczenia granicy z Rosja reperowali budzet domowy i wlasny.

Maly ruch graniczny na granicy polsko-rosyjskiej
jako niewykorzystany eksperyment polityki krajowej
i ponadnarodowej

Maly ruch graniczny na pograniczu polsko-rosyjskim mozna uzna¢ za sukces
polityki Polski, Rosji, obwodu kaliningradzkiego oraz Unii Europejskiej. Sukces
Polski to przede wszystkim korzysci gospodarcze, ktore czerpata strefa przygra-
niczna. Zdaniem przedstawiciela Urzedu Marszatkowskiego w Olsztynie wejscie
w zycie porozumienia o ruchu bezwizowym przyczynito sie do powstania po-
wiatow dwoch kategorii na terenie wojewddztwa warminsko-mazurskiego. Do
powiatdéw pierwszej kategorii zaliczono jednostki wiaczone do MRG, ktore czer-
paly korzysci z czestych przyjazdéw Rosjan. Z kolei do drugiej, powiaty nieobjete
umowa, dla ktérych wiaczenie do strefy matego ruchu stanowilo wazny cel dzia-
tan wiadz lokalnych.

Wiladze regionalne wojewddztwa warminsko-mazurskiego podejmowaty od-
powiednie dziatania, ktérych celem bylo powiekszenie regionu bezwizowego
o kolejne powiaty. Dzialania zostaty zaniechane w wyniku kryzysu na Ukrainie
i pogorszenia relacji unijno-rosyjskich. Rezultat negocjacyjny w sprawie MRG
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jest uwazany za osiagniecie polskich wtadz, ktére znalazty kompromis odpowia-
dajacy zaréwno Unii Europejskiej, jak i Rosji (Kaminski 2013). MRG stanowit
niewatpliwie znaczacy krok w poprawie relacji polsko-kaliningradzkich.

Sukces obwodu kaliningradzkiego nalezy rozpatrywac¢ z perspektywy miesz-
kancoéw, ktérzy otrzymali szanse na swobodniejsze poruszanie i czerpanie korzy-
$ci z lokalizacji w bezposrednim sasiedztwie panistwa UE. Ponadto ruch bezwizo-
wy byl osiagnieciem lokalnych elit politycznych, ktére budowaty dobre stosunki
z Polskg (Wenerski 2014).

Dla Rosji poszerzenie obszaru objetego systemem uproszczonego przekracza-
nia granic to gléwnie sukces negocjacyjny, ktéry potwierdzit stosunek Unii Eu-
ropejskiej do Rosji, ktoéra traktuje wschodniego sgsiada lagodniej, niz pozostale
panstwa sasiadujace. Ponadto zdaniem Wenerskiego (2014), dzieki porozumie-
niu o MRG Kreml udowodnil mieszkaricom Kaliningradu, ze o ich szczegdlnej
izolacji pamieta i stara sie jg zalagodzi¢. Tym samym rzad poprawit swoje notowa-
nia w eksklawie. Jednak jak podaja Rogoza i in. (2012), kwestie MRG po stronie
Moskwy byly traktowane instrumentalnie. Po pozytywnej decyzji Brukseli polity-
cy rosyjscy nie komentowali rozstrzygnie¢ Komisji Europejskiej, a sam prezydent
W. Putin skrytykowat w czerwcu 2011 r. przed szczytem UE-Rosja wprowadzanie
ruchu bezwizowego tylko dla jednego regionu.

Sukcesem Wspoélnoty Europejskiej byto przede wszystkim prawidtowe funk-
cjonowanie strefy po jej poszerzeniu. W wojewddztwie warminsko-mazurskim
i pomorskim, po wejéciu w zycie porozumienia o matym ruchu granicznym i ko-
rzysciach, ktére przyniést tym regionom, Unie Europejska postrzegano gtéwnie
przez pryzmat ruchu bezwizowego, a nie uciazliwych procedur granicznych i wiz
schengenskich. Przedstawiciele wladz lokalnych i regionalnych zapytani w wy-
wiadach o role Unii Europejskiej w rozwoju i integracji pogranicza zdecydowa-
nie podali, ze jest to wprowadzenie ruchu bezwizowego. Zaostrzenie procedur
granicznych w 2007 r. przestalo by¢ zauwazalne. Czy zatem mozna uzna¢é MRG
za sukces Unii Europejskiej? Polska strefa przygraniczna postrzegata zdecydowa-
nie Wspdlnote Europejska jako stymulatora ozywienia spoteczno-gospodarczego
w jednostkach objetych porozumieniem o ruchu bezwizowym. W sprawozdaniu
dotyczacym wdrazania MRG na granicy polsko-rosyjskiej Komisja Europejska
stwierdzita: ,,biorgc pod uwage dostepne informacje i brak sprawozdan o naduzy-
ciach, wydaje sie, ze przepisy dotyczace malego ruchu granicznego w przypadku
Kaliningradu funkcjonuja dobrze, przyczyniajac si¢ do wzrostu liczby przekro-
czen granicy przez osoby mieszkajace w strefie przygranicznej” (Sprawozdanie
dotyczace wdrazania... 2014, s. 7).

W dniu 1 lipca 2016 r. polskie Ministerstwo Spraw Zagranicznych zamkneto
maly ruch graniczny z obwodem kaliningradzkim. Powodem byly wzgledy bez-
pieczenstwa podczas organizowanego przez Polske szczytu NATO oraz Swiato-
wych Dni Mlodziezy. W odpowiedzi na te decyzje 2 lipca 2016 r. wladze rosyjskie
rowniez zawiesilty umowe o ruchu bezwizowym. Po zakonczeniu miedzynaro-
dowych wydarzen na terenie Polski maly ruch graniczny zostal zawieszony. Ofi-
cjalny komunikat wtadz polskich informowal, Ze na tej granicy nadal nie ustaty
obawy zwigzane z bezpieczenstwem.
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Podsumowanie

Podpisanie umowy o malym ruchu granicznym bylo jednym z wazniejszych wy-
darzen w relacjach unijno-rosyjskich i polsko-rosyjskich ostatnich lat. Wpro-
wadzenie strefy bezwizowej na pograniczu polsko-rosyjskim stanowilo swoisty
eksperyment zmian rezimu wizowego w odniesieniu do Federacji Rosyjskiej.
Wejscie w zycie umowy przyniosto szereg korzysci mieszkanicom, przedsiebior-
com, wladzom lokalnym i regionalnym pogranicza, ale réwniez zmienilo relacje
na poziomie krajowym i ponadnarodowym. Wprowadzenie ruchu bezwizowego
i czestsze kontakty sasiedzkie przyczynily sie do poprawy relacji panstw sgsiadu-
jacych i ozywienia wspdtpracy transgraniczne;j.

Wraz z wprowadzeniem utatwien w przekraczaniu granicy odnotowano wzrost
aktywno$ci transgranicznej mieszkancoéw zaréwno polskiej, jak i rosyjskiej strefy
przygranicznej. Dominujaca forma aktywno$ci na badanym pograniczu byta tu-
rystyka zakupowa. Wydatki zagraniczne Polakéw i Rosjan potwierdzaly wplyw
MRG na uaktywnienie gospodarek po dwoéch stronach granicy. Zréznicowana
oferta wraz z tatwoscia przekroczenia granicy przy$pieszaly rozwoj ekonomiczny
zmarginalizowanego dotychczas pogranicza.

Wprowadzanie malego ruchu granicznego stanowilo wazny instrument
dla calego regionu. W opinii polskich wladz samorzadowych otwarcie granicy
wplynelo na wzrost rozpoznawalnosci miast granicznych i regiondw w wyniku
gwaltownego rozwoju aktywnosci transgranicznych. Inicjatywy i dziatania wtadz
regionalnych i lokalnych ukazywaly ewolucje sposobu postrzegania wspolpracy
z obwodem kaliningradzkim.

W lipcu 2016 r. decyzjg polskiego rzadu MRG na granicy polsko-rosyjskiej
zostal zawieszony. Od tego momentu wladze samorzadowe podejmuja wysitki
w celu przywrocenia funkcjonowania strefy (m.in. poprzez wystosowywanie od-
powiednich pism do rzadu polskiego, a takze organizacje spotkan i protestow
z udzialem samorzaddw, politykéw oraz mieszkancéw). Wysitki wiadz samorza-
dowych wspieraja postowie z partii politycznych Platforma Obywatelska, .No-
woczesna oraz Kukiz’15, ktérzy réwniez apelujg do rzadu o zmiane stanowiska.
Wiadze polskie uzasadniajg decyzje zamknigcia MRG wzgledami bezpieczenstwa.
Pomimo protestéw i staran ze strony wladz samorzadowych i mieszkancéw pol-
skiej strefy przygranicznej objetej tym ruchem do chwili publikacji artykutu nie
zostal on przywroécony.
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The visa free traffic at the European Union external borders
on the example of the Polish-Russian border

Summary: The aim of the article is to show the liberalization of the visa regime at the EU external
borders, with particular emphasis on the Polish-Russian border. The introduction of visa-free move-
ment in the Polish-Russian borderland is an interesting research problem, due to the pilot nature
of the Kaliningrad region and its relations with the EU, Russia. Additionally, the local border traffic
at the Polish-Russian border is a kind of experiment in abolishing the visa regime with the Russian
Federation. The article based on existing literature and the author’s own fieldwork, which were con-
ducted with local and regional authorities and entrepreneurs from both the Polish and the Russian
border zone in the years 2012-2014.
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