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MAEY RUCH GRANICZNY - KONSEKWENC]JE
DLA REGIONOW PRZYGRANICZNYCH

Localborder trafficat the Polish section of the European Union external border
as a factor influencing the development of border regions

It is in the interest of the European Union and Poland to ensure that the bor-
ders with its neighbors are not a barrier to trade, social and cultural interchange
or regional cooperation. Such indication was included in the preamble of the
Regulation No. 1931/2006 of the European Parliament and of the Council lay-
ing down rules on local border traffic at the external land borders of the Member
States. The institution of local border traffic is very popular among the citizens
of border areas. Thus — in the light of scale of the phenomenon — numerous
questions arise: whether (in the economic dimension) the balance of the con-
sequences of the implementation of the agreements on LBT is positive? Does
an asymmetry of benefits take place, ie. the implementation of the agreement is
more beneficial for one of its sides? Given the above views, the purpose of this
article is the assessment of the economic consequences of its implementation (on

the background of the prerequisite for the establishment of the LBT).
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WPROWADZENIE

W interesie Unii Europejskiej, a takze Polski, ktdrej cz¢é¢ granicy stanowi zewngtrzna
granice UE, lezy zagwarantowanie, aby granice z panstwami sasiadujacymi nie stano-
wily barier dla handlu, wymiany spofecznej czy wspétpracy regionalnej. Przestanki te
zawarte zostaly w preambule rozporzadzenia nr 1931/2006 ustanawiajacego przepi-
sy dotyczace malego ruchu granicznego na zewnetrznych granicach ladowych panstw
cztonkowskich.

Instytucja malego ruchu granicznego (MRG) cieszy si¢ duza popularno$cia wéréd
obywateli zamieszkujacych obszary przygraniczne. Rodza si¢ — m.in. w $wietle skali zja-
wiska — liczne pytania: czy w wymiarze ekonomicznym bilans konsekwencji realizacji
uméw o MRG jest pozytywny?, czy wystepuje asymetria korzys’ci, Y. realizacja umowy
jest bardziej korzystna dla jednej z jej stron?, czy istnieje mozliwos¢ zwigkszenia korzy-
$ci (w $wietle prakeyki niewykorzystywania przez panistwa zawierajace umowy dwu-
stronne w celu wdrozenia zasad MRG wszystkich dopuszczalnych ulatwien)?

Biorac powyzsze pod uwagg, celem artykutu jest proba oceny ekonomicznych efek-
téw realizacji uméw o MRG. Uwzgledniajac tak okreslony cel, gtéwna hipoteza przyj-
muje nastgpujacy ksztalt: instytucja matego ruchu granicznego moze by¢ uznana za
skuteczny instrument pobudzajacy rozwéj regiondéw przygranicznych. Tak skonstru-
owana hipoteza implikuje nast¢pujace metody badawcze: analize danych statystycz-
nych (w tym statystyk Strazy Granicznej) oraz analizg literatury przedmiotu. Przyto-
czone zostang takze wyniki badan jakosciowych przeprowadzonych w Konsulacie RP
w Kaliningradzie, w Konsulacie RP we Lwowie i Konsulacie RP w Lucku na Ukrainie
w lipcu 2013 v. w ramach projektn ,Maly ruch graniczny na polskim odcinku zewnetrz-
nej granicy Unii Europejskiej™.

I. WSCHODNIA GRANICA POLSKIZEWNETRZNA GRANICA
UNII EUROPE]JSKIE] - REPERKUSJE DLA REGIONOW
PRZYGRANICZNYCH

Sytuacja regionéw przygranicznych — definiowanych jako cze$¢ przestrzeni geograficz-
nej, ktéra wyrdznia polozenie wzdhuz granicy panstwowej” — w $wietle teorii niemiec-
kiego geografa Waltera Christallera i niemieckiego ekonomisty Augusta Loscha ocenia-
na jest jako mniej korzystna niz sytuacja obszaréw potozonych w glebi danego kraju.
Jednakze przygraniczne polozenie moze stanowié takze atut danego regionu, okolicz-
no$¢, kedra bedzie sprzyjala jego rozwojowi i pozwoli przynosi¢ korzysci w postaci efek-
tu synergii. Efekt ten moze by¢ rezultatem dostepu do zréznicowanych zasob6éw regio-

Projeke ,,Maly ruch graniczny na polskim odcinku zewnetrznej granicy Unii Europejskiej” pod kie-
rownictwem dr hab. Mieczystawy Zdanowicz, prof. UwB - finansowany przez NCN (umowa nr N
N110 189040).

A. Miszczuk, Uwarunkowania peryferyjnosci regionu przygranicznego, Lublin 2013, s. 59.
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néw lezacych po dwéch stronach granicy — tanszej sity roboczej, rynku zbytu czy np.
oferty kulturalnej i turystycznej. Warunkiem niezbednym zaistnienia efektu synergii
jest jednak otwarto$¢ granicy?.

Przyjmujac, ze poziom rozwoju spoleczno-gospodarczego regionu przygranicznego
zalezy od funkgji granicy (ktérej wyrazem jest m.in. okreslony stopieti jej sformalizo-
wania i otwartosci), zauwazy¢ nalezy, ze funkeje granic ulegaja zmianie. W efekcie tych
zmian wptyw oddzialywania granicy na poziom rozwoju spoleczno-gospodarczego re-
gionu takze jest zmienny*. Przykladem ilustrujacym taki proces jest zmiana funkcji gra-
nic Polski na skutek jej przystapienia do Unii Europejskiej i strefy Schengen. Skutkiem
wprowadzonych zmian polska granica paristwowa na odcinku z Ukraina, Bialorusia
i Rosja stata si¢ zewnetrzng granicag UE. Co symptomatyczne, wyrdznienie granic we-
wnetrznych i zewnetrznych wpisuje si¢ w typologie granic Leszka Sidorowicza, ktéry
wyrdznit dwa typy granic: granice nicodczuwalne i odczuwalne. Te pierwsze cechuja sie
brakiem formalnych obostrzen ikontroli, w odniesieniu zaréwno do przeplywu oséb, jak
itowardw. Sytuacja taka stwarza korzystne warunki do nawigzania wspétpracy regionéw
przygranicznych, dajac mozliwos¢ minimalizacji negatywnych aspektéw ich peryferyj-
nego polozenia. Temu typowi granicy przeciwstawiany jest drugi typ — granicy odczu-
walnej, charakterystycznej dla péinocnej i wschodniej granicy Polski z krajami niebe-
dacymi cztonkami UE?, ktéra — jak juz zostalo zaznaczone — w skutek akeesji Polski do
Unii Europejskiej zmienita swoj status i stala si¢ jednoczesnie granica zewnetrzng Unii.

Akcesja Polski do UE i zwigzanie catoscia dorobku prawnego UE przyniosto szereg
konsekwencji — takze w wymiarze funkcjonowania polskich granic panstwowych. Za-
sadne staje si¢ wskazanie, jak pod wpltywem regulacji unijnych przebiegat proces ksztal-
towania si¢ granicy zewngtrznej UE na odcinku granicy polsko-ukrainskiej, polsko-
-biatoruskiej oraz polsko-rosyjskiej. Warto podkresli¢, iz pewne zasady odnoszace si¢
do funkcjonowania polskich granic paristwowych majacych sta¢ si¢ zewngtrznymi gra-
nicami UE zostaly wprowadzone przed akcesja Polski do Unii Europejskiej, w ramach
procesu dostosowania prawa polskiego do acquis communautaire, warunkujacego ak-
cesje. W ramach procesu dostosowania Polska na mocy rozporzadzenia Rady (WE) nr
574/1999 z 12 marca 1999 r.° byla zobligowana do wprowadzenia obowiazku wizowe-
go w stosunkach z Rosja, Bialorusia i Ukraing. Stato si¢ to 1 pazdziernika 2003 r. War-
to przy tym dodad, iz w stosunkach z Biatorusia i Rosja wprowadzeniu wiz towarzy-

3 R.Szul, Rola granicy w gospodarce — préba ujecia teoretycznego, [w:] Rola granicy i wspéipracy transgra-

nicznej w rozwoju regionalnym i lokalnym, red. A. Mync, R. Szul, Warszawa 1999, s. 227-228; E. Mi-
kuta-Baczek, Czynniki ograniczajgce i aktywizujgce wspdlprace transgraniczng Polski i Ukrainy, [w:]
Spdjnos¢ spoteczno-ckonomiczna a modernizacja regiondw transgranicznych, red. M.G. Wozniak, Rze-
szow 2008, s. 115.

L. Wroblewski, Peryferyjnosé geograficzna a peryferyjnosé ckonomiczna regionu przygranicznego, ,Biule-
tyn Instytutu Zachodniego” 2012, nr 113, 5. 2.

> L. Sidorowicz, Znaczenie granic parstwowych w warunkach otwartosci gospodarek na wymiang handlo-
wg, ,,Periodyk Naukowy Akademii Polonijnej” 2010, nr 1 (4), s. 174-175.

¢ Rozporzqdzenie Rady (WE) nr 574/1999 z dnia 12 marca 1999 r. okreslajgce paristwa trzecie, ktdrych
obywatele podlegajg obowigzkowi wizowemu przy prackraczaniu granic zewngtrznych Pasistw Czlonkow-

skich, Dz.U. UE L 72, 18 III 1999.
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szylo ustanowienie migdzy panstwami — na zasadzie wzajemnosci — optat wizowych.
Wizy dla obywateli Ukrainy byly bezptatne’. Zmiany te wskazuja, iz polska granica
panistwowa nabierata cech zewnetrznej granicy UE juz na etapie procesu harmonizacji
przedakcesyjnej®.

Dodatkowo nalezy zaznaczy¢, iz w 2006 r. doszlo do podpisania dwéch uméw mie-
dzynarodowych, ktérych strong byla sama Wspolnota. Umowy te przewidywaly ula-
twienia wizowe migdzy Wspélnota a Rosja (umowa z 25 maja 2006 r.) oraz miedzy
Wspélnoty a Ukraing (z 18 czerwea 2007 r.). Celem tych uméw bylo wprowadzenie
utatwieri w wydawaniu wiz, jednakze — co istotne — umowy te zawieraly postanowie-
nia regulujace wysoko$¢ oplat wizowych na kwote 35 euro. Regulacje te oznaczaty wigc
konieczno$¢ wprowadzenia oplat w stosunkach z Ukraing oraz podniesienia optat do-
tychczasowych w stosunkach z Rosja i Bialorusig. Paradoksalnie zatem umowy o ula-
twieniach wizowych okazaly si¢ instrumentem utrudniajacym przepltyw oséb na pol-
skiej granicy wschodniej’.

21 grudnia 2007 r. Polska zostala w pelni objeta dorobkiem Schengen. Skutkiem
pelnego przyjecia acquis Schengen przez Polske byto uszczelnienie jej granic na odcin-
kach stanowiacych zewnetrzng granicg UE i zaostrzenie kontroli granicznych'.

Wzrost cen wiz, wymdg przedstawienia wigkszej liczby dokumentéw przez oso-
by przyjezdzajace do Polski, bardziej skomplikowana procedura przyznawania wiz to
problemy, jakie pojawily si¢ wraz z wejéciem Polski do strefy Schengen, ktére dotykaly
cudzoziemcéw chegeych przyjechaé do Polski'!. Przyklad funkcjonowania Konsulatu
Generalnego RP w Grodnie wskazuje, ze wprowadzenie nowych zasad wydawania wiz
spotkalo si¢ z brakiem zrozumienia, a takze zarzutami celowego tworzenia barier przez
Polske w kontaktach ze spoleczenstwem sasiedniego kraju; wéréd kosztow, keore poja-
wily si¢ w pierwszym okresie funkcjonowania strefy Schengen, znalazty koszty o cha-
rakterze wizerunkowym'.

Omoéwione etapy procesu ksztaltowania si¢ zewnetrznej granicy UE na odcinku
granicy Polski z Rosja, Biatorusia i Ukraing na skutek akcesji Polski do UE i zwigza-
nia catoécig dorobku prawnego Schengen znajduja odzwierciedlenie w zmianach ruchu
osobowego. Ilustracja tych zmian zostata przedstawiona na wykresie 1.

A. Piekutowska, T. Dubowski, Wichodnia granica Polski zewngtrzng granicqg UE — konsekwencje dla
ruchdw migracyjnych do Polski, [w:] Granice wewngtrzne i zewngtrzne Unii Europejskicj, red. J. Janiczak,
M. Musiat-Karg, Poznan 2011, s. 217.

T. Dubowski, Granica polsko-rosyjska jako granica zewngtrzna Unii Europejskiej, , ,Bialostockie Studia
Prawnicze” 2011, z. 9: Przyjazna granica niezbednym elementem wzmacniania stosunkédw spoleczersiw
Polski i Rosji, s. 82.

> A.Pickutowska, T. Dubowski, Wichodnia granica Polski..., s. 219.

P. Rosik, Dostgpnosé lgdowa przestrzeni Polski w wymiarze europejskim, Warszawa 2012, s. 78, Prace
Geograficzne PAN, 233.

M. Zdanowicz, A. Doliwa-Klepacka, Osobowy ruch graniczny po wejsciu Polski do strefy Schengen, [w:]
Polska w Schengen, red. M. Zdanowicz, Biatystok 2009, s. 19.

A. Bernatowicz, Praktyki wizowe po przystapieniu Polski do Schengen na przykladzie Konsulatu Gene-
ralnego RP w Grodnie, [w:] Polska w Schengen, s. 119, 123.
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Wykres 1. Osobowy ruch graniczny — liczba przekroczen przez cudzoziemcédw
na odcinku granicy Polski z Rosja, Ukraing i Bialorusia w latach 2002-2009

M na odcinku granicy z Rosja na odcinku granicy z Biatorusia M na odcinku granicy z Ukraing

20000000

18000000
16000000

14000000

12000000

10000000

8000000 +——

6000000 ——
4000000 -

2000000 -

0 -
2002 2003 2004 2005 2006 2007 2008 2009

Zrédlo: Komenda Gléwna Strazy Granicznej, Statystyki, [online] http://www.strazgraniczna.pl/pl/gra-
nica/statystyki-sg/2206,Statystyki-SG.html, 17 VIII 2015.

Analiza danych zaprezentowanych na wykresie 1 pozwala na wysunigcie kilku gtow-
nych wnioskéw. W pierwszej kolejnosci zauwazyé mozna wplyw wprowadzenia obo-
wiazku wizowego (w ramach wspomnianego procesu dostosowania prawa polskiego
do dorobku UE) i oplat wizowych na liczbe przekroczen wschodniej granicy Polski —
przypomnijmy, miato to miejsce w pazdzierniku 2003 r. W roku tym ruch osobowy na
granicy z Rosja, Bialorusia i Ukraing spadt o odpowiednio: 20,58%, 7,28% i 4,6%. Jed-
nakze analiza kolejnych okreséw pozwala stwierdzi¢, iz zmiany mialy charakter krotko-
okresowego trendu, ktdry ulega odwréceniu juz w 2004 r. (z wyjatkiem ruchu osobo-
wego na granicy z Bialorusia'?). W kolejnych latach zwigkszenie atrakcyjnosci Polski
jako czlonka UE czy dobra koniunktura gospodarcza sprzyjaly ruchliwosci granicz-
nej na omawianych odcinkach granicy. Do istotnej zmiany doszlo wraz z przyjeciem
przez Polske petnego dorobku Schengen. W roku 2008 w poréwnaniu z rokiem 2007
na odcinku granicy z Rosja ruch osobowy spadt o 33,86%, na granicy z Bialorusia —
043,37%, a z Ukraing — 0 15,24%.

Swiadomos¢ konsekwencji tak znacznego spadku w ruchu osobowym budzita za-
niepokojenie i potrzebg zastosowania instrumentéw wychodzacym naprzeciw temu
negatywnemu zjawisku. Istotny spadek w ruchu osobowym czy zmniejszenie wymiany
w pierwszym okresie funkcjonowania petnego dorobku Schengen zrodzily postulaty
docelowej liberalizacji rezimu wizowego. W krotszej perspektywie podnoszono zasad-
no$¢ wykorzystania mozliwosci — przewidywanych przez prawo unijne — odstapienia

13

W przypadku granicy z Bialorusia negatywny trend w postaci spadku w ruchu osobowym ulegt od-
wréceniu pdézniej, w 2005 r. Przypuszezaé nalezy, iz — ze wzgledu na niski poziom dobrobytu obywa-
teli Bialorusi — wprowadzone w 2003 r. optaty wizowe okazaly si¢ bardziej dotkliwe.
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od rezimu wizowego przy przekraczaniu zewnetrznej granicy Unii Europejskiej. Jed-
nym z owych instrumentdéw jest instytucja matego ruchu granicznego.

II. MALY RUCH GRANICZNY - ZARYS KONSTRUKC]JI
INSTRUMENTU

Zasady matego ruchu granicznego zostaly ustanowione rozporzadzeniem Parlamentu
Europejskiego i Rady nr 1931/2006 z 20 grudnia 2006 r."” Rozporzadzenie (w art. 3)
definiuje maly ruch graniczny jako regularne przekraczanie zewnetrznej granicy la-
dowej przez mieszkanicéw strefy przygranicznej w celu pobytu w tej strefie, m.in. ze
wzgledéw spotecznych, kulturalnych, uzasadnionych powodéw ekonomicznych badz
ze wzgledéw rodzinnych. Podstawowym warunkiem korzystania z mozliwosci prze-
kraczania granicy w ramach MRG jest zamieszkanie w strefie przygranicznej przez
okres — co do zasady — nie krétszy niz rok. Kolejne warunki korzystania z MRG obej-
muja posiadanie zezwolenia na przekraczanie granicy w ramach matego ruchu granicz-
nego, brak wpisu (w stosunku do mieszkanca strefy przygranicznej) o odmowie wjazdu
w Systemie Informacyjnym Schengen; osoby zainteresowane przekraczaniem granicy
w ramach MRG nie moga by¢ uwazane za stanowigcych zagrozenie dla porzadku pu-
blicznego, bezpieczenstwa wewnetrznego, zdrowia publicznego lub stosunkéw mig-
dzynarodowych zadnego z panstw cztonkowskich UE.

Kwestig majaca doniosty wplyw na realizacje instytucji MRG w praktyce bylo zdefi-
niowanie strefy przygranicznej, okreslajacej zakres terytorialny malego ruchu granicz-
nego. Artykut 3 rozporzadzenia 1931/2006 strefe przygraniczna definiuje jako obszar
rozciagajacy si¢ nie dalej niz trzydziesci kilometréw od granicy, przy czym jednostki
podziatu administracyjnego, ktorych czes¢ lezy w tej odleglosci, a czgé¢ potozona jest
miedzy trzydziestym a pigédziesiatym kilometrem od linii granicy, uznaje si¢ takze za
czg$¢ strefy przygraniczne;.

Dla realizacji MRG istotne takze pozostawalo okreslenie mozliwej dlugosci pobytu
w strefie przygranicznej; w omawianym rozporzadzeniu (art. 5) okreslono maksymalny
dozwolony czas trwania kazdego nieprzerwanego pobytu w ramach zasad MRG, ktéry
nie moze przekracza¢ trzech miesiecy.

W tym miejscu konieczne staje si¢ podkreslenie, ze na mocy omawianego rozpo-
rzadzenia (art. 1) pafistwa czlonkowskie zostaly upowaznione do zawierania uméw
dwustronnych (z sasiadujacym panistwem trzecim) celem wdrozenia zasad MRG'.

4 A. Doliwa-Klepacka, Mozliwosci odstgpienia od rezimu wizowego przy przekraczanin zewngtrznej gra-
nicy Unii Europejskicj, ,Bialostockie Studia Prawnicze” 2011, z. 9: Przyjazna granica niezbednym ele-
mentem wzmacniania stosunkdéw spoleczenstw Polski i Rosji, s. 142, 147.

> Rozporzgdzenie (WE) nr 1931/2006 Parlamentu Europejskiego i Rady z dnia 20 grudnia 2006 r. usta-
nawiajgce przepisy dotyczgce matego ruchu granicznego na zewngtrznych granicach lgdowych pansiw
czlonkowskich i zmieniajgce postanowienia Komwencji z Schengen, Dz.U. UE L 405, 30 XII 2006.
Warunkiem koniecznym jest zgodno$¢ tych uméw z przepisami rozporzadzenia nr 1931/2006.
W tym celu ustanowione zostaly obowiazkowe konsultacje panstw czlonkowskich z Komisja Euro-
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Panistwa w umowach tych dookredli¢ moga m.in. czas (okreslony rozporzadzeniem je-
dynie jako czas minimalny) zamieszkiwania w strefie przygranicznej upowazniajacy
do korzystania z MRG. Analiza rozwigzan przyjetych w umowach zawartych przez
Polske z Ukraing (umowa podpisana 28 marca 2008 r. weszla w zycie 1 lipca 2009 r.)
czy z Rosja (umowa podpisana 14 grudnia 2011 r. weszla w zycie 27 lipca 2012 r.)
wskazuje, ze niewykorzystane sg wszystkie ulatwienia dopuszczalne rozporzadzeniem
nr 1931/2006. Przyktadowo, zaréwno umowa z Ukraing (art. 2 pkt d)", jak i umo-
wa z Rosja (art. 2 pkt ¢)'® okreslaja, ze minimalny czas zamieszkiwania w strefie przy-
granicznej uprawniajacy do korzystania z mozliwosci przekraczania granicy w ramach
MRG nie moze by¢ krétszy niz trzy lata. Pomimo ze rozporzadzenie (art. 11) dopusz-
cza mozliwo$¢ nieodplatnego wydawania zezwolenia na przekroczenie granicy w ra-
mach MRG, zaréwno umowa z Ukraing (art. 9), jak i umowa z Rosjg (art. 9) wprowa-
dzaja taka oplate, przy czym obie umowy przewiduja kategorie podlegajace zwolnieniu
(przyktadowo, na mocy umowy z Ukraing (art. 9 pkt 2) z oplaty pozostaja zwolnione
osoby niepelnoletnie, osoby niepelnosprawne oraz emeryci i rencisci).

O ile zawarte przez Polsk¢ umowy ustanawiaja bardziej rygorystyczne warunki prze-
kraczania granicy w ramach MRG niz na to pozwala rozporzadzenie nr 1931/2006, to
warto jednocze$nie podkresli¢ wysitki w pewnych obszarach funkcjonowania matego
ruchu granicznego w kierunku wickszej liberalizacji niz dopuszczonej rozporzadzeniem.

Ukierunkowane na wspieranie i umacnianie dobrosgsiedzkich relacji, wspieranie
rozwoju kontaktéw migdzy mieszkaricami regionéw przygranicznych (jak wskazuje na
to preambuta umowy o malym ruchu granicznym migdzy Polska a Rosja) pafistwa-stro-
ny umowy — co nalezy podkresli¢ — wspdlnie'” apelowaly o wprowadzenie zmian w roz-
porzadzeniu nr 1931/2006 zmierzajacych do objecia catego obwodu kaliningradzkie-
go strefa przygraniczna. Za stuszne uznano przestanki*® do zmiany rozporzadzenia
w sprawie malego ruchu granicznego ze wzgledu na specyficzna lokalizacje Kalinin-

pejska przed zawarciem lub zmiang stosownej umowy dwustronnej. Za: A. Doliwa-Klepacka, Local
Border Traffic in European Union Legislation, [w:] Local Border Traffic on the Polish Section of the Eu-
ropean Union External Border, red. M. Zdanowicz, Warszawa—Bialystok 2014, s. 54.

Umowa migdzy Rzqdem Rzeczypospolitej Polskiej a Gabinetem Ministréw Ukrainy o zasadach matego
ruchu granicznego, podpisana w Kijowie dnia 28 marca 2008 roku oraz Protokdt podpisany w Warszawie
dnia 22 grudnia 2008 roku, mi¢dzy Rzgdem Rzeczypospolitej Polskiej a Gabinetem Ministréw Ukrainy
0 zmianie Umowy migdzy Rzqdem Rzeczypospolitej Polskiej a Gabinetem Ministréw Ukrainy o zasa-
dach matego ruchu granicznego, podpisanej w Kijowie dnia 28 marca 2008 roku, Dz.U. 2009, nr 103,
poz. 858.

Umowa mi¢dzy Rzgdem Rzeczypospolitej Polskiej a Rzgdem Federacji Rosyjskiej o zasadach matego ru-
chu granicznego, podpisana w Moskwie dnia 14 grudnia 2011 ., Dz.U. 2012, nr 0, poz. 814.

W dniu 6 IV 2010 r. dwczesny minister spraw zagranicznych Polski Radostaw Sikorski oraz Rosji Sier-
gicj Eawrow wystosowali wspdlna deklaracje w sprawie funkcjonowania przepiséw dotyczacych male-
go ruchu granicznego w odniesieniu do obwodu kaliningradzkiego.

2 Argumentem przemawiajacym za uznaniem calego obwodu kaliningradzkiego za strefe przygraniczng

jest m.in. fake, ze region ten w konsekwencji rozszerzenia UE w 2004 r. stal si¢ jedyna enklawg na te-
rytorium UE otoczona dwoma paristwami czlonkowskimi. Dodatkowo stolica regionu — najbardziej
zaludniony obszar obwodu - stosownie do definicji strefy przygranicznej nie bylaby objeta zasiggiem
malego ruchu granicznego. Za: J. Fomina, Umowa o maltym ruchu granicznym z obwodem kalinin-



106 Agnieszka Pickutowska POLITEJA 2(41)/2016

gradu i ostatecznie, w styczniu 2012 r., w zycie weszlo rozporzadzenie nr 1342/2011%,
na mocy ktérego wprowadzono szczegdlne odstgpstwo umozliwiajace uznanie calego
obwodu kaliningradzkiego za strefe przygraniczna. Co wazne dla dalszych rozwazan
w zakresie konsekwencji funkcjonowania MRG dla regionéw przygranicznych, do ob-
szaru uznawanego za strefe przygraniczng wlaczono takze odpowiadajacy obwodowi
kaliningradzkiemu obszar po polskiej stronie granicy, uzasadniajac to dazeniem, by sto-
sowanie malego ruchu granicznego przyniosto w tym regionie rzeczywiste skutki w po-
staci zwickszonych mozliwoéci handlu czy wymiany migdzy obwodem kaliningradz-
kim a gléwnymi o$rodkami pétnocnej Polski.

III. FUNKCJONOWANIE MALEGO RUCHU GRANICZNEGO - PROBA
OCENY BILANSU KONSEKWENC]I

Konsekwencje funkcjonowania instytucji matego ruchu granicznego determinowane
sa przez szereg czynnikow, m.in. przez skale zjawiska. Jak wynika z analizy danych za-
prezentowanych na wykresie 2, instytucja malego ruchu granicznego cieszy si¢ duza
popularnoscig wérdéd obywateli obszaréw przygranicznych.

Od chwili wejscia w zycie uméw o MRG z Ukraing i Rosja nieprzerwanie ro$nie
liczba przekroczen granicy w ramach instytucji MRG, przy czym nalezy dodad, ze
przekroczenia cudzoziemedw granicy polsko-ukrainskiej i polsko-rosyjskiej w ramach
matego ruchu granicznego stanowily odpowiednio 53,6% i 50,5% przekroczen cudzo-
ziemcdw na tych odcinkach granicy*.

Rosnacej dynamice przekroczen w ramach matego ruchu granicznego towarzyszyto
zwickszenie wydatkéw pieni¢znych ponoszonych przez cudzoziemcédw przekraczajg-
cych granice w ramach tej instytucji. W przypadku MRG z Ukraina, o ile w 2010 1. sza-
cunkowo cudzoziemcy wydali w Polsce 719,5 mln z{*, to w 2011 r. wydatki te wzrosty
069,3% do wysokosci 1,2 mld z** (w kolejnych latach wysoko$¢ wydatkéw rosta nadal:

gradzkim: sukces polskiej prezydencji oraz budowanie zaufania miedzy Polskgq a Rosjg, Warszawa 2012,
s. 2, Analiza Fundacji Batorego.

' Rozporzgqdzenie Parlamentu Europejskiego i Rady (UE) nr 1342/2011 z dnia 13 grudnia 2011 r. w spra-
wie zmiany rozporzqdzenia (WE) nr 1931/2006 w odniesieniu do wigezenia obwodu kaliningradzkiego
i nicktdrych powiatéw polskich do obszaru uznawanego za strefg praygraniczng, Dz.U. UE L 347, 30 X1I
2011.

Obliczenia whasne na podstawie danych Komendy Gtéwnej Strazy Granicznej: http://www.strazgra-
niczna.pl/wps/portal/tresc?WCM_GLOBAL_CONTEXT=pl/serwis-sg/polskie_formacje_gra-
niczne/statystyki/, 26 VIII 2015.

Ruch graniczny oraz przeplyw towardw i ustug na zewngtrznej granicy Unii Europejskiej na terenie Polski
w 20107, Warszawa—Rzeszow 2011, 5. 43, Informacje i Opracowania Statystyczne — Urzqd Statystyczny
w Rzeszowie.
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* Ruch graniczny oraz przeplyw towardw i ustug na zewngtrznej granicy Unii Europejskicj na tevenie Polski

w 2011 r., Warszawa—Rzeszéw 2012, 5. 45, Informacje i Opracowania Statystyczne — Urzqd Statystyczmy
w Rzeszowie.
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w 2012 r. uksztattowala si¢ na poziomie 1,5 mld z{*5, a w 2013 r. wyniosta 2,3 mld zl,
co stanowito 49,8% wydatkéw cudzoziemcdw przekraczajacych granice polsko-ukrain-
ska?). Wzrost wydatkéw cudzoziemedw przekraczajacych granice w ramach MRG wi-
doczny jest takze na granicy Polski z obwodem kaliningradzkim: o ile w 2013 r. wydatki
te uksztattowaly si¢ na poziomie 217,7 mln zl, to w 2014 r. wyniosly juz 409,7 mln z1*.

Wykres 2. Liczba przekroczen na granicy Polski z Ukraing oraz na granicy Polski z Rosja
przez cudzoziemedw w ramach matego ruchu granicznego

9000000
8000000 M MRG z Ukraing M MRG z Rosja

7000000
6000000
5000000
4000000
3000000
2000000
1000000

0 .

2009* 2010 2011 2012%* 2013 2014

* umowa 0 MRG z Ukraing weszta w zycie 1 lipca 2009 r.

* umowa 0 MRG z Rosja weszla w zycie 27 lipca 2012 .

Zrédlo: Komenda Gléwna Strazy Granicznej, Statystyki, [online] http://www.strazgraniczna.pl/pl/gra-
nica/statystyki-sg/2206,Statystyki-SG.html, 26 VIII 2015.

Zdecydowana wickszos¢ wydatkéw cudzoziemeéw przekraczajacych granice w ra-
mach MRG przeznaczona jest na zakup towaréw (w 2013 r. w przypadku MRG
z Ukraing i Rosja udzial wydatkéw na zakupy w ogéle wydatkéw wynosit odpowiednio
99,8% i 92,7%*). Zakupy stanowia bowiem jeden z gléwnych celéw wizyty w Polsce

»  Ruch graniczny oraz przeplyw towardw i ustug na zewngtrznej granicy Unii Europejskiej na terenie Polski

w 2012 1., Warszawa—Rzeszow 2013, 5. 46, Informacje i Opracowania Statystyczne — Urzqd Statystyczny
w Rzeszowie.

% Ruch graniczny oraz przeplyw towardw i ustug na zewngtrznej granicy Unii Europejskicj na terenie Polski

w 2013 r., Warszawa—Rzeszéw 2014, 5. 49, Informacje i Opracowania Statystyczne — Urzqd Statystyczmy
w Rzeszowie.

Obliczenia wlasne na podstawie: Ruch graniczny oraz wydatki cudzoziemcéw w Polsce i Polakdw za
granicq w 1 kwartale 2014 roku, Warszawa—Rzeszéw 2014, s. 12, Informacje i Opracowania Statystycz-
ne — Urzqd Statystyczny w Rzeszowie; Ruch graniczny oraz wydatki cudzoziemcéw w Polsce i Polakéw za
granicq w 11 kwartale 2014 roku, Warszawa—Rzeszow 2014 , s. 6, Informacje i Opracowania Statystycz-
ne — Urzqd Statystyczny w Rzeszowie; Ruch graniczny oraz wydatki cudzoziemcéw w Polsce i Polakéw za
granicq w I kwartale 2014 roku, Warszawa—Rzeszéw 2014, s. 6, Informacje i Opracowania Statystycz-
ne — Urzqd Statystyczny w Rzeszowie; Ruch graniczny oraz wydatki cudzoziemcéw w Polsce i Polakdéw za
granicqg w 1V kwartale 2014 roku, Warszawa—Rzeszow 2015 , 5. 8, Informacje i Opracowania Statystycz-
ne — Urzqd Statystyczny w Rzeszowie.
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cudzoziemcéw przekraczajacych granice w ramach MRG. Jednoczesnie — w $wietle wy-
nikéw badan przeprowadzonych w Konsulacie RP w Kaliningradzie, w Konsulacie RP
we Lwowie i Konsulacie RP w Lucku na Ukrainie w 2013 r. — warto zauwazyé, ze struk-
tura wyjazdéw wedtug celu wizyty w Polsce wsréd mieszkaricéw strefy przygranicznej
po stronie ukrainskiej ksztattuje si¢ nieco odmiennie niz wéréd mieszkancéw strefy
przygranicznej obwodu kaliningradzkiego. Badania wskazuja, ze wérdd respondentéw
z obwodu kaliningradzkiego jako motyw wyjazdu przewazaja cele turystyczne (82%
wskazari), natomiast w celu zrobienia zakupéw wyjezdza 76% badanych. Niespelna 6%
odpowiedzi udzielonych przez respondentéw ze strefy przygranicznej obwodu kalinin-
gradzkiego wskazuje jako pobudke do przekraczania granicy ch¢é odwiedzenia rodzi-
ny w Polsce”. W przypadku mieszkancéw strefy przygranicznej po stronie ukrainskiej
zakupy stanowia gléwny motyw przekraczania granicy (77% odpowiedzi), jednakze
struktura wyjazdéw ze wzgledu na cel wizyty w Polsce jest bardziej zréznicowana. Po-
jawiaja si¢ takie motywy, jak nauka, a znacznie bardziej istotny udzial majg wyjazdy
w celach rodzinnych — na ten motyw wskazalo prawie 30% respondentéw. W przypad-
ku respondentéw-mieszkaricéw strefy przygranicznej na Ukrainie turystyka stanowi
znacznie mniej czesta pobudke do wyjazdéw niz w przypadku respondentéw z obwodu
kaliningradzkiego®’. Wyjasnienie tego stanu rzeczy mozna wiaza¢ z obszarem, na ko-
rym funkcjonuje strefa malego ruchu granicznego. Efektem (jak juz sygnalizowano)
wspdlnych, polskich i rosyjskich, wysitkéw na rzecz uznania caltego obwodu kalinin-
gradzkiego za strefe przygraniczna jest takze to, ze strefa malego ruchu granicznego
miedzy Polska a Rosja obejmuje takie miasta, jak Gdansk, Gdynia, Sopot, Elblag czy
Olsztyn. Polska cz¢$¢ strefy malego ruchu granicznego z Rosja zajmuje acznie obszar
16,5 tys. km?, ktory zamieszkuje okoto 1,9 mln ludnosci. Z kolei polska cz¢$¢ strefy ma-
tego ruchu granicznego przy granicy z Ukraing obejmuje obszar mniejszy — 13,4 tys.
km?, ktéry zamieszkuje okoto 0,8 mln ludnodci (tab. 1). Co istotne, miasta takie jak Lu-
blin czy Rzeszéw nie zostaly objete uproszczonym systemem przekraczania granicy, co
moze stanowi¢ pow6d mniejszego zainteresowania wyjazdami turystycznymi.
Jednoczesnie analiza stref przygranicznych pozwala zauwazy¢ — podnoszong w dys-
kusji o konsekwencjach funkcjonowania MRG - pewna asymetri¢®. Poréwnujac strefy
*  Dane nie sumujg si¢ do 100% ze wzgledu na mozliwo$¢ udzielenia wigcej niz jednej odpowiedzi.

% A. Piekutowska, R. Kaminski, LE. Wakuluk, Analysis of the Character and Selected Socio-economic
Aspects of Implementing Agreements on Local Border Traffic on Poland’s Border with Ukraine and Rus-
sia — Results of Qualitative Research, [w:] Local Border Traffic..., s. 156.

Rozwazania na temat asymetrii korzysci z funkcjonowania malego ruchu granicznego nie beda od-
nosily si¢ do malego ruchu granicznego na granicy polsko-ukrainskiej. Ze wzgledu na fake, iz wpro-
wadzeniu obowiazku wizowego dla obywateli Ukrainy w 2003 r. nie towarzyszyto nalozenie takiego
obowiazku przez Ukraing na obywateli polskich, polscy obywatele moga nadal podrézowa¢ w ruchu
bezwizowym na terenie calej Ukrainy (do 90 dni) - nie korzystaja wigc z instytucji matego ruchu gra-
nicznego. Kwestia asymetrii potencjatu polskiej i rosyjskiej czgsci stref przygranicznych podnoszona
byta juz na etapie uchwalania ustawy o ratyfikacji Umowy miedzy Rzadem Rzeczypospolitej Polskiej
a Rzadem Federacji Rosyjskicj o zasadach MRG. Por.: Pefny zapis przebiegu posiedzenia Komisji Ad-
ministracji i Spraw Wewngtrznych i Komisji Spraw Zagranicznych z 29 lutego 2012 r., Biuro Komisji
Sejmowych, Warszawa 2012.
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przygraniczne po polskiej i po rosyjskiej stronie MRG, nietrudno odnotowaé bowiem,
ze uprawnionych do korzystania z uproszczonego sposobu przekraczania granicy jest
ponad dwa razy wigcej mieszkaricdw po stronie polskiej niz po stronie obwodu kali-
ningradzkiego. Jednakze statystyki wydanych zezwolen na maly ruch graniczny nie
potwierdzaja efektu asymetrii: Konsulat Generalny RP w Kaliningradzie od poczat-
ku obowiagzywania umowy do korica stycznia 2013 r. wydal blisko 19 tys. zezwolen
na MRG. W tym samym czasie Konsulat Generalny FR w Gdansku wydal polskim
obywatelom 14,5 tys. zezwolen*”. Dodatkowo nie wystepuje silna asymetria w zakre-
sie wydatkéw ponoszonych przez mieszkaricdw obu czgéci strefy MRG miedzy Polskg
aRosja: w 2013 r. wydatki poniesione przez cudzoziemcéw w Polsce (w ramach MRG)
wyniosty 217 mln 708 tys. z}, natomiast wydatki poniesione przez Polakéw uksztatto-
waly si¢ na zblizonym poziomie 207 mln 206 tys. z{*.

Tabela 1. Strefy matego ruchu granicznego

MRG Z UKRAINA
STREFA STREFA
PRZYGRANICZNA PO PRZYGRANICZNA PO
STRONIE POLSKIE] STRONIE UKRAINSKIEJ
Obszar 13,4 tys. km? 24 tys. km?*
Liczba mieszkancéw strefy 0,8 mln 1,2 mln
MRG Z ROSJA
STREFA STREFA
PRZYGRANICZNA PO PRZYGRANICZNA PO
STRONIE POLSKIE] STRONIE ROSYJSKIE]
Obszar 16,5 tys. km? 15,1 tys. km?
Liczba mieszkancow strefy 1,9 mln 0,9 mln

Zrédlo: opracowanie whasne na podstawie: Ruch graniczny oraz przeplyw towardw i ustug na zewngtrz-
nej granicy Unii Europejskiej na terenie Polski w 2013 7., Warszawa—Rzeszéw 2014, s. 48, Informacje
i Opracowania Statystyczne — Urzqd Statystyczny w Rzeszowie.

Wydatki ponoszone przez podrézujacych w ramach matego ruchu granicznego nio-
sa pozytywne konsekwencje w strefie przygranicznej. Ilustracja pozytywnych zmian jest
m.in. dynamicznie zwickszajaca si¢ liczba spolek handlowych z udzialem kapitalu za-
granicznego przy granicy z Ukraing po wprowadzeniu matego ruchu granicznego, pod

32

Komisja Europejska, Sprawozdanie Komisji dla Parlamentu Europejskiego i Rady ,,Sprawozdanie doty-
czgce wdrozenia i funkcjonowania rozporzqdzenia Parlamentu Europejskiego i Rady (UE) nr 1342/2011
zmieniajgeego rozporzqdzenie (WE) nr 1931/2006 w sprawie wigczenia obwodu kaliningradzkiego
i nicktdrych polskich okregdw administracyjnych do obszaru uznawanego za strefe praygraniczng oraz do-
tyczgce dwustronnej umowy zawartej w zwiqzku z tq zmiang migdzy Polskq a Federacjg Rosyjskq”, Bruk-
sela, 19 112014 ., COM(2014) 74 final, s. 4.

Ruch graniczny oraz przeplyw towardw... w 2013 r.,'s. 129, 179.
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koniec 2013 r. w strefie przy granicy z Ukraing bylo ich 0 62,5% wigcej niz w 2009 r.>*
Maly ruch graniczny uznawany jest takze za pozytywny impuls rozwoju gospodarczego
strefy przygranicznej z obwodem kaliningradzkim. Przykladem nowo powstalej inwe-
stycji, ktérej odbiorca w zatozeniu mieli by¢ liczni cudzoziemcy podrézujacy w ramach
MRG, jest m.in. otwarta we wrzesniu 2014 r. Galeria Warminska w Olsztynie. W licza-
cym zaledwie 17 tys. mieszkaricow Braniewie w odpowiedzi na znacznie zwigkszony
popyt — ze strony mieszkancéw obwodu kaliningradzkiego — od czasu wprowadzenia
w zycie MRG powstaja liczne sklepy (jak Deichmann, Avans, Netto). Ich funkcjono-
wanie nie mialoby uzasadnienia w oparciu jedynie o popyt mieszkaricow miasta®. Na
ozywienie wymiany handlowej i ruchu turystycznego oraz wzrostu dochodéw wskazu-
ja wyniki badan realizacji umowy o malym ruchu granicznym z Rosja*. Jednoczesnie te
same badania wskazuja na mozliwosci zwigkszania korzysci z malego ruchu graniczne-
go w strefie przygranicznej z obwodem kaliningradzkim. Wyzwaniem w tym zakresie
pozostaje poprawa infrastruktury i usprawnienia w zakresie komunikacji.

Analiza korzysci z funkcjonowania matego ruchu granicznego wymaga réwniez
podjecia kwestii prakeyk niezgodnych z podpisanymi umowami o MRG. W pierwszej
kolejnosci nalezy podkresli¢, iz strony uméw deklaruja prawidlows realizacje uméw
0 MRG, co potwierdzaja sprawozdania Komisji Europejskiej’”. Warto zauwazy¢, ze juz
na etapie procedury uzyskiwania zezwolen na przekraczanie granic w ramach MRG
do nielicznych nalezg przypadki odmowy wydania zezwolenia czy cofnigcia zezwo-
len®®. Nie spelnily si¢ w prakeyce takze obawy o wzrost przestepczosei, przemytu czy —
w przypadku strefy przygranicznej z obwodem kaliningradzkim — obecnosci rosyjskiej
mafii w Polsce?. Co interesujace, prawidiowa realizacja w praktyce uméw o matym
ruchu granicznym podpisanych przez Polske z Ukraing i Rosja uzywana jest jako ar-
gument w dyskusji o zniesieniu obowiazku wizowego dla obywateli Rosji i Ukrainy.
Na taki zwigzek wskazuja same strony umowy — minister spraw zagranicznych Rosji,
Sergiej Lawrow, w kontekscie zabiegéw strony rosyjskiej o zniesienie wiz przez UE

3 Tamze,s. SS.

% L. Wenerski, P. Kazmierkiewicz, Krajobraz pogranicza. Perspektywy i doswiadczenia funkcjonowania

malego ruchu granicznego z obwodem kaliningradzkim, Instytut Spraw Publicznych, Warszawa 2013,
s. 12,

K. Gométka, Wipdlpraca transgraniczna samorzqdéw wojewddztwa pomorskiego w dobie Malego Ruchu
Granicznego, [w:] Spoleczne oblicza Europy XXI wieku, red. B. Koszel, D. Mierzejewski, Z. Poplawski,
Pita 2015, 5. 555.

37 Por.: Komisja Europejska, Sprawozdanie Komisji dla Parlamentu Europejskiego i Rady..., COM(2014)
74 final.

Badania malego ruchu granicznego miedzy Polska a Ukraing wskazuja, ze odsetek decyzji odmownych
o wydaniu zezwolenia na maly ruch graniczny ksztaltuje si¢ na poziomie niespelna 0,5%; na podob-
nym poziomie ksztaltuje si¢ odsetek cofnig¢ zezwolent: z 186 950 zezwolert wydanych na Ukrainie
od poczatku funkcjonowania MRG do korica czerwea 2013 r. cofnigto zaledwie 942 zezwolenia. Za:
R. Kaminiski, Local Border Traffic between the Republic of Poland and Ukraine. The Procedural Aspect,
Scale and Dynamics of the Phenomenon — Results of Quantitative Studies, [w:] Local Border Traffic...,
s. 179.

E. Wenerski, P. Kazmierkiewicz, Krajobraz pogranicza..., s. 18.
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w ruchu turystycznym nawiazat wprost do doswiadczen z wdrazania MRG, ktdre we-
dtug niego stanowia przestanke szybszego osiagnigcia porozumienia w sprawie dalszej
liberalizacji®.

O ile zasadne jest umiejscowienie rozwazan o mozliwosci dalszej liberalizacji polity-
ki wizowej UE w szerszym kontekscie dialogu wizowego migdzy UE a Rosja i Ukraina,
to zagadnienie te przekracza zakres niniejszego opracowania. Konieczne jednakze staje
si¢ podkreslenie, ze dialog o zniesieniu obowiazku wizowego charakteryzuje si¢ znacz-
nym upolitycznieniem®, stad wplyw pozytywnych doswiadczen z liberalizacji zasad ru-
chu osobowego w ramach MRG moze by¢ argumentem o ograniczonej sile oddziaty-
wania. Niemniej jednak sukces funkcjonowania matego ruchu granicznego potwierdza
zdolno$¢ sasiadéw do efekeywnej kontroli granic i fakt ten nie moze by¢ podwazany.

ZAKONCZENIE

Cho¢ instytucja matego ruchu granicznego pozostaje ograniczona do 0séb zamieszku-
jazcych strefy przygraniczne, to jej wplyw na rozwc’)j regionéw przygranicznych nie moze
by¢ niedoceniony. Przytoczone w artykule dane o szerokim zainteresowaniu instytucja
MRG mieszkancéw obszardéw przygranicznych, dynamice wzrostu wydatkéw dokony-
wanych przez cudzoziemcéw przekraczajacych granice w ramach tego uproszczonego
trybu oraz wyniki badan wskazujacych na procesy rozwoju gospodarczego regionéw
objetych funkcjonowaniem instytucji malego ruchu granicznego z jednoczesng ogra-
niczong skalg zjawisk niepozadanych zwiazanych z realizacja instytucji MRG w prak-
tyce pozwalaja potwierdzi¢, ze cele wyznaczone instytucji malego ruchu granicznego
sa w praktyce osiagane. Nadto nalezy stale mie¢ na uwadze pozytywne konsekwencje
funkcjonowania malego ruchu granicznego w obszarach, ktére nie niosa bezposred-
nich korzysci ekonomicznych, takich jak mozliwos¢ odwiedzania swojej rodziny — cze¢-
sta pobudka do wyjazdu mieszkancéw ukrainiskiej strefy przygranicznej. Pod wply-
wem znacznie czestszych odwiedzin mieszkaricéw obwodu kaliningradzkiego w Polsce
zmienia si¢ takze w polskiej swiadomosci obraz Rosjanina — zmiany w zakresie stereoty-
pow sa nie do przecenienia. Uwzgledniajac ponadto niska skale zjawisk niepozadanych
towarzyszacych zwickszonej dynamice ruchu osobowego pod wpltywem wprowadzenia
MRG w zycie, bilans konsekwencji realizacji uméw o matym ruchu granicznym ocenié
nalezy jako pozytywny. Co wigcej, korzysci z liberalizacji zasad ruchu osobowego od-
nosza obie strony uméw — liberalizacja ta nie jest wiec gra o sumie zerowe;.

1 Wypowiedz S. Eawrowa podczas wspélnej konferencji prasowej w Warszawie w 2013 r. ministrow

spraw zagranicznych Rosji, Polski i Niemiec. Za: zamze, s. 31.
a1

P. Apostolidis, Dialog wizowy migdzy Unig Europejskg a Federacjg Rosyjskq i Ukraing, Uniwersytet
Eodzki, 2013, [online] http://www.wpia.unilodz.pl/zeupi/Publikacje/Piotr%20Apostolidis%20
Dialog%20wizowy%20mi%C4%99dzy%20Uni%C4%85%20Europejsk%C4%85%20a%20Federa
¢j%C4%85%20Rosyjsk%C4%85%20i%20Ukrain%C4%85.pdf, 6 IX 2015.
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