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Mateusz Debowicz

Prawne podstawy oraz spoleczno-polityczne efekty
wprowadzenia malego ruchu granicznego
miedzy Polska a obwodem kaliningradzkim

Wprowadzenie

Podpisana w grudniu 2011 r. w Moskwie (ratyfikowana w czerwcu 2012 r.) przez mi-
nistréw spraw zagranicznych Polski i Rosji umowa o wprowadzeniu matego ruchu
granicznego pomiedzy obwodem kaliningradzkim a czgé$cia Warmii, Mazur i Po-
morza' zmienita kompletnie obraz péinocnego pogranicza Rzeczypospolitej. Wraz
z jej wejsciem w zycie 27 VII 2012 r., dzigki dostosowaniu prawodawstwa unijnego,
950 tys. Rosjan i 1,9 mln Polakéw uzyskato mozliwos¢ przekraczania granicy bez
koniecznosci uzyskiwania wizy wjazdowej. Poczatkowo ulatwienia nie cieszyly sie
nadmiernym zainteresowaniem, jednak szybko znalazty uznanie w oczach miesz-
kancow obwodu, ktérzy w samym tylko styczniu 2014 r. w liczbie ponad 200 tys.
przekraczali polskg granice, zostawiajgc na naszym rynku ponad milion zlotych?

Celem niniejszego artykulu bedzie przeanalizowanie ogdlnych uregulowan
prawnych Unii Europejskiej dotyczacych matego ruchu granicznego (stosowany
bedzie rowniez skrét MRG), przyczyn i specyfiki zastosowania odmiennych roz-
wigzan dotyczacych Kaliningradu oraz spoleczno-politycznych efektéw otwarcia
granic Unii na cz¢$¢ kraju objetego rezimem wizowym.

Maly ruch graniczny - regulacje traktatowe
Maly ruch graniczny (local border traffic, MecTHOe npurpannyHoe nepeasu-

keHme) w unijnym porzadku prawnym istnieje od 2006 r., cho¢ o konieczno-
$ci jego wprowadzenia méwiono jeszcze na poczatku XXI w., m.in. w ,,Planie

' Dz.U. 2012, nr 0, poz. 814.
> http://www.dziennikbaltycki.pl/artykul/1481432,rosjanie-szturmuja-pomorze.html (28 II
2014).
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zarzadzania zewnetrznymi granicami panstw czlonkowskich Unii Europejskiej”,
zatwierdzonym przez Rade Europejska w Sewilli w czerwcu 2002 r.? Instytucja
ta ostatecznie zostala wprowadzona do legislacji unijnej rozporzadzeniem (WE)
nr 1931/2006 Parlamentu Europejskiego i Rady z 20 XII 2006 r., ustanawiajagcym
przepisy dotyczace malego ruchu granicznego na zewnetrznych granicach lado-
wych panstw czlonkowskich i zmieniajace postanowienia Konwencji z Schen-
gen (nazywane dalej bedzie Rozporzadzeniem)*. Zgodnie z jego preambula,
zasady te:

stanowig odstepstwo od ogdlnych przepisow regulujacych kontrole graniczna
0s0b przekraczajacych zewnetrzne granice panstw czlonkowskich Unii Europej-
skiej, okreslonych w rozporzadzeniu (WE) nr 562/2006 Parlamentu Europejskiego
i Rady z dnia 15 III 2006 r. ustanawiajacym wspdlnotowy kodeks zasad reguluja-
cych przeptyw osdb przez granice (kodeks graniczny Schengen).

Nalezy podkredli¢, iz dotyczy on jedynie ulatwien w przekraczaniu granicy
unijnej, a nie zawieszenia kontroli granicznych czy regulacji celnych.
Za maly ruch graniczny uznawane jest wedtug Rozporzadzenia:

regularne przekraczanie zewnetrznej granicy ladowej przez osoby zamieszkujace
strefe przygraniczng w celu pobytu w strefie przygranicznej, na przyklad ze wzgle-
déw spotecznych, kulturalnych lub uzasadnionych powodéw ekonomicznych lub
ze wzgledéw rodzinnych, przez okres nieprzekraczajacy limitéw czasu okreslo-
nych w rozporzadzeniu.

Jego celem jest wigc przede wszystkim unikniecie tworzenia barier dla handlu
i wspdlpracy spoleczno-kulturalnej w strefie przygraniczne;j.

Zgodnie z art. 3 Rozporzadzenia za takg uznaje sie strefe, ktdra siega nie dalej
niz 30 km w glab terytorium panstwa. W okreslonych sytuacjach, gdy czes¢ jed-
nostki podziatu terytorialnego uznanego za czes¢ strefy przygranicznej — zgodnie
z umowg dwustronng miedzy panstwami-stronami - znajduje si¢ miedzy 30 a 50
kilometrem od linii granicy, réwniez moze zosta¢ objeta zasadami matego ruchu
granicznego. Nalezy podkresli¢, ze przekroczenie granicy unijnej w ramach ma-
tego ruchu granicznego upowaznia do przebywania wylacznie na terenie strefy
przygranicznej panstwa cztonkowskiego wydajacego zezwolenie i nie jest tozsa-
me z pozwoleniem na prace.

Jednocze$nie prawodawcy dostrzegali konieczno$¢ zbalansowania interesu
0s0b przekraczajgcych granice w dobrej wierze i z uzasadnionych przyczyn, a za-

> http://ec.europa.eu/home-affairs/funding/2004_2007/docs/plan_management_external_bor-
ders.pdf (28 I12014).

4 http://eur-lex.europa.eu/LexUriServ/LexUriServ.do?uri=0J:L:2006:405:0001:0018:PL:PDF
(28 11 2014).
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grozenia nielegalng imigracja czy przestepczoscia transgraniczng. Z tego powodu
art. 4 Rozporzadzenia stwierdza, ze wszyscy mieszkancy strefy przygranicznej
mogga korzysta¢ z malego ruchu granicznego, jezeli:

 posiadajg zezwolenie na przekraczanie granicy w ramach malego ruchu
granicznego oraz, jezeli jest to wymagane na podstawie wlasciwej umowy
dwustronnej, o ktérej mowa w art. 13, wazny dokument lub dokumenty
podrozy;

« nie sg osobami, wobec ktérych dokonano wpisu do celéw odmowy wjazdu
w Systemie Informacyjnym Schengen (SIS);

» nie sg uwazani za stanowiacych zagrozenie dla porzadku publicznego,
bezpieczenstwa wewnetrznego, zdrowia publicznego lub stosunkéw mie-
dzynarodowych Zadnego z panstw czlonkowskich, a w szczegélnosci nie
dokonano wobec nich, na tej samej podstawie, wpisu do celéw odmowy
wjazdu w krajowych bazach danych panstw cztonkowskich.

Warto zauwazy¢, ze Rozporzadzenie stawia jedynie graniczne wymagania

i obostrzenia dotyczace korzystania z matego ruchu granicznego. Pozostawia
tym samym panstwom-stronom umoéw mi¢dzynarodowych dotyczacych wpro-
wadzenia malego ruchu granicznego na konkretnych obszarach mozliwo$¢ do-
pasowania uregulowan do lokalnej specyfiki. Dotyczy to zaréwno minimalnego
okresu zamieszkania w strefie przygranicznej upowazniajacego do starania si¢
o zezwolenie — okreslonego na 1 rok - czy maksymalnego czasu nieprzerwanego
przebywania na terytorium drugiego panstwa wynoszacego 3 miesigce. W formie
»widelek” od roku do 5 lat uregulowano kwestie terminu waznosci zezwolenia.
Samo zezwolenie moze by¢ wydane osobom, ktére spelniajg warunki wymienio-
ne w pkt. bicart. 4 oraz:

+ posiadajg wazny dokument lub dokumenty podroézy, o ktérych mowa
wart. 17 ust. 3 lit. a Konwencji z Schengen, upowazniajace ich do przekra-
czania granic zewnetrznych;

o okaza dokumenty potwierdzajace ich status mieszkanca strefy przygra-
nicznej oraz istnienie uzasadnionych powoddéw dla czestego przekraczania
zewngtrznej granicy ladowej w ramach zasad malego ruchu granicznego.

W celu wdrozenia rezimu malego ruchu wizowego z panstwem sasiadujgcym

konieczne jest — zgodnie z art. 13 Rozporzadzenia - zawarcie umowy dwustron-
nej pomiedzy zainteresowanymi panstwami lub wczesniejsze istnienie takowej°.
W umowie tej panstwa zawieraja takze szczegotowe regulacje dotyczace wydawa-
nia zezwolen, obszaru objetego udogodnieniami oraz organy odpowiedzialne za
wydawanie zezwolen. Maja takze mozliwo$¢ okreslenia specjalnego, utatwione-
go sposobu przekraczania granicy, np. poprzez przejscia graniczne lub tez pasy
na istniejacych przejsciach przeznaczone do obstugi wylacznie malego ruchu

> Prébowano tg droga zachowa¢ umowe pomiedzy Stowenig a Chorwacja.
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granicznego. Calo$¢ umowy musi by¢ skonsultowana z Komisja w kontekscie
zgodnosci z Rozporzadzeniem. Najwigkszym Zrédlem kontrowersji i sporéw do
tej pory bylo odmienne rozumienie i interpretowanie definicji strefy przygranicz-
nej przez panstwa czlonkowskie (rozszerzajaco traktujace wyjatek pozwalajacy
zwiekszy¢ granice strefy do 50 km) a Komisje. Innym sygnalizowanym proble-
mem byla niezgodna z Rozporzadzeniem konieczno$¢ przedstawiania przez po-
dréznych dowodu wykupienia ubezpieczenia medycznego®.

Maly ruch graniczny - funkcjonowanie w UE

Pierwszym panstwem, ktdre skorzystalo na utatwieniach zwigzanych z malym
ruchem granicznym byla Ukraina. Az 3 kraje: Polska (od lipca 2009 r.), Stowa-
cja (od sierpnia 2008 r.) i Wegry (od stycznia 2008 r., byta to pierwsza umowa
opiniowana przez Komisje’) — wprowadzily takie regulacje na swoich granicach
zewngtrznych. Podobne umowy i zasady w pazdzierniku 2010 r. wprowadzily Ru-
munia i Moldawia, a w grudniu 2010 r. Lotwa z Rosja (majaca tez podobng umo-
we z Norwegia). Mowi si¢ takze o porozumieniach serbsko-butgarskich, bulgar-
sko-macedonskich i najnowszym pomysle malego ruchu granicznego pomiedzy
Chorwacja a Bosnig i Hercegowing.

Umowy o malym ruchu granicznym z Biatorusig podpisaly Litwa i Lotwa,
jednakze tylko w przypadku Rygi porozumienie udato si¢ wprowadzi¢ w zy-
cie. Co wiecej, toczg si¢ takze rozmowy o ztagodzeniu niektérych elementow
porozumienia®.

Polska a maly ruch graniczny

Akcesja Polski do Unii Europejskiej w 2004 r. stworzyla nowe sztuczne bariery
w Europie i niejako przerwala kontakty gospodarcze z naszymi sgsiadami zza
Buga. Liczaca prawie 1200 kilometréw granica wschodnia stata si¢ ze wszystki-
mi konsekwencjami granica zewnetrzng UE, pozostawiajac za nig dotychcza-
sowych partneréw, objetych na mocy Rozporzadzenia Rady Unii Europejskiej
nr 539/2001 z 15 II1 2001 r. obowigzkiem wizowym. W 2008 r., po wejsciu Polski

¢ Sprawozdanie Komisji dla Parlamentu Europejskiego i Rady z wdrazania i funkcjonowania
przepisow dotyczgcych matego ruchu granicznego wprowadzonych rozporzgdzeniem (WE)
nr 1931/2006 Parlamentu Europejskiego i Rady ustanawiajgcym przepisy dotyczgce matego
ruchu granicznego na zewnetrznych granicach lgdowych paristw cztonkowskich, http://eur-lex.
europa.eu/LexUriServ/LexUriServ.do?uri=COM:2009:0383:FIN:PL:PDF (28 11 2014).

7 Ibidem.

8 http://news.belta.by/en/news/society?id=718423 (28 11 2014).
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do strefy Schengen, w poréwnaniu z 2007 r., ruch na granicy drastycznie zmalat.
W przypadku Rosji i Biatorusi spadt on o ok. 40%, a na przejsciach z Ukraing
0 25%. Zmalala takze liczba wydawanych wiz — na Bialorusi z 96 do 26,5 tys.
(0 70%). W Rosji i na Ukrainie liczba wydawanych wiz zmniejszyla si¢ o polowe’.

Regiony graniczne, w wigkszo$ci niedoinwestowane, pozbawione wiekszego
przemystu, majace peryferyjny charakter, byly jednak terenem, przez ktdry prze-
chodzily prawie wszystkie euro-azjatyckie szlaki transportowe, co wymuszato
podjecie dzialan na rzecz otwarcia pogranicza'®.

Przed wejsciem do strefy Schengen w polskim porzadku prawnym obecne
byty umowy o matym ruchu granicznym z Niemcami, Czechami oraz Stowacja.
Obecnie Rzeczpospolita jest zwigzana podobnymi porozumieniami z trzema kra-
jami: Ukraing, Rosjg i Bialorusig. Z ostatnim z nich umowa zostata wprawdzie
podpisana oraz ratyfikowana, jednak Bialoru$ zwleka z przestaniem noty raty-
fikacyjnej i nie rozpoczyna tym samym realizacji umowy z powodu ,,antybiato-
ruskiej polityki wladz krajowych”. Ocenia si¢ tymczasem, ze z wprowadzonych
regulacji mogloby skorzysta¢ ok. 1,1 mln mieszkancéw okolic Brzescia i Grod-
na oraz 800 tys. Polakéw. Dzieki takim regulacjom ruch pasazerski na graniach
moglby zwiekszy¢ sie 0 40% w przypadku Polski i 70% w przypadku Litwy ma-
jacej podobne problemy dotyczace implementacji MRG'. Warto nadmienic¢, ze
w 2012 r. do Polski przyjechato ok. 2 mln Bialorusinéw, a o zainteresowaniu i po-
trzebach w zakresie dokumentéw wjazdowych do naszego kraju moze $wiadczy¢
fakt, iz mimo wydania w 2012 r. 350 tys. wiz przez 3 polskie konsulaty (w Grod-
nie, w Brzesciu i Wydzial Konsularny w Minsku), od marca 2013 r. - z powodu
zbyt duzej ilosci wnioskow wizowych — w ich przyjmowaniu musialy wspoméc
polskie stuzby konsularne placéwki totewskie'.

W przypadku Ukrainy umowa o MRG" weszla w zycie 1 VII 2009 r. i znacza-
co ozywila polsko-ukrainskie pogranicze, mimo 30-kilometrowego ograniczenia
terytorialnego. W 2012 r. zanotowano 6 mln przekroczen granicy w ramach ma-
tego ruchu granicznego (48% stanowili cudzoziemcy). Duza czes¢ z Ukraincow
przekraczata granice kilka razy w tygodniu, a ich wydatki w Polsce w 2012 r.

® M. Zdanowicz, A. Doliwa-Klepacka, Wybrane aspekty wplywu czlonkostwa patistw Europy
Srodkowo-Wschodniej na stosunki ze wschodnimi pasistwami osciennymi, Bialystok 2009, s. 71.
B. Kawatko, Granica wschodnia jako czynnik ozywienia i rozwoju spoleczno-ekonomicznego
regionéw przygranicznych. Synteza, s. 622, http://www.mir.gov.pl/rozwoj_regionalny/polity-
ka_regionalna/strategia_rozwoju_polski_wschodniej_do_2020/dokumenty/strony/doku-
menty_i_ekspertyzy.aspx (28 II 2014).

A Study on Common Border Crossing Points Management between Schengen Area and Russia/
Belarus, European Commision, http://www.ndptl.org/c/document_library/get_file?folderIld=
16355&name=DLFE-1602.pdf (28 I1 2014).

12 http://belarusdigest.com/story/unclear-future-local-border-traffic-poland-13511 ( 8 I 2014).
13 Dz.U. 2009, nr 103, poz. 858.
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ocenia sie na 1,5 mld zlotych. Urzednicy wyraznie akcentujg ozywienie przygra-
nicznego regionu po wprowadzeniu malego ruchu granicznego.

Na marginesie warto zauwazy¢, ze w ogolnym rozrachunku polskie stuzby
konsularne wydaja potowe wszystkich wiz UE na terytorium Bialorusi, Ukrainy
i w Kaliningradzie. Od 2009 do 2012 r. wydano w sumie 3 865 tys. wiz (wliczajac
calg Rosje)®.

Idea MRG z obwodem kaliningradzkim

Na bazie dotychczasowych pozytywnych doswiadczen podjeto starania o obje-
cie podobnymi regulacjami otoczonego przez panstwa czlonkowskie, liczacego
108 km dlugosci i 205 km szerokosci, obwodu kaliningradzkiego. Inicjatywa
wprowadzenia matego ruchu granicznego z Kaliningradem nie byta pierwsza
proba zbudowania platformy wspotpracy transgranicznej w tym regionie. W la-
tach 2004-2006 istnial program sgsiedztwa dla Polski, Litwy i Kaliningradu. Obe;j-
mowal on caly obwod, wojewoddztwa pomorskie, warminsko-mazurskie i podla-
skie, a na Litwie m.in. Klajpede¢ i Mariampol. Nie okazal si¢ on jednak sukcesem,
a Polacy wspolnie z Rosjanami brali udzial w jedynie 6 z 46 projektow, skupiajac
sie gléwnie na rozwoju matych i §rednich przedsigbiorstw®.

Podjecie na nowo tematu glebszej wspolpracy z regionem byto m.in. zwigzane
z — obecnie zawieszonymi — rozmowami z Rosjg o wprowadzeniu ruchu bezwi-
zowego, do ktorego pierwszym krokiem mogto by¢ podpisanie 25 V 2006 r. umo-
wy o ufatwieniach wizowych'. Proces ten jednak ulegt wyhamowaniu, chociazby
z powodu zainaugurowania przez UE programu Partnerstwa Wschodniego. Do-
datkowo cieniem na relacje Wspdlnoty z Rosja kladg si¢ wydarzenia na Ukrainie
i wsparcie Moskwy dla separatystéw. Co ciekawe, we wczesniejszych latach Kali-
ningradu czesto nie postrzegano w kategoriach potencjalnego partnera, a wszel-
kie projekty kulturalne czy biznesowe kierowano na Bialorus$ i Ukraine, traktujac
Kaliningrad jako Zrédlo ,,mafii i prostytutek zakazonych HIV™,

Interesujgca w kwestii zawartej umowy jest kolejno$¢ dziatan podejmowa-
nych przez dyplomatdéw polskich i rosyjskich. Najpierw ministrowie spraw za-

" Ruch graniczny oraz przeplyw towaréw i ustug na zewnetrznej granicy Unii Europejskiej na te-

renie Polski w 2012, s. 44-48, http://www.stat.gov.pl/gus/5840_11951_PLK_HTML.htm (28 I
2014).

5 http://kaliningrad.msz.gov.pl/pl/aktualnosci/100_000_kart_mrg_w_kaliningradzie_budu-
jemy_wiezi_i_wspieramy_polska_gospodarke (28 II 2014).

6 G. Fedorov, V. Korneevets, Y. Zverev, Kaliningrad Oblast of Russia in the Transborder Region
South-Eastern Baltic, Coastal Regions 19, Gdansk-Pelpin 2011, s. 19.

17 http://eur-lex.europa.eu/LexUriServ/LexUriServ.do?uri=0]:L:2007:129:0027:0034:PL:PDF
(28 11 2014).

'8 M. Nocun, Kurtyna w gére!, ,Tygodnik Powszechny” 2013, nr 34 (3354).
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granicznych Polski i Rosji wynegocjowali porozumienie o wprowadzeniu matego
ruchu granicznego obejmujacego cale terytorium obwodu i odpowiadajace mu
terytorium po stronie polskiej, a nastepnie rozpoczeli oni starania o akceptacje
Brukseli. Umowa nie mogta bowiem wej$¢ w zycie z powodu przekraczania do-
puszczalnego geograficznego zakresu strefy przygranicznej. Szefowie dyploma-
cji wystosowali w tej sprawie wspolny list otwarty do Wysokiego Przedstawicie-
la Unii do Spraw Zagranicznych i Polityki Bezpieczenstwa — Catherine Ashton,
Zwracajac uwage na nietypowe polozenie regionu oraz usytuowanie jego stolicy,
lezacej 55 km od polskiej granicy'. Podnoszono, ze wyltaczenie Kaliningradu -
zamieszkiwanego przez ponad polowe mieszkancéw regionu — z matego ruchu
granicznego podwazy jego sens, podczas gdy specyficzne potozenie i ,,okrazenie”
ulatwi kontrole respektowania unijnego prawodawstwa, nawet w ramach rozsze-
rzonego zakresu terytorialnego. Sceptyczna wobec takich zmian byta m.in. Litwa,
podnoszac argumenty zwigzane z bezpieczenstwem panstwa. Obawiano sie row-
niez, ze Rosja moze wykorzysta¢ obwdd do wywierania nacisku na Polske i Litwe.

W drodze wyjatku 29 VI 2011 r. Komisja Europejska wyrazila zgode na wia-
czenie calego obwodu do regulacji matego ruchu granicznego oraz wskazata po-
wiaty po polskiej stronie mogace na zasadzie rozszerzenia skorzystac z bezwizo-
wego ruchu z obwodem. Uczyniono to m.in. by: ,,unikna¢ sztucznego podziatu
obwodu kaliningradzkiego i sytuacji, gdy tylko mniejszos¢ mieszkancéw mogta-
by korzysta¢ z udogodnien™. Wedtug polskich negocjatoréw, Rosjanie byli tak
zdeterminowani, by obja¢ stolice malym ruchem granicznym, ze: ,,gotowi byli
zmienia¢ granice miasta”.

Parlament Europejski wyrazil zgode na zmiang przy 556 glosach ,,za”. Komisja
zostata zobligowana do przedstawiania Parlamentowi Europejskiemu i Radzie co
2 lata oraz po pierwszym roku odpowiedniego sprawozdania dotyczacego funk-
cjonowania malego ruchu granicznego z Kaliningradem. W dniu 13 XII 2011 r.
zostato podpisane rozporzadzenie Rady nr 1342/2011/UE zmieniajace rozpo-
rzadzenie nr 1931/2006 w odniesieniu do wlaczenia obwodu kaliningradzkiego
i niektorych powiatéw polskich do obszaru uznawanego za strefe przygraniczna
(2011/0199 COD)?, co ostatecznie otworzyto droge do nowego etapu w rozwoju
polsko-rosyjskiego pogranicza.

¥ Umowa o matym ruchu granicznym z obwodem kaliningradzkim: sukces polskiej prezydencji
oraz budowanie zaufania miedzy Polskg a Rosjg, http://www.batory.org.pl/upload/files/Pro-
gramy%20operacyjne/Otwarta%20Europa/Kaliningrad_pol.pdf (28 II 2014).

2 Russia and the Common Space on Freedom, Security and Justice. Study, s. 14, http://www.eu-
roparl.europa.eu/RegData/etudes/etudes/join/2012/474394/IPOL-LIBE_ET(2012)474394_
EN.pdf (28 I1 2014).

2 L. Wenerski, P. Kazmierkiewicz, Krajobraz pogranicza. Perspektywy i doswiadczenia funkcjo-
nowania matego ruchu granicznego z obwodem kaliningradzkim, Warszawa 2013, s. 7, http://
www.isp.org.pl/uploads/pdf/1552758268.pdf (28 I1 2014).

22 http://eur-lex.europa.eu/LexUriServ/LexUriServ.do?uri=0J:L:2011:347:0041:0043:PL:PDF (28 I1 2014).
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Po stronie polskiej pojawily sie jednak zastrzezenia co do trafnosci okreslenia
powiatéw objetych matym ruchem granicznym, zwlaszcza ze wylaczony zostat
z niego np. powiat piski, znajdujacy sie blizej granicy niz Puck korzystajacy z no-
wych zasad. Podobne uwagi zgtaszano w kontekscie pominigcia powiatu ostrédz-
kiego i tym samym narazania Rosjan podrézujacych trasg nr 7 z Olsztyna do
Gdanska na nie§wiadome przekroczenie granicy strefy”. Terytorium Polski, zaj-
mujace 16,5 tys. km?* oraz majacy 15,1 tys. km?* powierzchni obwdd kaliningradz-
ki, objete umowg przedstawia rysunek 1.

Rysunek 1. Polsko-rosyjska strefa przygraniczna objeta malym ruchem granicznym.
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Zrédlo: http://www.wm.strazgraniczna.pl (30 VI12014).

Osoby wjezdzajace do Kaliningradu powinny jednak pamigtaé, ze prawie 1/3
obwodu, zwlaszcza w okolicach Baltijska i Mierzei Wislanej, wciaz jest terenami
z ograniczonym dostepem dla cudzoziemcoéw, cho¢ zgodnie z art. 4 ust. 4 osoby
legitymujace si¢ zezwoleniem na przekraczanie granicy w ramach malego ruchu
granicznego nie muszg wystepowac o przepustke w celu pobytu w strefie przygra-

» L. Wenerski, op.cit., s. 7.
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nicznej (z pewnymi wyjatkami)*. Przebywajac na terenie Federacji powyzej 7 dni
roboczych nalezy si¢ zameldowa¢ w odpowiednim organie migracyjnym.

Kaliningrad - specyfika regionu

Kaliningrad jest regionem wyjatkowym na tle pozostalej czesci Rosji. Przylaczo-
ny do niej po drugiej wojnie §wiatowej niemiecki Konigsberg (Krolewiec)* do
dzi$, mimo usilnej sowieckiej propagandy®® oraz niszczenia wszelkich przejawéw
niemieckiej obecnosci na tamtych terenach, nie wyzbyt si¢ swojej specyficznej
tozsamosdci. Przez lata miasto stanowito stolice Prus Wschodnich, a w jego histo-
rii poczytne miejsce zajmuje Immanuel Kant, bedgcy symbolem miasta nawet dla
Rosjan?. Kaliningrad swojg réznorodno$¢ zawdziecza takze polityce wladz so-
wieckich, ktére po otrzymaniu obwodu w ramach ustalen zwycigskich mocarstw
zaludnily go osobami pochodzacymi z réznych stron ZSRR, gléwnie Ukraincami
i Bialorusinami. W 1980 r. odnotowano w nim 110 réznych grup etnicznych?.
Na poczatku lat 90. XX w. pojawialy si¢ nawet pomysly, by uczynié¢ go czwarta
republikg baltycka. Do dzi$ pozostaje jednak w sktadzie Federacji, bedac jednym
z biedniejszych regionéw Rosji. PRB per capita osiaga zaledwie 60% $redniej kra-
jowej, Srednia placa jest jedng z najnizszych w kraju, podczas gdy koszty zycia
sg jednymi z najwyzszych®. Jedna z najnizszych w Federacji jest takze wysoko$¢
centralnych dotacji i subwencji per capita. Z drugiej strony, olbrzymie znaczenie
ma w nim rozwiniety sektor malych przedsigbiorstw (23,5 na tysigc mieszkancow
przy $redniej krajowej na poziomie 11), generujacy 35% produktu regionalnego
brutto. W calej Rosji odsetek ten wynosi $rednio 17%.

#  Zasady przebywania cudzoziemcéw na terenach obwodu kaliningradzkiego zob. np. http://
www.kaliningrad.msz.gov.pl/pl/informacje_konsularne/polak_w_ok/strefa_nadgraniczna/
strefa_nadgraniczna?printMode=true (28 II 2014).

»  Zalozony przez Krzyzakéw w 1255 1., bedacy stolica panstwa zakonnego i siedziba wielkich

mistrzoéw Zakonu.

Czego wyrazem bylo m.in ustawienie w centralnym parku miasta pomnika ,,Matki Rosji”

z herbem ZSRR na tarczy, przypominajacego mieszkaficom o Iacznosci z krajem, jak réwniez

budowa ,Domu Rad” w miejscu dawnego zamku gotyckiego.

7 Jak méwiono autorowi - wedlug miejskiej legendy - od podzielenia losu innych ,,przeja-
wow teutonskiej historii” uratowala jego gréb jedynie uwaga jednego z naukowcdow, ze bez
mysli Kanta nie byloby mysli Hegla, a bez Hegla nie byloby idei Marksa; imie ,,samotnika
z Kroélewca” nosi takze kaliningradzki uniwersytet.

% K. M. Tadics, Kaliningrad: a special area in Central-Eastern Europe, s. 35, http://culturalre-
lations.org/Review/CRQR_01_01/CRQR_01_01_Kitti-Maria-Tadics_Kaliningrad--a-spe-
cial-area-in-Central-Eastern-Europe.pdf (28 II 2014).

# J.Rogoza, A. Wierzbowska-Miazga, I. Wisniewska, Wyspa na uwiezi. Kaliningrad miedzy Mo-
skwg a UE, ,,Prace OSW” 2012, nr 41, s. 17.

30 Ibidem, s. 17.
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Bedac otoczonym przez panstwa UE, Kaliningrad w duzej mierze uzalezniony
jest od importowanych z nich produktéw. Sam eksportuje niewiele. W 2010 r.
import z Polski wynidst 685 mln dolaréw, podczas gdy eksport 36 mln. W kon-
taktach z Litwg import osiggnal poziom 205 mln, a eksport 58 mln*'. Swiat patrzy
natomiast na obwdd gtéwnie jako na rosyjski ,,niezatapialny lotniskowiec”, kto-
rego obszar w duzej mierze pokrywaja tereny wojskowe, a w sytuacjach kryzy-
sowych uzywany jest on jako miejsce domniemanej dyslokacji chociazby rakiet
Iskander.

Wtadze rosyjskie podejmuja jednak proby zmiany wizerunku i sposobu po-
strzegania regionu. Przez wielu uwazany jest on za okno na Europg, a jego promo-
¢ji i rozwojowi ma sprzyja¢ m.in. przyznanie tytutu miasta-gospodarza meczdw
Mistrzostw Swiata w 2018 r. Innym przejawem otwierania zmilitaryzowanego re-
gionu na $wiat mialo by¢ utworzenie w jego granicach w 1996 r. specjalnej strefy
bezctowej. Sprawila ona, ze Kaliningrad stal si¢ prawdziwg halg montazowg, skad
pochodzilo chociazby 75% krajowej produkcji telewizoréw i 84% odkurzaczy.
Ocenia sig, ze z taSm produkcyjnych w obwodzie zjechalo 41 tys. samochodow
takich marek jak KIA, BMW czy General Motors. Az 80% eksportu regionu kie-
rowane bylo jednak do Rosji*>. W 2006 r. administracja prezydenta Putina - by
nadac strefie bardziej innowacyjny charakter, ukierunkowany na eksport na rynki
zachodnie, a nie traktowanie jej wylacznie jako montazowni — zmienila zasady jej
funkcjonowania. Zacheta mialy sie sta¢ ulgi podatkowe, a nie celne. Mozna bylo
z nich skorzysta¢ pod warunkiem zainwestowania w niej minimum 5 mln dola-
réw w ciagu trzech lat. Przedsiebiorcy, ktorzy korzystali wowczas z poprzednich
uregulowan, objeci zostali 10-letnim okresem przej$ciowym. Mimo takich préb
nie udalo si¢ uczyni¢ z Kaliningradu ,,baltyckiego Hongkongu”

Specyficzne polozenie obwodu kaliningradzkiego, od 2004 r. otoczonego
i odseparowanego od reszty Federacji panstwami Unii Europejskiej i NATO?,
zachecalo do stworzenia specjalnej strategii Brukseli wobec regionu. Wylgcze-
nie Rosji z programu Partnerstwa Wschodniego nie ostabilo jednak zwigzkdw
regionu z UE. Wartg zauwazenia jest poczatkowa niecheé prezydenta Putina do
rozszerzenia strefy przygranicznej na caly obwdd i stojaca w sprzecznosci ze sta-
nowiskiem rosyjskiego MSZ, wygltoszona w Soczi, deklaracja o koniecznosci jed-
nolitego traktowania wszystkich obywateli rosyjskich*.

Jak podkresla K. Tadics: ,,mieszkancy Kaliningradu sg w pelni otwarci na
wspolprace z Unig w celu polepszania kontaktow ekonomicznych i spotecznych™.

3 Umowa o matym ruchu..., s. 2.

2 G. Fedorov, op.cit., s. 25.

¥ Od najblizszego duzego rosyjskiego miasta — Pskowa, dzieli go 800 km.
* Umowa o matym ruchu..., s. 3.

% K. M. Tadics, op.cit., s. 29.



Prawne podstawy oraz spofeczno-polityczne efekty... 309

Ze zintensyfikowanych kontaktéw z Zachodem®® wywodzi tez sig, jej zdaniem,
tendencja mieszkancow do kontestowania polityki wtadz oraz tworzenia instytu-
cji spoleczenstwa obywatelskiego, czego dowodem moze by¢ wysoki wspoélczyn-
nik ilo$ci organizacji pozarzadowych (3,6) na 1000 mieszkancow®. Wystarczy
powiedzie¢, ze w ostatnich wyborach prezydenckich Wtadimir Putin gorszy wy-
nik niz w Kaliningradzie osiagnat tylko w Moskwie®.

Unia moze natomiast traktowa¢ obwdd jako ,,poligon” dla rozwigzan w sto-
sunkach z Rosja, jak cho¢by wspomniany ruch bezwizowy. Nie znaczy to jednak,
ze Unia traktuje Kaliningrad jako osobnego aktora i podmiot polityki miedzy-
narodowej. Przed ochlodzeniem stosunkéw spowodowanym kryzysem ukrain-
skim byl on uwazany raczej za szans¢ na intensyfikacje kontaktow z Rosja jako
caloscig®. Z drugiej strony niektdre rosyjskie regiony i miasta braty juz udziat we
wspolpracy w ramach euroregionéw. Intensywno$¢ kontaktéw w ich ramach byla
jednak zdecydowanie nizsza niz w euroregionach stowarzyszajacych wylacznie
obszary nalezace do UE™.

Polsko-rosyjska umowa o MRG

Sama umowa skonstruowana jest w taki sposob, by nie narusza¢ tresci ogélnych
regulacji unijnych. Nie zmienia istniejacego prawa, a jedynie jest od niego wyjat-
kiem. Zgodnie z nig z matego ruchu granicznego mozna korzystac ,,dla podtrzy-
mywania wiezi rodzinnych, spotecznych, kulturalnych, a takze uzasadnionych
kontaktéw ekonomicznych i innych, ktére wedtug przepiséw Panstwa drugiej
Strony nie sg uznawane za zatrudnienie lub dzialalno$¢ zarobkowsq”. Na jej za-
sadach granice moga przekracza¢ osoby przez co najmniej 3 lata zamieszkujace
w strefie przygranicznej oraz pozostajace na ich utrzymaniu dzieci (w tym pet-
noletnie) oraz wspdélmalzonek wraz ze swoimi dzie¢mi pozostajacymi na jego
utrzymaniu. Zgodnie z zaleceniami do umowy o malym ruchu granicznym*
w przypadku obywateli Federacji Rosyjskiej za dokumenty poswiadczajgce za-
mieszkanie na terenie strefy przygranicznej przez okres 3 lat uznaje sie:

Az 80% mlodych Kaliningradczykow bylo w Europie, podczas gdy tylko 15% w innej czesci

Rosji. K. Tadics, op.cit., s. 31. Inaczej dostrzega problem J. Rogoza i in., op.cit., s. 28.

J. Rogoza i in., op.cit., s. 29.

Ce00Has mabnuya pesynomamos 6vi60pos, http://www.vybory.izbirkom.ru/region/region/

izbirkom?action=show&root=1&tvd=100100031793509&vrn=100100031793505&region=

0&global=1&sub_region=0&prver=0&pronetvd=null&vibid=100100031793509&type=227

(28 11 2014).

¥ K. M. Tadics, op.cit., s. 14.

“  G. Fedorov, op.cit., s. 8.

" Dostepne na stronie ambasady Federacji Rosyjskiej w Warszawie, http://www.rusemb.pl/in-
dex.php?option=com_content&view=article&id=582&Itemid=126 (28 II 2014).
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« paszport obywatela Federacji Rosyjskiej z adnotacjg o rejestracji w miejscu

zamieszkania w miejscowosci polozonej w strefie przygranicznej;

« tymczasowy dowdd osobisty obywatela Federacji Rosyjskiej z adnotacja

o rejestracji w miejscowosci polozonej w strefie przygranicznej;

» $wiadectwo o rejestracji w miejscu zamieszkania w miejscowosci potozo-

nej w strefie przygranicznej;

 wypis z ksigzki mieszkancow, potwierdzony przez organ ewidencji mel-

dunkowej obywateli Federacji Rosyjskiej dokumentujacy fakt zamieszki-
wania w miejscowosci polozonej w strefie przygranicznej;

o zezwolenie na staly pobyt cudzoziemca lub bezpanstwowca z adnotacja

o rejestracji w miejscu zamieszkania w miejscowosci potozonej w strefie
przygraniczne;j.

W przypadku osob mieszkajacych w polskiej strefie przygranicznej sg to:

o dowdd osobisty;

« zaswiadczenie o miejscu stalego zamieszkania wystawione przez wlasciwe

organy Rzeczypospolitej Polskiej;

« karta pobytu.

Pierwsze zezwolenie wazne jest przez okres 2 lat, a kolejne — pod warunkiem
wykorzystania poprzedniego zgodnie z umowg i prawem - przez 5 lat. S3 one wy-
dawane przez polski konsulat w Kaliningradzie oraz rosyjski konsulat w Gdansku
i ambasade w Warszawie. Wnioski mozna sktada¢ w centrach wizowych w Kali-
ningradzie, Sowiecku, Czerniachowsku oraz Gdansku i Olsztynie. Oplata za wy-
danie zezwolenia wynosi 20 euro, podczas gdy wiza kosztuje 35 euro. Zwolnione
z oplat sg osoby ponizej 16 roku zycia, powyzej 65 oraz inwalidzi (art. 9). Warto
zauwazy¢, ze podczas gdy wydawane przez Polske zezwolenia spetniaja unijne
standardy bezpieczenstwa, rosyjskie zezwolenia majg forme wklejki do paszpor-
tu, niespelniajacej zasad bezpieczenstwa wymaganych w odniesieniu do doku-
mentéw matego ruchu granicznego*’. Od maja 2014 r. od Rosjan ubiegajacych
sie o wydanie zezwolenia malego ruchu granicznego pobierane sg dodatkowo
odciski palcow®.

W stosunku do ogdlnych ram prawnych odmienny jest maksymalny czas po-
bytu posiadacza zezwolenia na terenie drugiego panistwa — wynosi on maksy-
malnie 30 dni przy jednym wjezdzie, a w ciaggu 6 miesiecy nie moze przekroczy¢
w sumie 90 dni pobytu od pierwszego wjazdu.

Z matego ruchu granicznego mozna korzysta¢ wylacznie w ramach ladowych
przejs¢ granicznych wymienionych w umowie miedzy Rzadem Rzeczypospolitej
Polskiej a Rzagdem Federacji Rosyjskiej w sprawie przej$¢ granicznych, sporza-
dzonej w Moskwie 22 V 1992 r. Obecnie s3 to przejscia: Bezledy — Bagrationowsk

L. Wenerski, op.cit., s. 9.
# http://www.consultant.ru/law/hotdocs/33895.html (25 VI 2014).
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(drogowe); Goldap — Gusiew (drogowe); Grzechotki - Mamonowo II (drogowe);
Gronowo - Mamonowo (drogowe); Braniewo — Mamonowo (kolejowe). Coraz
cze$ciej w deklaracjach obu stron pojawia sie chec znalezienia rozwigzania umoz-
liwiajacego korzystanie z malego ruchu granicznego réwniez w transporcie wod-
nym oraz lotniczym, nieobjetymi obecnie tymi regulacjami. W czerwcu 2014 r.
Polska zakonczyla nawet pierwszy etap przygotowan do wprowadzenia matego
ruchu granicznego w ruchu kolejowym®*.

W czasie przekraczania granicy na podstawie zezwolenia malego ruchu gra-
nicznego w dokumentach podréznych, poza wypelnianymi za kazdym razem ro-
syjskimi kartami migracyjnymi, nie sg wbijane pieczecie.

Wydane zezwolenia a ruch na granicach

Polski konsulat w Kaliningradzie stanowil od zawsze jedng z placéwek bardziej
obtozonych pracg zwigzang z wydawaniem wiz. W 2012 r. osiggnieto poziom po-
nad 120 tys. tych dokumentéw, a w 2013 r. ponad 111 tys. Wiecej uprawnien do
wjazdu do strefy Schengen wydano tylko we Lwowie, Minsku i Lucku®.

Jeszcze wigksze zapotrzebowanie istnieje na karty zezwolen matego ruchu
granicznego. W 2012 r. wydano w sumie 0 62% zezwolen malego ruchu granicz-
nego wiecej niz rok wczesniej. Konsulat Generalny RP w Kaliningradzie w tym
czasie wydal 12 672 karty MRG (przyjal 19 739 wnioskow)*. Rok pdzniej z pra-
wie 227 tys. zezwolen malfego ruchu granicznego wytworzonych w Centrum
Personalizacji Dokumentéw, 157 tys. przekazano Rosjanom. Do konca 2013 r.
20% mieszkancow obwodu posiadato zezwolenie MRG*. Spowodowato to tak-
ze spadek o 17% liczby czynnosci wizowych konsulatu w Kaliningradzie*®. Ogo-
tem w czasie dwdch lat obowigzywania opisywanych regulacji Rosjanie niemal
2,5 mln razy korzystali z nich przekraczajac granice. Polowa cudzoziemcéw na
przejsciach granicznych z obwodem legitymowata si¢ zezwoleniami MRG. Ca-
to$¢ ruchu na granicy do konca lipca wyniosta 3,5 mln os6b*. Dla poréwnania,
do 1 VI 2013 r. rosyjski konsulat w Gdansku wydat Polakom 30 tys. zezwolen na
przekraczanie granicy w ramach malfego ruchu granicznego®.

* http://www.rosbalt.ru/kaliningrad/2014/06/11/1279651.html (25 VI 2014).

> Raporty polskiej stuzby konsularnej za 2012 r. i 2013 r., http://www.msz.gov.pl/ (27 VII 2014).

6 Ibidem.

¥ https://www.msw.gov.pl/pl/aktualnosci/11765,57-mln-spersonalizowanych-dokumentow-
-przez-CPD-w-2013-roku.html (28 I1 2014).

8 Raport polskiej stuzby konsularnej za 2013 r., http://www.msz.gov.pl/ (27 VII 2014).

* http://www.wm.strazgraniczna.pl/85-wmosg-rzecznik-prasowy/aktualnosci/933-dwa-lata-
-funkcjonowania-mrg (27 VII 2014).

0 http://kaliningradka.ru/site_pc/region/index.php? ELEMENT_ID=10839 (28 II 2014).
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Wzrost liczby 0séb uprawnionych do przekraczania granicy znaczaco pod-
nidst liczbe podrdznych. Jak wskazano w podsumowaniu pierwszego roku funk-
cjonowania malego ruchu granicznego, pomiedzy pierwszym kwartatem 2010 r.
a drugim 2013 r. nastapil wzrost o 500% liczby 0séb przekraczajacych granice.
Takie zwigkszenie liczby podréznych przy niezbyt rozbudowanej sieci przej§é
granicznych powoduje ich zatloczenie w weekendy i inne dni wolne od pracy. Jak
szacujg eksperci Polskiego Instytutu Spraw Miedzynarodowych, przejscie w Gro-
nowie pracuje na 90% swojej przepustowosci, w Grzechotkach na 60%. Podobnie
jest w Bezledach. S3 to jednak dane usrednione dla wszystkich dni, podczas gdy
w pewnych okresach w ostatnim z nich odprawianych jest 3500 pojazdow przy
projektowanej dobowej wydajnosci na poziomie 900 samochodéw®. W 2013 r.
ruch na przejéciach granicznych z obwodem kaliningradzkim osiggnal poziom
sprzed wejscia Polski do Strefy Schengen®.

O skali zatloczenia przej$¢ granicznych moze §wiadczy¢ ,,rekord” polskich
stuzb granicznych, ktére od 15 XII do 9 I odprawily 1900 autobuséw z Rosji*.
Bylo to mozliwe m.in. przy pomocy systemu e-booking, dajagcemu mozliwos¢
wczesniejszego zglaszania przyjazdu autokardw, dzieki czemu czas odprawy po-
jazdu moze wynie$¢ nawet 6 minut. Innymi metodami na odkorkowanie przejs¢
jest wprowadzenie zielonego korytarza w Grzechotkach czy tez uruchomienie
specjalnego, dedykowanego pasa odpraw wylacznie dla malego ruchu granicz-
nego na tym samym przejsciu®. Podobne wyznaczono od maja 2014 r. takze na
przejsciach w Gronowie i Gotdapi.

Efekty ekonomiczne i spoleczne

Takie zwigkszenie liczby przekraczajacych granice wplynelo takze na znaczace
zdynamizowanie wymiany handlowej. W pierwszym kwartale 2013 r. Rosjanie
wydali w Polsce wedlug Gléwnego Urzedu Statystycznego 113,2 mln zlotych, co
stanowilo wzrost 0 90% w stosunku do okresu sprzed funkcjonowania MRG*.
W kolejnych trzech miesigcach liczba zwigkszyla sie jeszcze do 124,8 mln, co
stanowito wzrost 0 55,5 % w stosunku do analogicznego okresu 2012 r. Ogoélem

U Efekty wejscia w zycie umowy o zasadach matego ruchu granicznego miedzy Rzgdem Rzeczypo-
spolitej Polskiej a Rzgdem Federacji Rosyjskiej. Prezentacja efektéw badania, https://www.msz.
gov.pl/resource/7361ee6b-715f-4ef6-adb5-e75955d33efb:JCR (28 II 2014).

2 K. Dudzinska, A. M. Dyner, Maty ruch graniczny miedzy Obwodem Kaliningradzkim, a Polskg
- szanse, wyzwania, zagrozenia, ,PISM Policy Paper” 2013, nr 29 (77), s. 2.

3 Raport polskiej stuzby konsularnej za 2013 r., op.cit.

> http://www.mf.gov.pl/sluzba-celna/wiadomosci/aktualnosci/-/asset_publisher/2UWI/con-
tent/id/7321932;jsessionid=1D581781837EB6D29D3F6C386EA740A2 (28 11 2014).

*  http://www.polska-kaliningrad.ru/home/10-newsfrompoland/2898-newline (28 II 2014).

*  http://www.radio.bialystok.pl/wiadomosci/index/id/105663 (28 II 2014).
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wydatki Rosjan podrézujacych w ramach matego ruchu granicznego wyniosty
6,1% calosci wydatkéow cudzoziemcéw w Polsce. Polacy w tym czasie zostawili
za rosyjska granicg 96 i 87,6 mln ztotych, co stanowito 49% wydatkéw Polakow
przekraczajacych granice ladowa®’.

Szacunki przedstawione powyzej dokonywane sg m.in. na podstawie przed-
stawianych przez podréznych rachunkéw w ramach odpraw w systemie Tax Free,
zwigzanych z wywozem towaréw poza obszar UE. Zgodnie z rozporzadzeniem
Ministra Finanséw z 28 III 2011 r.*® podrézny przy wartosci dokonanych zaku-
poéw wynoszacej wraz z podatkiem od towaréw i ustug minimum 200 zt moze
zada¢ zwrotu podatku zaptaconego przy nabyciu towaru. Warto wiec zauwazy¢,
ze niedokladno$¢ szacunkdéw moze wynikaé z nieuwzgledniania w nich rachun-
kéw o mniejszej wartosci oraz faktu, ze niektore placowki handlowe czy hotele
nie wydaja odpowiednich rachunkéw. Sprawia to, ze rzeczywiste wydatki Rosjan
w Polsce s3 zdecydowanie wigksze. W 2012 r. wracajacy do Rosji podrdzni przed-
stawili 40 tys. rachunkéw na laczng kwote 55 mln zlotych. W 2013 roku osiggne-
ly juz one kwot¢ niemal 95 mIn*. Prognozy na 2014 r. wskazujg na osiagniecie
poziomu niemal 70 mln juz w polowie roku. Co ciekawe, w 2010 r. na granicy
Rosjanie przedstawili zaledwie okolo 4,5 tys. rachunkéw®.

Taka ilos¢ wydawanych przez Rosjan za granicg pienigdzy bardzo pozytywnie
odbija si¢ na opiniach o matym ruchu granicznym wsréd mieszkancéw przygra-
nicznych terendw, sposréd ktorych 74% dostrzega pozytywny wplyw umowy na ich
region®'. Napltyw mieszkancéw Kaliningradu w dwojaki sposéb wplywa na rozwoj
lokalnego handlu (50% deklaruje zakupy jako gléwny powdd przyjazdu). W przy-
granicznych miejscowosciach, takich jak Braniewo, budowane z mysla o Rosjanach
s3 kolejne sklepy wielkopowierzchniowe, ktére w Kaliningradzie staly si¢ juz nawet
tematem piosenek®, a Kaliningradczycy zaopatruja si¢ w nich w produkty niedo-
stepne lub o wiele drozsze w obwodzie. Podobnie dzieje sie ze sprzetem RTV, AGD
i meblami®. Z drugiej strony eksperci przestrzegaja przed traktowaniem Rosjan jak
Ukraincéw, dla ktérych przygraniczny handel jest gléownym magnesem przyciagaja-
cym do Polski. ,,Nalezy ich postrzega¢ jak Niemcow, szukajgcych oferty handlowej,
anie mrowki” - pisza eksperci PISM, wskazujac na ilo§¢ samochoddéw stojacych na
parkingach przed najlepszymi centrami handlowymi czy centrami SPA w Gdansku.

7 K. Dudzinska i in., op.cit., s. 3.

% Dz U. 2011, nr 68, poz. 362.

% http://www.mf.gov.pl/sluzba-celna/wiadomosci/aktualnosci/-/asset_publisher/2UWI/con-
tent/id/7204013;jsessionid=C300BD1831CC06F335519B2D081D5284 (28 II 2014).

€ K. Dudzinska i in., op.cit., s. 3.

1 Efekty wejscia w zycie...

¢ Np. Parovoz ,Biedronka’”.

¢ http://kaliningrad.rusplt.ru/index/Zachem_polyaki_i_kaliningradtsi_ezdyat_drug k_drugu.
html (28 11 2014).
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Z drugiej jednak strony ,turystyka zakupowa” nie przyniosta efektu w posta-
ci rozwijania wspdlpracy gospodarczej, czego gtéwnymi przyczynami moga by¢
réznice w prawodawstwie oraz mimo wszystko pewne uprzedzenia przed intere-
sami z Rosjanami. Podobnie jest z wymiang spoleczno-kulturalng, ktéra napoty-
ka na brak funduszy czy nieznajomos¢ jezyka. Pewnymi pozytywnymi efektami
moga by¢ jednak wydarzenia, takie jak skierowane do najmlodszych mieszkan-
cOw przygranicza I Mistrzostwa Malego Ruchu Granicznego, ktére odbyly sie
w Gizycku®.

Maly ruch graniczny a przestepczos¢ transgraniczna

Warto jednocze$nie zaznaczy¢, ze nie sprawdzily si¢ przewidywania przeciw-
nikéw wprowadzenia matego ruchu granicznego z obwodem kaliningradzkim
dotyczace zwickszenia przestepczosci czy nielegalnej pracy zarobkowej Rosjan.
W razie potrzeby, na mocy art. 12 kazda ze stron moze zresztg ,,z uwagi na ochro-
ne bezpieczenstwa panstwa, porzadku publicznego lub ochrone¢ zdrowia publicz-
nego, zawiesi¢ stosowanie niniejszej Umowy w calosci lub czgséci”. Dzialania ta-
kie musza by¢ notyfikowane drugiej stronie nie p6zniej niz 48 godzin przed ich
wprowadzeniem.

W ciagu pierwszego roku funkcjonowania matego ruchu granicznego po stro-
nie polskiej jedynie 25 razy odméwiono podréznemu wjazdu na terytorium RP.
W 7 przypadkach ujawniono brak lub sfalszowane zezwolenie, w 8 dokonany
wpis do systemu SIS, a w 10 odnotowano przekroczenie maksymalnego czasu po-
bytu. 14-krotnie wykryto natomiast naruszenie umowy przez Rosjan na terenie
Polski. 9 razy ujawniano obywateli rosyjskich poza granicami strefy przygranicz-
nej, a w 5 przypadkach przyjezdnych, ktérzy przekroczyli maksymalny czas po-
bytu®. Niewielki odsetek naruszen regulacji malego ruchu granicznego - wediug
raportu polskiej stuzby konsularnej — zanotowano takze w 2013 r. Zaobserwowa-
no natomiast pewien wzrost naruszen przepiséw celnych, gtéwnie dotyczacych
dopuszczalnej liczby papieroséw wwozonych na teren UE®.

Na szczegdlng uwage zastuguje kwestia wywozu z Kaliningradu paliwa ponad
dopuszczalne normy (peten firmowy bak pojazdu i 10-litrowy kanister) w celu od-
sprzedazy®. Ujawnienie tego typu wykroczenia konczy si¢ nalozeniem mandatu
(nie wplywa na wazno$¢ zezwolenia) i ocleniem przewozonej benzyny. W ciggu

¢ http://www.cprdip.pl/main/index.php?id=i-mistrzostwa-strefy-ma%C5%81ego-ruchu-gra-
nicznego-wpi%C5%81ce-no%C5%BBnej-w-gi%C5%BBycku (28 II 2014).

% http://eur-lex.europa.eu/LexUriServ/LexUriServ.do?uri=COM:2014:0074:FIN:PL:PDF (28 II
2014).

% K. Dudzinska i in., op.cit., s. 5.

7 Rdznica w cenie litra oleju napedowego wynosi ok. 2,5 zt, benzyny 2,9 zt.
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pierwszego roku obowiazywania malego ruchu granicznego polscy celnicy uka-
rali w ten sposdb 2 tys. Polakéw i 60 Rosjan®®. Nagminny charakter tego zjawiska
zmusil jednak celnikéw do zastosowania nietypowych metod walki z procede-
rem. Podczas kontroli celnych przyjeto zasade, Ze ocleniu paliwa podlega kaz-
dy, kto w ciagu miesigca przekraczal granice 10 razy i nie potrafi udowodnic,
ze nie robi tego w celach handlowych. Taka osoba byta zobowiazana do zaptaty
podatku akcyzowego i VAT-u za przewozong benzyne (ok. 200-270 z1). W poz-
niejszym okresie warunki te zostaly jeszcze bardziej zaostrzone i dotyczyty kaz-
dego przekraczajgcego granice czeéciej niz raz na tydzien®. Dzialanie Izby Celnej
w Olsztynie spotkalo sie z protestami mieszkancéw strefy przygranicznej. Zarzu-
cali celnikom przenoszenie na nich ciezaru dowodu, nieuwzglednianie zasady
domniemania niewinnosci, arbitralne stosowanie prawa i stosowanie procedur
nieprzewidzianych umowg, korzystanie z ktérej mieli swoim dziataniem utrud-
niaé. W opinii prawnej sporzadzonej na zlecenie burmistrza Goldapi napisano:

Celem umowy o matym ruchu granicznym jest umozliwienie mieszkancom stref
przygranicznych (...) z uzasadnionych powodéw natury ekonomicznej, spolecz-
nej, kulturalnej oraz rodzinnej, umozliwienie przekraczania zewnetrznych granic
Unii w tatwy sposéb, to jest bez nadmiernych ograniczen administracyjnych, cze-
sto, ale takze regularnie”.

Stanowiska tego nie podzielita Izba Celna w Olsztynie, opierajac si¢ na wy-
tycznych Ministerstwa Finansoéw o ochronie zewnetrznej granicy Unii Europej-
skiej, w dalszym ciagu stosujac zasade 10 przejazdow.

Zakonczenie

Wprowadzenie malego ruchu granicznego mimo poczatkowych watpliwosci oraz
obaw nalezy uzna¢ za pelny sukces. Wskazuja na to nie tylko odczucia miesz-
kancow i zmieniajacy si¢ obraz polsko-rosyjskiego pogranicza wskazane w tek-
$cie, ale takze miedzynarodowe zainteresowanie projektem. Podczas spotkania
z przedstawicielami MSZ o doswiadczenia wspolpracy z Kaliningradem pytali
Finowe. Notuja oni bowiem co roku wzrost o ok. 12% liczby przyjezdnych z Rosji,
zwlaszcza z Petersburga, ktorzy zostawiajg na ich terenie miliony euro”.

¢ K. Dudzinska i in., op.cit., s. 5.

® L. Zotadek, Obwdd Kaliningradzki i polsko-rosyjski maty ruch graniczny, Warszawa 2013, s. 4,
http://orka.sejm.gov.pl/WydBAS.nsf/0/DED418FBB82CB3B7C1257BB30048098F/$file/In-
fos_151.pdf (28 11 2014).
http://www.lex.pl/czytaj/-/artykul/prawnicy-celnik-nie-moze-limitowac-przekraczania-
-granicy (28 I1 2014).

' http://www.udsc.gov.pl/FINOWIE,PYTAJA,0,MALY,RUCH,GRANICZNY,,2230.html (28 I1 2014).
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Rozwdj relacji handlowych i spofecznych pomiedzy mieszkanicami pogranicza
oraz rosngca liczba zezwolen malego ruchu granicznego wskazuja na duze po-
trzeby kontaktu z sgsiadami. Zniesienie barier formalnych, jak wskazujq statysty-
ki, w niewielkim stopniu narazilo na szwank wspolny rynek. Nie pojawily si¢ tez
inne zagrozenia, jak np. mafia, czego obawiano si¢ wprowadzajac nowe rozwig-
zania. Wyjatek od ogélnounijnych zasad matego ruchu granicznego nie wplynat
réwniez negatywnie na funkcjonowanie regulacji w ramach innych umoéw. Nie
stycha¢ takze gtosow domagajacych sie rozszerzenia innych stref na podstawie
precedensu obwodu kaliningradzkiego. Wprawdzie w Polsce Elk czy tez Suwatki
wnioskowaly o rozszerzenie na tereny ich powiatéw granic strefy przygranicznej,
jednak stanowisko rzgdu bylo w tej sprawie negatywne ze wzgledu na brak prze-
stanek traktatowych”.

Wydaje sig, ze przed wladzami jednostek samorzadowych stoi teraz trudne
zadanie rozwoju innych form wspoélpracy niz ,turystyka zakupowa’, takich jak
wsparcie dla przedsiebiorcow i kojarzenie ich z partnerami zza granicy czy po-
dejmowanie inicjatyw na rzecz zwiekszenia wymiany kulturalnej i edukacyjne;j.
Polacy powinni takze bardziej zainteresowac si¢ obwodem kaliningradzkim pod
katem turystycznym. Do tej pory w 90% odwiedzali go, aby zrobi¢ zakupy, pod-
czas gdy zaledwie polowa Rosjan podawala taki powdd jako przyczyne przyjazdu.

Poprawy wymaga takze infrastruktura graniczna, ktéra mimo udogodnien
prawnych, przy$pieszajacych przekraczanie granicy, hamuje przeptyw oséb
mimo préb poprawy sytuacji przez stuzby graniczne. Polepszeniu powinna tez
ulec oferta transportu pomiedzy najwickszymi miastami strefy przygraniczne;.

Dobre doswiadczenia z funkcjonowania matego ruchu granicznego mogly-
by réwniez tworzy¢ nowe mozliwosci rozwigzania problemu portu w Elblagu.
Wprawdzie na mocy porozumienia z 2009 r. polskie statki (z wylaczeniem woj-
skowych i Strazy Przybrzeznej) moga swobodnie przeplywa¢ przez Cie$ning Pi-
lawska, jednak statki pod obcg banderg muszg z 15-dniowym wyprzedzeniem
uzyskac zgode kapitanatu portu w Kaliningradzie. Utrudnia to znaczaco zegluge
i w opinii strony polskiej famie zasady prawa miedzynarodowego”.

Z drugiej jednak strony projekt ten, jako duzy wyjatek w prawodawstwie euro-
pejskim, pomyslany byt jako preludium i przygotowanie do wprowadzenia ruchu
bezwizowego miedzy Unig Europejska i Rosjg. Przebieg kryzysu ukrainskiego
i jego wplyw na znaczace ochtodzenie w relacjach Unii z Moskwg stawiajg jed-
nak pod znakiem zapytania jego wykorzystanie w tej roli. Samo funkcjonowa-
nie matego ruchu granicznego nie jest jednak zagrozone. Premier Donald Tusk
wprost oddzielil te kwestie od dziatan administracji prezydenta Putina i odciat

72 http://www.suwalki24.pl/article/34,suwalki-i-elk---do-kaliningradu-tylko-z-wiza (25 VI 2014).
7 The Local Border Traffic with the Kaliningrad Oblast: Benefits and Concerns, ,,Pulaski Policy
Papers” 2012, nr 4, s. 4.
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sie od koncepcji zawieszenia MRG jako sankcji wobec Rosji. Z tego wzgledu, o ile
obecna sytuacja geopolityczna nie wplynie negatywnie na dalszy rozwoj strefy
przygranicznej to jednak sprawi, ze o malym ruchu granicznym z obwodem ka-
liningradzkim bedzie mozna méwic jako o szansie wykorzystanej spolecznie, ale
zmarnowanej politycznie.

Summary

Mateusz Debowicz

Legal basis and socio-political effects
of the introduction of local border traffic
between Poland and Kaliningrad Oblast

Objective of the article is to present special legal regulations of the European Un-
ion concerning local order traffic between Poland and Kaliningrad Oblast with
socio-political consequences of its introduction. Treaty with Russian Federation
was signed in December 2011, and was one of the biggest successes of the Pol-
ish presidency in the European Union Council. It came into effect on 27" July
2012 and let nearly million inhabitants of Kaliningrad Oblast and two millions
on the Polish side to cross the border only with a special permit without visa
requirements.

Article is divided in some parts, devoted to general EU rules on local border
traffic, reasons and scope of exceptions made in purpose to introduce local bor-
der traffic with Kaliningrad Oblast on its whole territory, description of the region
uniqueness and effects of a cooperation, which lasts two years and conclusions.

Author tries to present positive results of the LBT in each sphere of border
zone inhabitants and show how they live change due to one change of EU border
policy rules. On the other hand there are also highlighted challenges, which par-
ties of the treaty should cope with in the nearest future. And still remains an open
question - will EU and Russia introduce visa-free regime?
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