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Granica nowoczesnego sasiedztwa.
Jak jg zbudowac?
Whnioski z badania jakosciowego

Marta Jaroszewicz, Iryna Suszko

Polsko-ukraifiska granica niemal zupetnie znikneta z debaty publicznej w obu krajach. W czasach bez-
precedensowej w swej skali migracji, rosngcej wspotpracy gospodarczej, ale takze wyzwan w wymia-
rze bezpieczenstwa granica ta - to, jak jest ,urzgdzana”, jaka role odgrywa w regionach przygranicz-
nych - ma ogromne znaczenie dla relacji Polski i Ukrainy.

Tymczasem granica polsko-ukrainska - rozumiana jako nowoczesna linia graniczna wzmacniajgca
bezpieczenstwo obydwu panstw oraz sprzyjajaca kontaktom spotecznym, gospodarczym i turystycz-
nym - nie spetnia swoich funkcji. Pogtebia sie brak rownowagi miedzy integracyjnymi a dezintegracyj-
nymi funkcjami, jakie ma petnic¢ (wspieranie mobilnosci i rozwoju wspotpracy transgranicznej kontra
odgradzanie sie od $wiata zewnetrznego), co niesie zagrozenie dla stabilnosci zaréwno granicy, jak
i terenéw przygranicznych. Z jednej strony jest to jedna z najbardziej obleganych granic zewnetrznych
z UE, z drugiej za$ w systemie zarzadzania tg granica ktadzie sie nacisk na funkcje polegajace na za-
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ostrzeniu standardéw kontroli, co skutkuje dtugimi kolejkami i dyskomfortem podréznych.

Niniejsza publikacja podsumowuje wyniki badania jakosciowego, jakie w pierwszej potowie 2019 roku
w Polsce i na Ukrainie przeprowadzity forumIdei Fundacji Batorego oraz inicjatywa spoteczna ,Europa
bez barier”. Jego celem byto zdiagnozowanie probleméw wystepujacych na granicy polsko-ukrainskiej
na trzech poziomach (centralnym, pogranicza i samej granicy), a takze analiza szerszego kontekstu
infrastrukturalnego, politycznego i spotecznego towarzyszacego istniejgcym dysfunkcjom oraz wyod-
rebnienie dobrych praktyk/rozwigzan wychodzacych naprzeciw tym problemom. Szczegdlny nacisk 1
potozyliSmy na badanie spotecznosci lokalnych zamieszkujacych przy dwéch przejsciach granicznych:



Medyka-Szeginie i Dothobyczéw-Uhrynéw. Ogoétem w obydwu krajach przeprowadziliSmy ponad
100 wywiadéw z przedstawicielami wtadz samorzgdowych, regionalnych i centralnych, liderami lokal-
nych spotecznosci, ekspertami oraz osobami, ktérych styl zycia predestynuje je do czestych podrézy
przez granice.

Giéwne wnioski z badania w Polsce

* Najwazniejsze problemy zdiagnozowane w badaniu to: brak systemowej wspotpracy polsko-
-ukrainskiej; zbyt mata uwaga, jakg przyktada sie do kwestii granicy na poziomie centralnym;
nierozwinieta infrastruktura i trudnosci w systematycznym planowaniu; niewystarczajace wyko-
rzystanie potencjatu granicy przez spotecznosci lokalne oraz rosnace stereotypy; mata droznos¢
tej granicy i niski komfort jej przekraczania, utrzymujacy sie problem przemytu. Polska dobrze
sobie radzi z wdrazaniem kodeksu Schengen oraz innych unijnych wymagan dotyczacych bez-
pieczenstwa, jednak brakuje koncepcyjnego podejscia do kwestii, jak mozna poprawi¢ komfort
i wygode podrézowania.

Rozwigzanie ww. problemoéw utrudnia skomplikowany proces decyzyjny i rozmyta odpowiedzial-
nos¢ za sprawy polityki granicznej ze strony organéw panstwa. Utrudnienia na granicy polsko-
-ukrainskiej sg obecnie traktowane jako problem techniczny, nie majacy implikacji politycznych
i gospodarczych. Taka percepcja skutkuje zbyt powolnym rozwojem infrastruktury graniczne;j.
Z korncem 2018 roku zakonczyt dziatanie miedzyresortowy Zespét ds. Zagospodarowania Granicy
Panstwowej. Rozwigzywaniu problemow nie sprzyja takze brak strategicznej wspotpracy polsko-
-ukrainskiej oraz niewystarczajgce zainteresowanie tymi dziataniami ze strony wtadz ukrainskich
(najnowsze przejscia byty wybudowane jedynie z polskich srodkéw; istniejg problemy z wykorzy-
staniem tzw. polskiego kredytu na budowe infrastruktury granicznej i drogowej).

Cho¢ oficjalna polityka graniczna jest silnie scentralizowana i tworzona na poziomie ogdélnokra-
jowym, w praktyce w tym obszarze wiele dzieje sie na poziomie lokalnym. Zaangazowanie lokal-
nych aktoréw (samorzadéw, wiadz wojewddzkich, lokalnych politykéw, inicjatyw spotecznych)
nalezy ocenia¢ pozytywnie jako wyraz troski o swoja gmine albo powiat. Jednak ta aktywnos¢,
nieréwnowazona spéjng strategig rozwoju granicy, moze prowadzi¢ do powrotu chaotycznej po-
lityki granicznej, znanej z lat 90. XX wieku.

* Zmienia sie wptyw granicy na mieszkancéw pogranicza. Jej znaczenie ekonomiczne jest dzi$ inne
niz w latach 90. XX wieku, gdy handel transgraniczny byt waznym zrédtem dochodu, czesto nie-
oficjalnego. Obecnie rosnie znaczenie zatrudnienia w ustugach dotyczacych podréznych, jednak
przemyt ciggle stanowi jedng z gtéwnych bolaczek tego obszaru.

Niedostateczny stopien rozwoju infrastruktury granicznej oraz stereotypy na tle etnicznym wpty-
wajg na niewykorzystanie w petni potencjatu granicy. W zwigzku z tym czes¢ naszych rozméw-
céw ma poczucie zamieszkiwania bardziej obok ,$ciany” niz ,bramy” do sgsiedniego kraju, co
zwieksza frustracje wynikajaca z peryferyjnosci. Problemy na granicy rodzg u mieszkahcéw po-
granicza rozgoryczenie i wzmacniajg stereotypy o Ukraincach. Mieszkancy skarza sie na korki,
zastawianie ulic samochodami wobec braku wydzielonych miejsc postojowych dla podréznych
czy zanieczyszczenia wynikajgce z braku Smietnikéw i toalet.

Liczba przejs¢ granicznych jest niewystarczajaca, by zapewni¢ ptynnos¢ ruchu. Okoto 22 min
0s6b przekraczajacych kazdego roku granice Polski z Ukraing ma do dyspozycji jedynie 8 drogo-
wych i 6 kolejowych przejs¢ granicznych (z czego tylko 2 obecnie obstuguja ruch osobowy). Tylko
na jednym z przejs¢ drogowych dziata przejscie piesze. Najbardziej oblegane przejScie w Me-
dyce przekracza ponad 5 min 0s6b rocznie. Istniejgca infrastruktura jest niewydolna i wyma-
ga modernizacji. W ciggu ostatnich lat otwarto jedynie dwa nowe przejscia zbudowane wedtug
nowych standardéw i zapewniajgce wysoki komfort przekraczania granicy (w Dothobyczowie
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i Budomierzu). Do przej$¢ prowadzg drogi o ztej jakosci nawierzchni (po stronie ukrainskiej) i/lub
niedostosowane do tworzacych sie wielokilometrowych kolejek (po obu stronach).

+ Zdecydowana wiekszos¢ naszych rozméwcow stwierdzita, ze problem kolejek stanowi gtéwne wy-
zwanie. Przy czym kolejki te sg dtuzsze niz w 2012 roku (gdy Fundacja Batorego przeprowadzata
podobne badanie), co wynika przede wszystkim ze zwiekszenia dynamiki przekroczen granicy po
2014 roku przy niewielkim rozszerzeniu liczby miejsc kontroli granicznej oraz utrzymujgcym sie
problemie przemytu. Powaznym wyzwaniem sg wskazywane przez naszych rozméwcéw przykta-
dy niewtasciwego zachowania funkcjonariuszy granicznych po polskiej stronie granicy oraz zréz-
nicowana jakos¢ odprawy w zaleznosci od kategorii podréznych. Stuzby graniczne w ostatnich
latach rzadziej organizuja szkolenia antydyskryminacyjne dla funkcjonariuszy. System skargowy
jest zas dla podréznych niejasny i nie daje im poczucia bezpieczenistwa.

Giéwne wnioski z badania na Ukrainie

+ Wiadze centralne przywiazujg duzg wage do kwestii bezpieczeristwa granicy oraz wspotpracy
miedzy Ukraing a UE. Jednoczesnie brakuje ram prawnych i operacyjnych zapewniajgcych pro-
ste i wygodne przekraczanie granicy przez przestrzegajacych prawa podréznych oraz przedsie-
biorcéw. Priorytetem dla Ukrainy pozostaje zblizenie polityki granicznej do wymogéw kodeksu
Schengen. Ukraina stosuje zasady zintegrowanego zarzadzania granicg, ale wspoétpraca mie-
dzyresortowa oraz miedzynarodowa wspoétpraca horyzontalna wcigz stojg na niskim poziomie.
W chwili obecnej Ukraina i Polska negocjujg nowg umowe dotyczgcg zasad tzw. odprawy w jed-
nym miejscu, ktdra moze pozwoli¢ na rozmieszenie punktow wspélnej odprawy na terenie Ukra-
iny (na razie takie praktyki kontrolne sg mozliwe jedynie na terenie Polski).

+ Dtlugie kolejki, zta jako$¢ drég i niska przepustowos¢ przejs¢ granicznych przeszkadzajg zaréwno
w rozwoju lokalnym gmin przygranicznych, jak i miasta Lwowa. CzeSciowo problem ten jest roz-
wigzywany przez funkcjonowanie tanich lotéw oraz rozwdj potaczen kolejowych. Nowe przejscia
graniczne mogg podnie$¢ przepustowos¢ granicy, ale tylko gdy jednocze$nie beda budowane
drogi taczace je z innymi przejsciami. Inaczej takie przejscia bedg jedynie obstugiwaty lokalny
ruch drobnych handlarzy.

+ W codziennym zyciu ukrainskiego pogranicza prawie nie wystepujg napiecia miedzyetniczne.
Z drugiej strony, stata praktyka przekraczania granicy tworzy sytuacje, ktére mieszkarcy uwaza-
ja za dyskryminacyjne. Po pierwsze chodzi o czeste wypadki paternalizmu oraz braku szacunku
do podréznych ze strony pracownikow polskiej Stuzby Granicznej i Stuzby Celnej (chociaz ba-
dani czesto przyznaja, ze sami prowokujg takie sytuacje). Z drugiej strony lokalni mieszkancy
postrzegaja jako dyskryminacyjne oddzielne miejsca do odprawy obywateli krajéw UE i Ukrainy
(niezaleznie, ze jest to praktyka w krajach strefy Schengen). Ponadto, jesli polskie zasady kontroli
granicznej uwazajg za zbyt skomplikowane, to ukrainskie - za mato transparentne.

+ Mieszkancy wsi Uhrynéw oraz Szeginie, ktérzy mieszkajg obok granicy, postrzegaja jg bardzo
pragmatycznie. Dla nich granica to przede wszystkim wazne zrédto dochodu. Jednym z fenome-
néw zwigzanych z funkcjonowaniem granicy polsko-ukrainskiej jest obecnos¢ drobnych handla-
rzy - ,mrowek” - o ktérych wspomina wiekszos¢ badanych. Te osoby zwykle przywozg do Polski
papierosy i alkohol, a z powrotem produkty zywnosciowe i sprzet AGD/RTV. Granica jest inaczej
postrzegana w miejscowosciach bezpos$rednio przy granicy, a inaczej w bardziej odlegtych. Bada-
ne przez nas osoby, ktére mieszkajg obok granicy, zazwyczaj uwazajg taka praktyke za normalna,
a czesto - pozytywng. Tymczasem osoby badane zamieszkate we Lwowie, czyli okoto 70 km od
granicy, uwazaja te praktyke za negatywng i czasami wrecz nazywajg mieszkancéw pogranicza
Jpasozytami”, ktérzy handlujg, zamiast pracowac.

Alternatywa dla drobnego handlu moga sie sta¢ miejscowe inicjatywy nakierowane na realizacje
projektéw kulturalnych i turystycznych, zwiekszenie kontaktéw miedzyludzkich, przyciagniecie
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inwestoréw, w tym zagranicznych, rozwdj infrastruktury granicznej i okotogranicznej nastawio-
nej na obstuge podréznych. Osoby przez nas badane podkreslajg istnienie potencjatu turystycz-
nego pogranicza - dzikg przyrode oraz zabytkowga architekture. Ta postawa jest szczeg6lnie od-
czuwalna w Uhrynowie oraz Sokalu. Przejscie pieszo-rowerowe czy przejsScie prowadzace przez
rzeke Bug mogtyby nada¢ dodatkowy impuls dla rozwoju inwestycji turystycznych.

Nowe podejscie do wspdlnej granicy

Do przeksztatcenia granicy polsko-ukraifskiej w nowoczesng granice sasiedztwa konieczne jest:

systemowe zaplanowanie i modernizacja istniejgcych przej$¢ oraz drég dojazdowych; budowa
nowych przej$¢, a takze poszerzenie mozliwosci przekraczania granicy inaczej niz w ruchu dro-
gowym (pociggiem, pieszo);

wykorzystanie istniejgcego potencjatu lokalnego na rzecz aktywizacji legalnej, korzystnej gospo-
darczo wspétpracy transgranicznej;

doprowadzenie do systemowej zmiany podejscia do podr6znych, wyeliminowanie zachowan
dyskryminujacych ze strony stuzb kontrolujgcych, w tym przede wszystkim zwracania sie ,na ty”
do podréznych oraz zagwarantowanie podréznym petnej informacji na temat zasad i procedur
kontroli granicznej, praw i obowigzkéw podréznych.

Przy tworzeniu nowej polityki granicznej nalezy zwiekszy¢ role spotecznosci lokalnych i wtadz samo-
rzagdowych. Studium wykonalnosci nowych przejs¢ granicznych, strategia i plan dziatari dotyczacych
granicy polsko-ukrainiskiej powinny by¢ przedmiotem konsultacji spotecznych w regionach przygra-
nicznych. Tworzac strategie rozwoju infrastruktury na granicy polsko-ukrainskiej, nalezy przyjg¢ zasa-
de dazenia do rozdzielenia ruchu towarowego i osobowego oraz lokalnego i dalekobieznego. Powinno
sie to odbywac poprzez tworzenie lokalnych przej$¢ granicznych. Ruch pieszy powinien by¢ w pierw-
szej kolejnosci wprowadzany na przejsciach lokalnych. Studium wykonalnosci powinno wykaza¢, na
ktérych przejsciach wprowadzenie ruchu pieszego powinno by¢ uznane za priorytetowe.

Uwagi te majg zastosowanie do obu stron granicy.

Szczeg6towe rekomendacje

Wspélne:

+ Uczynienie z kwestii zarzadzania granicg polsko-ukrainskg priorytetu w relacjach miedzyrzado-
wych miedzy Polska a Ukraing, w tym wprowadzenie kwestii granicy do agendy Komitetu Go-
spodarczego Premierdw Polski i Ukrainy oraz postawienie tej kwestii jako priorytetowej w rela-
cjach Polska-Ukraina-instytucje unijne (na przyktad w ramach synchronizacji Funduszu Granic
Zewnetrznych, programéw transgranicznych oraz tzw. jednolitych ram wsparcia Ukrainy).
Wiaczenie do planu wspotpracy polsko-ukrainskiej jako obszaru priorytetowego dziatah na rzecz
zarzadzania wspélng granica.

Dla rzadéw obu panstw - priorytetowe potraktowanie wykonania prac budowlanych dotycza-
cych modernizacji drég i przejs¢ granicznych w ramach linii kredytowej Polski dla Ukrainy w wy-
sokosci 100 min euro.

W miare mozliwosci, jak najszybsze podpisanie umowy polsko-ukrairiskiej umozliwiajgcej prowa-
dzenie tzw. kontroli w jednym miejscu (po stronie ukrainskiej).
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Zwiekszenie czestotliwosci kursowania pociggdéw po szerokim torze do Przemysla, przywrécenie
potaczen kolejowych Kowel-Chetm; wprowadzenie nowego potaczenia kolejowego po szerokim
torze na trasie Lwoéw-Chetm.
Rozwdj potaczenh kolejowych poprzez zastosowanie systemoéw automatycznej zmiany rozstawu
kot SUV2000 (albo TALGO, co wymagatoby jednak zakupu taboru i infrastruktury) na przejsciach
granicznych w Medyce i Dorohusku.
Priorytetem powinna by¢ modernizacja i poprawa przepustowosci istniejgcych duzych przejs¢
granicznych. By polepszy¢ funkcjonowanie pogranicza, nalezy jednoczesnie dgzy¢ do otwierania
matych lokalnych przejs¢, nie wymagajacych tak znaczacych naktadéw finansowych.
Szybsze rozpoczecie budowy przejscia Malhowice-Nizankowice w zwigzku z koniecznoscia odcig-
zenia najbardziej obleganego przejscia w Medyce oraz potrzebami spotecznosci lokalnych.
Otwarcie sezonowych turystycznych przejs¢ granicznych dla ruchu pieszo-rowerowego, w pierw-
szej kolejnosci Wotosate-tubnia i Zbereze-Adamczuki (po analizie mozliwosci instalowania mo-
stu pontonowego na Bugu w sezonie letnim).
Przywrocenie funkcjonowania przejscia pieszego w przejsciu Dothobyczéw-Uhrynéw.
Wprowadzenie ciggbéw pieszo-rowerowych na wszystkich przejsciach granicznych.

+ Utworzenie normalnotorowej linii kolei duzych predkosci na trasie Lublin-Lwéw.
Podwyzszenie poziomu ptac pracownikéw stuzb celnych i granicznych (szczegdlnie po stronie
ukrainskiej).

Po stronie polskiej:

* Przywrdcenie Zespotu ds. Zagospodarowania Granicy Panstwowej pod auspicjami Minister-

stwa Spraw Wewnetrznych i Administracji. Przyjecie panstwowej strategii zarzgdzania Granicg
wraz z planem dziatan oraz okreslonym horyzontem czasowym, w ktérym dziatania sg rozpisa-
ne w czasie, osiggalne i mierzalne. Plan powinien zawieraé transparentny mechanizm ewaluacji
i wigczad partneréw samorzgdowych oraz spotecznych.
Stosowanie wytycznych zawartych w dokumencie ,Modelowe Przejscie Graniczne” zawsze wte-
dy, kiedy jest to mozliwe przy budowie nowych i modernizacji istniejgcych przejs¢ granicznych.
Wprowadzenie zasady, ze budowa kazdego nowego przejscia granicznego musi zosta¢ poprze-
dzona przygotowaniem studium wykonalnosci. Decyzja o budowie przejscia powinna wynikac
z planu dziatan i by¢ poparta szczegétowymi analizami.

+ Ujednolicenie standardéw obstugi podréznych, w tym ujednolicenie standardéw dotyczacych ja-
kosci obstugi (QoS), na wszystkich przejsciach granicznych.

Zapewnienie zrozumiatej i tatwo dostepnej informacji dla podréznych o zasadach i procedurach
obowigzujgcych na przejsciu granicznym. Wprowadzenie nowego przejrzystego systemu skargo-
wego umozliwiajgcego zgtaszanie nieprawidtowosci.

Przywrécenie regularnych szkolen dla stuzb operujgcych na granicy z obstugi klienta i antydys-
kryminacji realizowanych z udziatem partneréw spotecznych.

Wsparcie programéw, w tych w ramach programoéw wspétpracy transgranicznej, majacych na
celu walke ze stereotypami na tle etnicznym oraz budowe zaufania miedzy spoteczno$ciami lo-
kalnymi po obu stronach granicy.

Zwiekszenie kontroli stuzb nad handlem towarami akcyzowymi odbywajgcym sie w poblizu przej-
$cia granicznego.

Po stronie ukrainskiej:
Ustanowienie mechanizmu statej komunikacji miedzy wtadzami lokalnymi i regionalnymi a orga-
nami granicznymi.
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Zbadanie mozliwosci wprowadzenia na Ukrainie polskiego modelu utrzymania granicy, w ra-
mach ktérego budzet centralny przekazuje $rodki na utrzymanie przejs¢ granicznych terenowym
jednostkom administracji centralnej.

Opracowanie planu rozwoju obszaréw ustugowych w poblizu najpopularniejszych punktéw kon-
trolnych, co moze da¢ impuls do rozwoju lokalnych spotecznosci (po stronie polskiej takie punkty
juz istniejag, cho¢ takze wymagajg modernizacji).

Tak jak w Polsce i innych krajach strefy Schengen, wprowadzanie dalszej automatyzacji oraz
optymalizacji kontroli celnej i granicznej (zmiana kolejnosci kontroli z celno-granicznej na gra-
niczno-celng, wprowadzenie kontroli celnej i kontroli granicznej na stanowisku celnym).
Przeprowadzenie pilotazowych testéw w celu uruchomienia elektronicznej kolejki w obwodzie
Iwowskim i wotyriskim.

Przed otwarciem nowych pieszych przejs¢ granicznych - uproszczenie przekraczania granicy
przez rowerzystéw (uproszczenie transportu rowerdw pociggami osobowymi, pospiesznymi i In-
tercity). Bedzie to promowac turystyke w regionie.

Wprowadzenie regularnych szkolen dla stuzb operujacych na granicy z obstugi klienta i antydys-
kryminacji realizowanych z udziatem partneréw spotecznych.

Marta Jaroszewicz - ekspertka forumIdei Fundacji Batorego, kierowniczka projektu ,Przyjazna i bez-

pieczna granica PL-UA". Politolozka, doktor nauk spotecznych, ekspertka zajmujgca sie politykg migra-
cyjna, polityka wschodnig Polski i UE. Wieloletnia analityczka OSW. Pracowata takze w Miedzynarodo-
wej Organizacji Migracji i Komisji Europejskie;.

Iryna Suszko - ekspertka ds. wizowo-migracyjnych. Kieruje inicjatywa spoteczng ,Europa bez ba-

rier” zajmujaca sie badaniami mobilnosci, reform w dziedzinach bezpieczeristwa i porzadku publicz-

nego, zarzadzania migracjami i granicami. Prowadzi dziatalno$¢ rzeczniczg w dziedzinie swobody

przemieszczania sie osOb. Autorka publikacji na temat problematyki wizowej i migracyjnej w rela-

cjach Ukraina-UE.

Fundacja im. Stefana Batorego
Sapiezynska 10a

00-215 Warszawa

tel. (48-22) 536 02 00

fax (48-22) 536 02 20
batory@batory.org.pl
www.batory.org.pl

Teksty udostepniane na licencji Creative
Commons. Uznanie autorstwa na tych
samych warunkach

3.0 Polska (CC BY SA 3.0 PL)

Redakcja: Agnieszka todzirska
Warszawa 2019



