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Umowa o matym ruchu granicznym
z obwodem kaliningradzkim: sukces
polskiej prezydencji oraz budowanie
zaufania miedzy Polska a Rosjq

Podpisanie 14 grudnia 2011 roku umowy o matym ruchu granicz-
nym miedzy Polska a Rosj3 jest niezaprzeczalnym sukcesem polskiej
prezydencji w Radzie Unii Europejskiej. Ta umowa rozni sie obsza-
rem, jaki obejmuje, od podobnych porozumien o matym ruchu gra-
nicznym (MRG) zawieranych miedzy panstwami cztonkowskimi a ich
sgsiadami spoza UE. Zamiast standardowo wyznaczanego w takich
przypadkach pasa o szerokosci 30 km po obu stronach granicy, nowa
umowa obejmuje catosc¢ terytorium obwodu kaliningradzkiego i od-
powiadajacy mu obszar po drugiej stronie granicy z Polskg, w tym
wieksze miasta. Podpisanie umowy nie bytoby mozliwe bez wprowa-
dzenia zmian w przepisach unijnych dotyczacych matego ruchu gra-
nicznego. Znacznego wysitku ze strony polskiej i rosyjskiej wymagato
przekonanie Komisji Europejskiej, Parlamentu Europejskiego i Rady
UE, zeby zezwolity na ten wyjatek. Stanowi to rowniez dowdd, ze po-
myslna wspotpraca miedzy Polska a Federacja Rosyjska jest mozliwa.
Po ratyfikowaniu umowy bedzie mozna podrozowa¢ miedzy obwo-
dem kaliningradzkim a okres$lonymi obszarami Polski bez wizy, co
przyczyni sie do zmniejszenia izolacji mieszkancéw obwodu kalinin-
gradzkiego, pobudzenia turystyki i zwiekszenia wymiany handlowej
oraz wspotpracy samorzadow.

Kontekst

Rozporzadzenie nr 1931/2006 dotyczace matego ruchu granicznego
jest podstawga ustalania wyjatkowych zasad przekraczania zewnetrz-
nych granic UE przez mieszkancéw sasiadujacych panstw trzecich.
Obecne przepisy pozwalajg panstwom cztonkowskim na podpisywa-
nie z krajami trzecimi dwustronnych porozumien umozliwiajacych
utatwione przekraczanie granic mieszkancom obszaru w odlegtosci
do 30 km (w szczegolnych przypadkach 50 km) od granicy. Od kiedy
rozporzadzenie w sprawie matego ruchu granicznego nabrato mocy
prawnej, w zycie weszty cztery takie umowy miedzy UE i jej wschod-
ST h):Ves J'W nimi sasiadami: miedzy Wegrami i Ukraing (2008), Stowacjg i Ukraing
N 7y (el dcle M (2008), PolskaiUkraing (2009) oraz RumunigiMotdawig (2010). Zostaty
rowniez podpisane umowy miedzy totwa, Litwg i Polska a Biatorusia.

B Umowa z totwa weszta w zycie, natomiast przyszto$¢ pozostatych
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dwoch umow jest niepewna ze wzgledu na
brak woli politycznej po stronie biatoruskie;.
Ponadto zostata podpisana umowa o matym
ruchu granicznym miedzy Federacjg Rosyjska
a Norwegia. Proces ratyfikacji trwa i oczeku-
je sie, ze wejdzie ona w zycie w potowie 2012
roku. Powstaty rowniez projekty umow mie-
dzy totwa a Federacjq Rosyjska, wspomniana
juz umowa miedzy Rosjg i Litwa oraz miedzy
Rumunig i Ukraina.

Ograniczenie obszaru objetego umowg do
pasa o szerokosci 30 km moze by¢ uzasadnio-
ne w przypadku innych zewnetrznych granic
UE, ale mieszkancom obwodu kaliningradz-
kiego sprawia powazny problem: jest to jedy-
na na terytorium Unii Europejskiej enklawa,
ktorej mieszkancy potrzebuja wizy, aby wje-
cha¢ do UE. Zastosowanie sie do dotychcza-
sowych przepisow rozporzadzenia w sprawie
MRG oznaczatoby, iz mieszkarncy obwodu ka-
liningradzkiego zostaliby podzieleni na cztery
kategorie: (I) uprawnionych do bezwizowe-
go przekraczania granicy i poruszania sie po
Polsce w ograniczonym pasie przygranicznym,
(II) uprawnionych do przekraczania na tej sa-
mej zasadzie granicy z Litwa, (Ill) uprawnio-
nych do przekraczania bez wizy granicy oby-
dwu krajow iw koncu (IV) nieuprawnionych
do bezwizowego podrézowania do ktorego-
kolwiek z krajow UE. Warto zwrodci¢ uwage, ze
stolica regionu, a zarazem najwieksze miasto
i najgesciej zaludniony obszar obwodu, w ogo-
le nie znalaztaby sie w zasiegu matego ruchu
granicznego.

Miasto Kaliningrad, stolica obwodu (500 tys.
mieszkancow), lezy w odlegtosci 35 km od
granicy polskiej i 70 km od granicy litewskiej.
Najblizsze Kaliningradowi rosyjskie miasto to
oddalony o 800 km Pskow. Dtugosc granicy
obwodu kaliningradzkiego (bedacej réwniez
granicy Federacji Rosyjskiej) to 550 km, z czego
granice ladowe z Polska i Litwg stanowig 410
km. Obwdd kaliningradzki ma duze znaczenie
dla obronnosci Rosji — w Kaliningradzie miesci
sie kwatera gtowna Floty Battyckiej, a w Battij-
sku jej najwieksza baza.

Obwodd kaliningradzki pozostaje w duzej
mierze zalezny od towarow importowanych.
Import z Polski i Litwy jest znacznie wiekszy

niz eksport produktéw rodzimych. W 2010
roku wartos¢ importu z Polski oszacowano na
685,194 mln USD, w poréwnaniu do 36,4 mln
USD wartosci eksportul. Wartos¢ importu
z Litwy w 2010 roku wyniosta 205,5 mln USD,
podczas gdy eksport na Litwe — 58,3 mln USD>.
Kaliningrad jest rowniez atrakcyjny dla zagra-
nicznych inwestorow z racji potozenia, przywi-
lejow celnych oraz taniej sity roboczej. Od 1996
roku ma status Specjalnej Strefy Ekonomiczne;.
Wiekszos¢ przedsiewzie¢ z udziatem kapitatu
zagranicznego jest prowadzonych z udziatem
inwestorow litewskich (603), polskich (568)
i niemieckich (358)3. Stosunkowo dobrze roz-
wija sie wspotpraca transgraniczna samorza-
dow, sektora prywatnego, a takze w zakresie
szkolnictwa wyzszego, sportu i instytucji kul-
tury.

Pamietajac o unikalnej sytuacji obwodu kali-
ningradzkiego wzgledem UE, a w szczegolno-
sci Polski, w 2010 roku strony polska i rosyjska
wynegocjowaty umowe o matym ruchu gra-
nicznym, ktéra obejmowataby cate terytorium
obwodu kaliningradzkiego i porownywalny
obszar po drugiej stronie granicy z Polska.
Jednak nie mozna byto jej podpisac ze wzgledu
na naruszenie wspomnianego juz rozporzgdze-
nia nr 1931/2006. W kwietniu 2010 roku mini-
strowie spraw zagranicznych Polski i Federacji
Rosyjskiej skierowali list otwarty do Catherine
Ashton, Wysokiej Przedstawiciel UE do spraw
Polityki Zagranicznej i Bezpieczenstwa, aby
zwrocic¢ uwage na unikalne potozenie obwodu
kaliningradzkiego.

29 czerwca 2011 roku Komisja Europejska
udzielita oficjalnego poparcia dla inicjatywy
wprowadzenia poprawek do obowigzujacych
przepisow dotyczacych matego ruchu granicz-
nego. Proponowana poprawka umozliwiata
potraktowanie obwodu kaliningradzkiego jako
wyjatku i objecie umowgq catego jego teryto-
rium. Proponowata rowniez objecie umowag na

t Dane konsulatu Rzeczypospolitej Polskiej w Kalinin-
gradzie.

2 http://ru.delfi.lt/news/politics/kaliningrad-nadeet-
sya-na-skoroe-podpisanie-soglasheniya-o-prigranich-
nom-sotrudnichestve.d?id=48283107.

3 http://russia-briefing.com/news/european-commis-
sion-may-ease-travel-to-eu-for-kaliningrad-residents.
html/.



terenie Polski powiatow puckiego, gdanskie-
go, nowodworskiego i malborskiego w woje-
wodztwie gdanskim, gtownych miast regionu:
Gdanska, Gdyni i Sopotu, a takze nalezacych
do wojewodztwa warminsko-mazurskiego po-
wiatow elblaskiego, lidzbarskiego, bartoszyc-
kiego, olsztynskiego, ketrzynskiego, mraggow-
skiego, wegorzewskiego, gizyckiego, gotdap-
skiego i oleckiego oraz Olsztyna i Elblagga®. Po
stronie polskiej oznaczatoby to objecie zasie-
giem umowy ok. 2 mln 0séb (1014737 miesz-
kancow wojewodztwa pomorskiego i 941295
warminsko-mazurskiego®), a po stronie rosyj-
skiej — prawie miliona (941,5 tys. osob)e.

Podczas gtosowania w Parlamencie Europej-
skim wniosek o zmianie rozporzadzeniaw spra-
wie MRG poparto 556 deputowanych, a zale-
dwie 69 byto przeciwnych. Rozporzadzenie
zmieniajace rozporzadzenie nr 1931/2006
w odniesieniu do wtaczenia obwodu kalinin-
gradzkiego i niektorych powiatéw polskich do
obszaru uznawanego za strefe przygraniczna
(2011/0199 COD) zostato podpisane 13 grudnia
2011 roku.

Kontrowersje polityczne

Idea zniesienia obowigzku wizowego dla
mieszkancow catego obszaru obwodu kalinin-
gradzkiego wywotata kontrowersje politycz-
ne. Po pierwsze, Litwa, drugie panstwo czton-
kowskie UE sgsiadujace z Kaliningradem, nie
byta nastawiona entuzjastycznie do pomystu
traktowania catego obwodu jak strefy przy-
granicznej, a jeszcze chtodniej przyjeta polska
propozycje wtaczenia do obszaru przygranicz-
nego po litewskiej stronie granicy wiekszych
miast: Druskiennik i Kowna. Mimo sktadanej

4 Rozporzadzenie Parlamentu Europejskiego i Rady
zmieniajgce rozporzadzenie (WE) nr 1931/2006 w od-
niesieniu do wtgczenia obwodu kaliningradzkiegoi nie-
ktorych powiatow polskich do obszaru uznawanego za
strefe przygranicznag (wniosek): http://eur-lex.europa.
eu/LexUriServ/LexUriServ.do?uri=COM:2011:0461:FIN:
PL:PDF.

5 Stan i struktura ludnosci oraz ruch naturalny w prze-
kroju terytorialnym (w dniu 31 XII 2010 roku), GUS,
http://www.stat.gov.pl/gus/5840_ 655 PLK_HTML.
htm.

® Spis powszechny Federacji Rosyjskiej, http://www.
perepis-2010.ru/results_of the census/results-inform.
php.
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poczatkowo obietnicy poparcia, w kwietniu
2010 roku Litwa nie podpisata listu otwartego
ministrow spraw zagranicznych Polski i Rosji
do Catherine Ashton z prosbg o umozliwienie
uznania Kaliningradu za wyjatek od przepisow
unijnych regulujacych MRG. Minister spraw za-
granicznych Litwy podkreslit, ze obowigzujace
przepisy wystarczaja do podpisania umowy
o matym ruchu granicznym, a wiec nie ma po-
wodu, by podpisywac sie pod inicjatywa pol-
sko-rosyjska. Strona litewska podejrzewata,
ze inicjatywa ta jest jedynie wybiegiem Rosji
zmierzajacym do zdobycia przewagi w rozmo-
wach o zniesieniu obowigzku wizowego dla
mieszkancow catej Federacji Rosyjskiej’.

Chociaz przepisy dotyczace matego ruchu gra-
nicznego nie wigza sie bezposrednio zrezimem
wizowym UE, propozycja KE zostata odebrana
jako pierwszy krok w kierunku liberalizacji re-
zimu wizowego miedzy UE i Rosja, a Litwa rze-
komo nie jest gotowa na to, by poprzec ten po-
myst. Prezydent Litwy Dalia Grybauskaité wyja-
$nita, ze Litwa opowiada sie za wprowadzeniem
ruchu bezwizowego z krajami, ktore spetniaja
kryteria bezpieczenstwa, a do Brukseli nalezy
podjecie decyzji, czy obwod kaliningradzki to
kryterium spetnia®. Zgodnie z obecnym oficjal-
nym stanowiskiem Litwy zaakceptowata ona
propozycje KE pod warunkiem, ze nie bedzie
naciskow na rozszerzenie strefy przygranicznej
na terenie samej Litwy.

Paradoksalnie propozycja wprowadzenia uta-
twien w podrézowaniu dla mieszkancow ob-
wodu kaliningradzkiego wywotata rowniez
kontrowersje w samej Rosji. Przyktadem niejed-
noznacznego stanowiska Moskwy w tej spra-
wie moze by¢ wypowiedz premiera Wtadimira
Putina (z 6 czerwca 2011 roku w Soczi), kiedy
wyrazat sie on krytycznie na temat ,szczegol-
nego traktowania” regionu. W momencie kie-
dy — po znaczacym wysitku dwoch ministrow
spraw zagranicznych, by przekonac¢ Bruksele
do pomystu — w Komisji Europejskiej trwa-
ty dyskusje nad propozycjg uznania catego
obwodu za strefe przygraniczng, Putin zade-

7 http://kurierwilenski.lt/2010/08/09/litwa-i-polska-
sa-poroznione-ws-rosyjskiej-enklawy.

& http://kurierwilenski.lt/20il/07/29/ke-zaproponowa-
la-objecie-kaliningradu-przygranicznym-ruchem-bez-
wizowym.
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klarowat, ze Federacja Rosyjska nie skorzysta
z proponowanych Kaliningradowi specjalnych
przywilejow. Uzasadnit takie oswiadczenie,
mowigc, ze nalezatoby domagac sie rownego
traktowania wszystkich obywateli rosyjskich,
i wyrazit niepokoj z powodu niecheci UE do
liberalizacji rezimu wizowego dla catego kra-
ju, skoro tak chetna jest traktowac w sposob
szczegolny jeden najbardziej interesujacy ja
region. Warto pamieta¢ o specyficznym po-
tozeniu geograficznym oraz historii obwodu
kaliningradzkiego, ktore rodza pytania o in-
tegralnos¢ terytorialng Federacji i postuszen-
stwo jej peryferii wobec centrum. Trudno nie
zauwazyc, ze z jednej strony Kaliningrad jest
nazywany ,,oknem Rosji na Europe”, a z drugiej
— Federacja kwestionuje jego lojalnos¢ wobec
stolicy, gdyz regionowi faktycznie moze byc bli-
zej do Warszawy czy Berlina niz do Moskwy.

Sam obwod kaliningradzki natomiast pragnie
wiekszej niezaleznosci od wtadz centralnych.
Pod koniec lipca prawodawcy z obwodu przy-
gotowali propozycje wniosku o uznanie eks-
klawy za federalny ,,okrug” lub nawet auto-
nomiczne terytorium w ramach federacji. Co
wiecej, cztonkowie lokalnego zgromadzenia
parlamentarnego, ktorzy wniosek przygoto-
wali, zasugerowali rowniez, ze Kaliningrad po-
winien znie$¢ obowigzek wizowy dla przyjezd-
nych z panstw UE°. Poniewaz decyzja taka nie
lezy w kompetencjach wtadz samorzgdowych,
whniosek miat nie tylko zademonstrowac dobra
wole wzgledem UE, ale przede wszystkim byc¢
dowodem oporu i checi uniezaleznienia sie od
wtadz centralnych.

Po stronie polskiej rowniez pojawity sie scep-
tyczne gtosy. Z jednej strony podnoszone s3
praktyczne kwestie organizacji przejs¢ gra-
nicznych w sytuacji natezenia ruchu spowo-
dowanego wejsciem w zycie umowy o MRG
oraz wyznaczenia strefy przygranicznej na te-
rytorium Polski. Z drugiej, nie zabrakto obaw
co do bezpieczenstwa, ktore pojawiaja sie
w kazdej dyskusji o liberalizacji rezimu wizo-
wego. Przyktadem moze by¢ komentarz pol-
skiego analityka Bartosza Cichockiego, ktory
przewiduje, ze Niemcy zechcg przywrocic kon-
trole paszportowe na swoich granicach, jeze-

9 http://www.ng.ru/regions/2011-08-01/1_kenig.html.

li mieszkancy Kaliningradu beda naduzywac
przywilejow wynikajgcych z umowy o matym
ruchu granicznym?. Najgtosniejsi przeciwnicy
wprowadzenia umowy o MRG miedzy Polska
i Rosjq uzywajq jej jako pretekstu do krytyko-
wania rzadu za ,sprzeniewierzanie sie inte-
resom narodowym” i przytaczajg argumenty
o niemieckim i rosyjskim ,,zagrozeniu”**.

Przyszte korzysci

Objecie catego obszaru obwodu kaliningradz-
kiego przepisami umowy o matym ruchu gra-
nicznym pomiedzy Polska i Federacjq Rosyjska
jestdobrym rozwigzaniem z kilku wzgledow. Po
pierwsze, umowa dotyczy¢ bedzie wszystkich
mieszkancow obwodu kaliningradzkiego i nie
dopusci do powstania podziatow wewnatrz
spotecznosci. Nie sposob przeceni¢ znacze-
nia zniesienia obowigzku wizowego dla osob
prowadzacych dziatalnos¢ artystyczng, nauko-
wa, kulturalng, sportowga czy dla wspotpracy
samorzadow lokalnych. Mozliwos¢ podrozo-
wania bez wizy wptynie korzystnie na rozwoj
turystyki w regionie, gtownie dzieki otwarciu
waznej czesci polskiego wybrzeza dla nowych
grup odwiedzajgcych. Polska juz jest waznym
punktem na turystycznej mapie Rosjan za-
mieszkujacych obwdd kaliningradzki. W od-
réznieniu od ruchu przygranicznego pomiedzy
Polskga i Ukraing oraz Polska i Biatorusig, gdzie
gtownym powodem przekraczania granicy sq
zakupy, okoto jedna trzecia Rosjan przybywa-
jacych do Polski to turysci®2.

Obwadd kaliningradzki w bardzo duzym stop-
niu jest zalezny od importu towarow. Mozna
spodziewac sie, ze zniesienie obowigzku wi-
zowego w widoczny sposob pobudzi wymia-
ne handlowg i wspotprace gospodarcza. Tak
stato sie w przypadku umowy o matym ruchu
granicznym miedzy Polskg i Ukraing, na przy-
ktad, w trzecim kwartale 2008 roku mieszkan-

© http://newsbalt.ru/detail/?1D=931.

11 Przyktad tego typu retoryki mozna znalez¢ w arty-
kule na: http://cogito.salon24.pl/264522,projekt-prusy-
wschodnie.

2 Badanie obrotu towarow i ustug w ruchu granicznym
na granicy zewnetrznej Unii Europejskiej na terenie
Polski w Ill kwartale 2011 roku (wyniki wstepne), GUS,
Rzeszow 2011, http://www.stat.gov.pl/cps/rde/xbcr/
rzesz/ASSETS_BAD_OBROT _GRAN_IIl_Kw_2011.pdf.



cy Ukrainy wydali w Polsce 556 mln PLN, na-
tomiast w tym samym okresie roku 2011 byty
to juz 893 mln PLN. Ponad jedna trzecia sumy
wydanej przez mieszkancow Ukrainy na zakup
polskich towarow wigze sie z matym ruchem
granicznym®. Doswiadczenie obowigzujacych
juz umow o MRG miedzy krajami UE i ich sg-
siadami spoza Unii pokazuje, ze obawy o bez-
pieczenstwo sa w duzej mierze bezpodstawne.
Z ewaluacji przeprowadzonej przez Komisje
Europejska wynika, ze naduzycia w toku prak-
tycznego wdrazania umow, zwtaszcza w kwe-
stii przekraczania strefy przygranicznej w celu
podrézowania do innych panstw cztonkow-
skich sg sporadyczne4.

Poniewaz spodziewane jest zwiekszenie nate-
zenia ruchu na granicach miedzy Polska a ob-
wodem kaliningradzkim, rozporzadzenie KE
zmieniajgce zasady MRG stusznie ktadzie nacisk
na potrzebe utatwienia przekraczania granicy.
Proponowane kroki to m.in. oddzielne punk-
ty kontroli granicznej przeznaczone wytacznie
dla osob objetych umowa o matym ruchu gra-
nicznym oraz zezwolenie statym mieszkancom
strefy przygranicznej na przekraczanie granicy
ladowej w miejscach innych niz wyznaczone
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dotad przejscia graniczne. Polska wnioskowa-
ta rowniez o przeprowadzenie kampanii szko-
leniowo-informacyjnej dla personelu konsula-
tow, Strazy Granicznej, Strazy Miejskiej, Stuzby
Celnej oraz wtadz powiatowych, wtadz odpo-
wiedzialnych za transport i organizacji tury-
stycznych?®>. Przedstawiciele Strazy Granicznej
twierdza, iz przygotowania do wejscia w zycie
umowy o MRG juz sie rozpoczety*®, ale szcze-
goty nie sg na razie znane. Niezwykle istot-
ne jest podjecie odpowiednich krokow, aby
ruch graniczny dziatat naprawde sprawnie.
Podpisanie umowy o matym ruchu granicznym
miedzy Rosja i Polska, obejmujacej cate teryto-
rium obwodu kaliningradzkiego, zdecydowa-
nie jest sukcesem polskiej prezydencji. Takie
rozwigzanie przyczyni sie do budowania zaufa-
nia oraz utatwienia wspotpracy pomiedzy Unig
i jej sasiadami. Jest to rowniez wazny krok na
drodze do wprowadzenia ruchu bezwizowe-
go w catej Europie, ktory pomoze zniwelowac
obawy tych krajow cztonkowskich, ktore nie s
przychylne liberalizacji rezimu wizowego.

Dr Joanna Fomina — Program Otwarta Europa
Fundacji im. Stefana Batorego.

3 http://www.stat.gov.pl/cps/rde/xbcr/rzesz/ASSETS _
BAD_OBROT_GRAN_III_Kw_2011.pdf.

14 Komunikat Komisji do Parlamentu Europejskiego
i Rady. Drugie sprawozdanie z wdrazania i funkcjono-
wania przepisow dotyczacych matego ruchu graniczne-
go wprowadzonych rozporzadzeniem nr 1931/2006.

5 http://www.europarl.europa.eu/meetdocs/2009 _
2014/documents/libe/dv/kaliningrad_/kaliningrad _
pl.pdf.
% http://www.dziennikbaltycki.pl/artykul/483222,do-
kaliningradu-bez-wiz-umowa-z-rosja-podpisana,id,
t.html.



