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Watpliwe osiggniecie: Umowa miedzy Wspolnota Europejska a Ukraing w sprawie utatwien wizowych

Wprowadzenie

Po niemalze roku negocjacji Wspolnota Europejska i Ukraina przyjety projekt
Umowy dotyczacej utatwien wizowych. Projekt ten zostat parafowany podczas
dziesigtego szczytu Unii Europejskiej i Ukrainy w Helsinkach 27 pazdziernika
2006 roku przez Komisarz Komisji Europejskiej Benite Ferrero-Waldner i Mini-
stra Spraw Zagranicznych Ukrainy Borisa Tarasyuka. Cho¢ Umowa nie jest do-
skonata, to z pewnoscig stanowi pierwszy krok we wtasciwym kierunku. Na
szczegolng uwage zastuguje uznanie przez Wspolnote Europejska w Preambule
Umowy ,wprowadzenia rezimu bezwizowego dla obywateli Ukrainy jako per-
spektywy dtugoterminowej”. W efekcie Umowa stwarza mozliwos¢ stopniowe-
go tagodzenia przepisow wizowych dotyczacych obywateli Ukrainy, a ostatecz-
nie catkowitego zniesienia wymogu posiadania przez nich wizy.

Nalezy zauwazy¢, ze Umowa zostata wynegocjowana w okresie, w ktorym
Wspolnota Europejska prowadzi rownolegle prace nad zmianami w prawodaw-
stwie Schengen. Zmiany te sg wprowadzane w zwigzku z planowanym wdraza-
niem Systemu Informacji Wizowej oraz zaktadanym wpisywaniem danych bio-
metrycznych do wiz. Na tym etapie trudno jednak stwierdzi¢, czy zmiany ujete
W propozycji rozporzgdzenia Parlamentu Europejskiego i Rady zmieniajgcego
Wspolne Instrukcje Konsularne (COM, 2006, 269) oraz przewidziane w ramach
projektu nowego Wspolnotowego Kodeksu Wizowego wprowadzg dalej idace
utatwienia, w porownaniu do tych przewidzianych w Umowie, czy tez spowo-
duja, ze proces ubiegania sie o wize stanie sie dla obywateli Ukrainy bardziej
ktopotliwy*.

1. Ocena Umowy

Zalety Umowy

Po pierwsze, zaleta Umowy jest to, ze ustala ona statg optate za rozpatrzenie
whniosku wizowego w wysokosci 35 euro. Oznacza to, ze optata ta nie wzrosnie,
mimo zmian przyjetych przez Rade w czerwcu 2006 roku we Wspolnych Instruk-
cjach Konsularnych i Wspolnym Podreczniku, ktore podniosty do 60 euro optate
za wspolng wize Schengen. Cho¢ ustalenie optaty w wysokosci 35 euro gene-
ralnie nalezy uznac za korzystne dla obywateli Ukrainy, to w zasadzie nie jest to
zmiana na lepsze, a jedynie utrzymanie obecnej sytuacji. Do pozytywnych roz-
wigzan nalezy wyrdznienie niektérych kategorii oséb (w tym mtodziezy), wo-
bec ktorych obowigzek wniesienia optaty moze zosta¢ uchylony.

Po drugie, Umowa okresla, ze kazdy wniosek wizowy powinien zostac rozpa-
trzony w ciggu 10 dni kalendarzowych od daty jego przyjecia wraz z wymagany-

* Nalezy zapytac na przyktad o to, czy proponowane Wspélne Centra Aplikacyjne bedg utatwieniem czy ra-
czej dalszym utrudnieniem dla aplikujacych — jaka bedzie ich sie¢, dostepnos¢, sposob pracy, etc.
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mi dokumentami przez konsulat. Nalezy jednak zauwazy¢, ze w wyjatkowych sy-
tuacjach termin ten moze zostac przedtuzony do 30 dni kalendarzowych (art. 7).
Nasze obserwacje konsulatéow Panstw Cztonkowskich Schengen dziatajacych
na terenie Biatorusi, Motdawii, Rosji i Ukrainy wykazaty jednak, ze w wiekszo-
$ci przypadkow rozpatrzenie wniosku wizowego zajmuje wprawdzie mniej niz
10 dni, ale najbardziej czasochtonny dla aplikujgcych jest proces poprzedzaja-
cy samo ztozenie wniosku i wymaganych dokumentow — to czas oczekiwania
w kolejce na informacje, na otrzymanie wniosku i ztozenie go?. W badaniach
zarejestrowalismy przypadki oczekiwania nawet do kilku miesiecy. Dlatego tez
naszym zdaniem termin przewidziany w Umowie powinien by¢ liczony od dnia
nawigzania przez osobe ubiegajgcy sie o wize pierwszego kontaktu z wtasci-
wym konsulatem, a takze nalezy dazy¢ do skrécenia czasu poprzedzajacego
wtasciwg procedure wizowa.

Po trzecie, Umowa umozliwia wydanie wielokrotnej wizy wjazdowej o przedtu-
zonym okresie waznosci okreslonym kategoriom oséb. Rowniez od niektorych
kategorii osob bedzie wymagana mniejsza liczba dokumentow towarzyszacych
wnioskowi wizowemu.

Po czwarte, Umowa przewiduje powotanie wspoélnego komitetu ekspertow,
ktory ma by¢ odpowiedzialny m.in. za sprawowanie nadzoru nad jej wykony-
waniem i wysuwanie propozycji jej modyfikacji. Ma to szczegdlne znaczenie,
gdy spojrzy sie na Umowe jako na pierwszy krok na drodze do wdrozenia rezi-
mu bezwizowego.

Wady Umowy
Gtéwng wada Umowy jest to, ze dzieli ona spoteczenstwo ukrainskie na dwie
grupy, to znaczy na garstke osob uprzywilejowanych, ktére maja prawo ubie-
gac sie o wielokrotng wize wjazdowga i korzysta¢ z procedury uproszczonej
(wymagajacej mniejszej liczby dokumentéw dodatkowych), a takze moga zo-
sta¢ zwolnione z obowigzku wniesienia optaty wizowej, oraz pozostate osoby,
a mianowicie znaczaca wiekszos¢ zwyktych obywateli, ktorych takie przepisy
nie dotycza. Moze to rodzi¢ poczucie dyskryminacji i wrazenie, ze Unia Europej-
ska jest zainteresowana jedynie elitami ukrainskimi. To z kolei bedzie wywo-
tywac negatywny stosunek do Unii Europejskiej. Ponadto nalezy zauwazyc¢, ze
istnienie kategorii osob uprzywilejowanych moze tatwo prowadzi¢ do korup-
cji (takie rozwigzanie bowiem zacheca niektérych do przedktadania fatszywych
zaswiadczen dotyczacych na przyktad statusu dziennikarza). Upowszechnienie
takich praktyk bedzie skutkowac spadkiem wzajemnego zaufania miedzy Unig
Europejska a Ukraina.

2 Ankietowe badanie polityki wizowej wybranych krajow Unii Europejskiej w czterech panstwach Europy
Wschodniej zostato przeprowadzone na zlecenie Fundacji Batorego w latach 2005-2006. Jego celem byto
dokonanie oceny praktyk wizowych wybranych Panstw Cztonkowskich. Raport z badania mozna pobrac ze
strony internetowej Fundacji: http://www.batory.org.pl/mnarod/monitor.htm (dziat Publikacje Projektu).
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2. Sytuacja nowych Panstw
Cztonkowskich

Coroku Panstwa Cztonkowskie bedace sgsiadami Ukrainy wydaja jej obywatelom
olbrzymig liczbe wiz. Od samej tylko Polski obywatele ukrainscy otrzymujg ich
rocznie 560 000. tacznie Polska, Stowacja i Wegry przyznajg ponad 820 000 ta-
kich wiz rocznie, co stanowi niemalze trzykrotnos¢ liczby wiz wydawanych przez
wszystkie panstwastrefySchengen (290 000)3. W przypadkukrajowsgsiadujacych
z Ukraing przyznawanie tak duzej liczby wiz jest niezbedne dla utrzymania nor-
malnego ruchu osobowego i rozwijania kontaktow miedzyludzkich. Granica la-
dowa miedzy nowymi Panstwami Cztonkowskimi (Polska, Stowacjg i Wegrami)
a Ukraing liczy 728 km dtugosci, a po przystgpieniu do Unii Europejskiej Ru-
munii w 2007 roku wydtuzy sie do 1414 km. Granica miedzy Unig Europejska
a Ukraing stanie sie wtedy drugq najdtuzszg zewnetrzna granica ladowa UE (po
granicy z Rosjq). Jednakze skala ruchu osobowego na granicy z Ukraing jest zna-
czaco wieksza niz na granicy z Rosja. Przyktadowo na samej polsko-ukrainskiej
granicy funkcjonuje obecnie 12 przejs¢ granicznych, a tylko w 2005 roku odno-
towano 17 824 836 przypadkow jej przekroczenia (w obydwu kierunkach)?.

W latach dziewiecdziesigtych Polska, Stowacja i Wegry nie wymagaty wiz od
obywateli panstw sgsiadujacych z nimi na wschodzie. W momencie, gdy — zgod-
nie z wymaganiami postawionymi przez Unie — stanety one przed konieczno-
$cig natozenia na obywateli panstw sasiadujacych obowigzku posiadania wizy,
przyjety stosunkowo liberalne rezimy wizowe. Kiedy poréwnuje sie ich regula-
cje prawne w tym zakresie do postanowien Umowy i praktyk obowigzujacych
w panstwach strefy Schengen, mozna zauwazy¢ kilka zasadniczych réznic. Prze-
pisy prawa w Polsce, na Stowacji i Wegrzech przewidujq m.in., ze:

— whnioski o wydanie wizy rozpatruje sie bezptatnie lub za niskg optata;

— procedury sg prostsze (wymaga sie mniej dokumentow), a czas oczekiwania oka-
zuje sie krotszy (w wielu przypadkach cata procedura zajmuje jeden dzien);

— procent odmoéw wizowych dla obywateli Ukrainy jest znacznie nizszy (Sred-
nio 1,2% dla wszystkich trzech krajow sagsiedzkich) w poréwnaniu do odmow
udzielanych przez panstwa strefy Schengen (11,5%)5.

Niestety, Umowa zawarta miedzy Unig a Ukraing nie odzwierciedla doswiad-
czen tych panstw.

Paradoksem jest fakt, ze cho¢ Umowa miata utatwi¢ otrzymywanie wiz, to w przy-
padku nowych Panstw Cztonkowskich po ich przystapieniu do Schengen raczej
utrudni procedure wizowa. Ponadto istnieje niebezpieczenstwo, ze jezeli postano-

3 Dane z 2005 roku na podstawie dokumentu Rady UE 6813/06 z 19.07.2006: ,,Exchange of statistical infor-
mation on uniform visas issued by Member States’ dipolomatic missions and consular posts”.

4 Co stanowito znaczny (46%) wzrost w stosunku do 2004 roku — na podstawie danych Komendy Gtéwnej
Strazy Granicznej dostepnych na www.sg.gov.pl.

5 Na podstawie danych z cytowanego wyzej dokumentu Rady UE 6813/06.

Nowa Unia Europejska i Ukraina 3



Watpliwe osiggniecie: Umowa miedzy Wspolnota Europejska a Ukraing w sprawie utatwien wizowych

wienia Umowy miatyby mie¢ pierwszenstwo nad przepisami umow dwustronnych
miedzy tymi panstwami a Ukraing, to owe kraje bytyby zmuszone do zaprzestania
wydawania wiz bezptatnie lub za niewielkg optata, nawet w okresie poprzedzaja-
cym ich przystapienie do strefy Schengen, a po wejsciu w zycie Umowy.

Nalezy tu takze wspomnie¢, ze w pazdzierniku 2006 roku Parlament Europej-
ski oraz Rada przyjety rozporzadzenie ,,ustanawiajace zasady lokalnego ruchu
przygranicznego na zewnetrznych granicach Panstw Cztonkowskich i zmienia-
jace konwencje z Schengen i Wspolne Instrukcje Konsularne”. W szczegoélno-
$ci wprowadzenie ,,zezwolenia na lokalny ruch przygraniczny” nalezy uznac za
znaczace osiggniecie, poniewaz bezposrednio wptynie to na zwiekszenie ru-
chu osobowego. Jednak nalezy pamietac, ze mozliwosc skorzystania z utatwien
(na podstawie specjalnego zezwolenia) bedq miaty jedynie osoby zamieszkuja-
ce pas przygraniczny o szerokosci 50 km, skutkiem czego przywilej ten bedzie
dotyczyt jedynie niewielkiej liczby potencjalnych podréznych. Przyktadowo po
ukrainskiej stronie unijno-ukrainskiej granicy nie ma zadnego duzego miasta
(liczacego ponad 100 tysiecy mieszkancéw za wyjatkiem Uzhorodu).

Przystagpienie nowych Panstw Cztonkowskich do strefy

Schengen jako powazny sprawdzian spojnosci polityki wi-

zowej Unii Europejskiej wobec Ukrainy
Nowe Panstwa Cztonkowskie przystapia do strefy Schengen najprawdopodob-
niej w drugiej potowie 2008 roku. W wyniku wprowadzenia bardziej restrykcyj-
nych i czasochtonnych procedur wizowych moze to doprowadzi¢ do znacznego
pogorszenia sytuacji obywateli Ukrainy pragnacych odwiedzi¢ te kraje. Co wie-
cej, naciski polityczne ze strony obecnych panstw strefy Schengen moga po-
skutkowac zwiekszeniem sie liczby odmoéw wizowych, a w konsekwencji spo-
wodowac zmniejszenie ruchu osobowego miedzy Ukraing a tymi panstwami
oraz zwiekszy¢ wsrdd jej obywateli uczucie wykluczenia i izolacji od Europy.

Oczywiste jest, ze kazda polityka wizowa musi odzwierciedla¢ podstawowe za-
tozenia polityki zagranicznej. Jednakze sytuacja, jaka wystapi po poszerzeniu
strefy Schengen, moze utrudnic realizacje celow politycznych Unii Europejskiej
wobec Ukrainy. Bez utrzymania obecnej skali ruchu osobowego miedzy Ukra-
ing a krajami sgsiadujacymi rozwoj blizszej wspotpracy z tym panstwem przewi-
dziany w Planie Dziatania UE—Ukraina® moze by¢ zagrozony.

Utatwienia dla obywateli Ukrainy powinny i$¢ dalej niz te przewidziane w Umo-
wie. W przeciwnym razie polityka wizowa Unii Europejskiej wobec Ukraincow
stataby w sprzecznosci z jej podstawowymi zatozeniami, poniewaz nie prowa-
dzitaby do deklarowanego utatwienia ani liberalizacji. Dotyczytoby to w szcze-
golnosci 0sob pragnacych odwiedzi¢ nowe panstwa strefy Schengen.

6 ,Polityka sasiedztwa stwarza nowe perspektywy w zakresie partnerstwa, integracji gospodarczej i wspot-
pracy”. Jedng z nich jest ,,perspektywa przejscia od wspdtpracy do znacznego stopnia integracji, w tym po-
przez uczestnictwo w wewnetrznym rynku UE, a takze mozliwos¢ coraz wiekszego udziatu Ukrainy w reali-
zacji kluczowych elementéw polityk i programoéw UE” (Plan Dziatania Unia Europejska—Ukraina).
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3. Co nalezy zrobic, aby
zapewnic dalszg liberalizacje
polityki wizowej Unii
Europejskiej wobec Ukrainy?

Jak dotychczas, tak i w najblizszej przysztosci wiekszos¢ wiz dla obywateli Ukra-
iny zamierzajacych odwiedzi¢ Unie Europejska bedzie wydawana przez konsu-
laty Polski, Rumunii, Stowacji i Wegier. Biorac to pod uwage, Unia Europejska
powinna podjac¢ dziatania na rzecz prawdziwego utatwienia i liberalizacji rezi-
mu wizowego wobec Ukraincow.

Rozwigzania krotkoterminowe (ktore powinny by¢ stoso-
wane po wejsciu w zycie Umowy)
Do czasu przystapienia do strefy Schengen nowe Panstwa Cztonkowskie po-
winny przyznawac obywatelom Ukrainy wizy na dotychczasowych zasadach, to
znaczy za darmo lub za niewielka optata.

Rozwigzania srednioterminowe (ktore nalezy wprowadza¢
po przystgpieniu nowych Panstw Cztonkowskich do strefy
Schengen)

Obowigzujace procedury musza gwarantowad, ze obywatelom Ukrainy be-
dzie co najmniej tak samo tatwo jak dzis uzyska¢ wize od konsulatu nowe-
go panstwa strefy Schengen. Odpowiednie przepisy powinny wejs¢ w zycie z
dniem przystapienia nowych panstw do strefy Schengen i majq one w szcze-
golnosci:

1. przewidywac mozliwos¢ wydawania wielokrotnych wiz wjazdowych o prze-
dtuzonym okresie waznosci jako standardowych w przypadku obywateli, kt6-
rzy w okresie ostatnich trzech lat otrzymali co najmniej dwa razy wize Schen-
gen i ktérzy w tym czasie nie naruszyli przepisow dotyczacych wjazdu oraz
pobytu. Wydawanie wielokrotnych wiz wjazdowych o dtuzszym terminie
waznosci przyczynitoby sie do zmniejszenia obcigzenia konsulatow;

2. bra¢ pod uwage mozliwosc¢ pozytywnej historii wizowej (legalnego wyko-
rzystania poprzednich wiz), zamiast odwotywac sie do okreslonych katego-
rii osob;

3. uwzglednia¢ szanse pobierania nizszej optaty za rozpatrzenie wniosku wi-
zowego lub niepobierania zadnej optaty. Zastosowanie takiego rozwigza-
nia nie miatoby wptywu na bezpieczenstwo wewnetrzne Unii Europejskiej,
a stanowitoby pozytywny sygnat wobec Ukrainy i odpowiedz na jednostron-
ne zniesienie przez nig obowigzku posiadania wizy przez obywateli wszyst-
kich Panstw Cztonkowskich;

4. wyznaczac termin na rozpatrzenie wniosku wizowego (10 dni kalendarzo-
wych), ktory bytby wyznaczany od daty nawigzania przez osobe ubiega-
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jaca sie o wize pierwszego kontaktu z wtasciwym konsulatem (a nie, jak
obecnie, od ztozenia wniosku);

5. upraszczac¢ obowigzujace procedury dzieki okresleniu lepszych metod komu-
nikacji i wymiany informacji z osobami ubiegajacymi sie o wize, a zwtaszcza
dzieki wykorzystaniu Internetu na wszystkich etapach, to znaczy w trakcie
pozyskiwania informacji, rejestracji i sktadania wniosku.

Rozwigzania, o ktoérych tutaj mowa, mogtyby zosta¢ wdrozone bez konieczno-
$ci podpisania nowej umowy, poniewaz Umowa przewiduje mozliwos¢ zmiany
jej postanowien za porozumieniem stron w formie pisemnej (art. 14).

Wprowadzenie rozwigzan srednioterminowych, ktore miatyby na celu dalsze
utatwienia, powinno zosta¢ dokonane jednoczesnie z przystapieniem nowych
Panstw Cztonkowskich do strefy Schengen. Do tego czasu dalsze stosowanie
przepisow dotyczacych optat powinno sie odbywac dzieki odwotaniu sie do
interpretacji rozszerzajgcej postanowienia Umowy. Jesli chodzi o perspektywe
dtugoterminowa, to niezbedne jest przyjecie Mapy Drogowej, ktora okreslata-
by szczegotowe warunki i kryteria konieczne do spetnienia przez Ukraine, by
mogt zosta¢ wprowadzony rezim bezwizowy z Unig Europejska.
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