FUNDACJA .
wsrenon BATOREGO forumldei

Jak przywrocic efektywnos¢ panstwa
na granicy polsko-ukrainskiej?

.
Marta Jaroszewicz

Strajki przewoznikéw i rolnikdéw oraz blokady jak w soczewce skupity na granicy polsko-ukrainskiej
kluczowe problemy strukturalne wzajemnych relacji, bolgczki obydwu panstw i spoteczeristw. Dopro-
wadzity do gtebokiego kryzysu w relacjach polsko-ukrainskich oraz pokazaty ostabiong efektywnos¢
panstwa polskiego. Jest to w duzym stopniu wynik wieloletnich zaniedban obydwu panstw i braku za-
interesowania decydentéw sytuacja na granicy, o czym Fundacja im. Stefana Batorego pisata juz wie-
lokrotnie. Obecny kryzys powinien sktoni¢ wtadze polskie i ukraifiskie do podjecia catoSciowej préby
naprawy sytuacji na granicy, zaréwno dla ruchu osobowego, jak i towarowego. Bedzie ona zapewne
trudniejsza teraz, w warunkach petnoskalowej agresji Rosji, jednak nalezy jg podjac¢.

Historia kotem sie toczy

W 2020 roku pisaliémy razem z Krzysztofem Mrozkiem: ,sytuacja na granicy [polsko-ukrainskiej] coraz
bardziej sie komplikuje (...) to jak granica jest «urzgdzana», jaka role odgrywa w regionach przygra-
nicznych - ma ogromne znaczenie dla wzajemnych relacji. Granica ta stanowi tez swoistg wizytéwke
sprawczosci panstwa polskiego™'.

Cytat ten pochodzi z raportu z badan jakosciowych nad sytuacjg na granicy polsko-ukrainskiej, napisa-
nego na podstawie m.in. prawie sze$¢dziesieciu wywiadoéw pogtebionych przeprowadzonych z przed-
stawicielami wtadz centralnych, regionalnych czy lokalnych, ale takze z aktywnymi uzytkownikami
granicy, a zatem osobami, ktérych styl zycia predestynuje do czestych podrézy przez nig. Raport ten
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wskazywat na brak spojnej polityki granicznej panstwa (nastawionej jednoczesnie na funkcje kontrol-
ne i liberalizacyjne, przy braku strategicznej wizji zarzagdzania), a takze na stabo rozwinieta infrastruk-
ture, mate zainteresowanie wtadz centralnych problemami granicy i miejscowosci przygranicznych,
dtugie kolejki, nieprzejrzyste procedury oraz niski komfort przekraczania granicy.

Jednak problem ten ma znacznie dtuzszg historie. W analogicznym raporcie z 2012 roku pod znamien-
nym tytutem Granica do naprawy. Problemy pogranicza Polski i Ukrainy Elzbieta Swidrowska, Joanna
Konieczna-Satamatin oraz Pawel Wotoski pisali, ze na granicy polsko-ukrainskiej ciggle obserwujemy
.stare” problemy: ,dtugie kolejki powodujace wielogodzinne niekiedy oczekiwanie na przekroczenie
granicy, przemyt towaréw akcyzowych (...) zdarzajace sie nierzadko przyktady nieuprzejmej obstugi
podréznych”. Autorzy raportu zwracali uwage przede wszystkim na koniecznos¢ rozbudowy niewy-
starczajacej infrastruktury granicznej (nowych przejs¢ granicznych oraz paséw i stanowisk odprawy),
a takze na wielogodzinne kolejki do odprawy, od lat towarzyszgce krajobrazowi przekraczania granicy
polsko-ukrainskiej.

Wprawdzie raporty z monitoringu granicy skupiaty sie gtéwnie na ruchu osobowym, jednak wiele
z tych obserwacji ma bezposdredni wptyw na dzisiejszg sytuacje zwigzang z blokadg granicy i strajkami
dotyczgcymi gtéwnie przewozu towarow.

Infrastruktura

Jakie sg strukturalne uwarunkowania braku nowoczesnej infrastruktury na granicy polsko-ukrain-
skiej? Obiektywnie rzecz ujmujac, po 1991 roku Polska i Ukraina odziedziczyty bardzo skromng in-
frastrukture graniczna, ktéra szybko przestata wystarcza¢ w zwigzku z rosngcg dynamika ruchu na
przejsciach. Na catej niegdysiejszej granicy polsko-radzieckiej funkcjonowato tylko dziesie¢ przejs¢,
w tym drogowo-kolejowe w Medyce na kierunku ukraifnskim3. A przeciez wraz z uptywem czasu, z jed-
nej strony, Polska stata sie dla modernizujgcej sie Ukrainy oknem na Europe, z drugiej jednak - przez
lata ruch na tej granicy w duzym stopniu byt generowany przez przekroczenia zwigzane z drobnym
handlem czy przemytem.

Przed wybuchem petnoskalowej wojny na liczagcym 535 kilometréw odcinku granicy Polski z Ukraing
byto czternascie przejs¢, w tym osiem drogowych. Juz podczas trwania petnoskalowej agresji w stycz-
niu 2023 roku udato sie otworzy¢ tymczasowo (dla pojazdow ciezarowych) najnowsze przejscie dro-
gowe Malhowice-Nizankowice. Zostato ono oddane do uzytku w trybie nadzwyczajnym, jego budowa
trwa“*. Wprowadzono tez inne nadzwyczajne zmiany: m.in. zwigekszono limit tadunkoéw, ktére mogg
by¢ przewozone przez samochody ciezarowe, zadbano o usprawnienie obstugi przej$¢ granicznych.
Dotychczas osobowe przejScie Dorohusk-Jagodzin zamieniono w przejscie dla ruchu towarowego
oraz autokarowego®. Na przejsciu Korczowa-Krakowiec po stronie ukraifiskiej utworzono pas do od-
praw autokarowych oraz wybudowano nowy terminal®. Wreszcie nalezy podkresli¢, ze na poziomie

2 . Konieczna-Satamatin, E. Swidrowska, P. Wotowski, Granica do naprawy. Problemy pogranicza Polski i Ukrainy, red. ). Fomina,

J. Konieczna-Satamatin, Warszawa 2012, https://www.batory.org.pl/upload/files/Programy%20operacyjne/Otwarta%20Europa/
Granica_do_naprawy.pdf.

3 Ibidem.

4 Rynek Infrastruktury, Ciezaréwki korzystajq juz z nowego przejscia Polska - Ukraina, 13 lutego 2023, https://www.
rynekinfrastruktury.pl/wiadomosci/drogi-i-autostrady/ciezarowki-korzystaja-juz-z-nowego-przejscia-polska--ukraina---84843.html.
5 1. KpaBuyk, YKpaiHCbKo-noabCoKuli KOPOOH 5K koY 00 chisnpayi i sukauk (Ukrairisko-polska granica jako klucz do wspdtpracy

i wyzwanie), listopad 2023, https://europewb.org.ua/wp-content/uploads/2023/11/AZ-ukr-pol-kordon.pdf.

6 Rynek Infrastruktury, Wazne przejscie drogowe do Ukrainy zwieksza przepustowosc,16 sierpnia 2022, https://www.
rynekinfrastruktury.pl/wiadomosci/drogi-i-autostrady/wazne-przejscie-drogowe-do-ukrainy-zwieksza-przepustowosc-82565.html.
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strategicznym Polska szybko zareagowata na unijng inicjatywe drég solidarnosci taczacych Ukraine
z Europg i rozpoczeta realizowanie wspdlnych inicjatyw w ramach unijnego programu ,Connecting Eu-
rope Facility”, w tym modernizacje drog, uruchomienie aplikacji mobilnej dla kierowcow, rozpoczecie
budowy terminala drogowego w Okopach (obok przejscia w Dorohusku)’.

Jaka przepustowos¢ granicy?

Trudno oceni¢, ile powinno by¢ przej$¢ na granicy polsko-ukrainskiej, jesli sie chce zapewnié¢ ptynnos¢
ruchu oraz w miare uniezalezni¢ handel transgraniczny od takich sytuacji nadzwyczajnych jak strajki.
Nasze badanie z 2020 roku jasno wskazywato na potrzebe wykonania studium wykonalnosci przejs¢
wraz z okre$leniem pozadanego stanu ich przepustowosci. Problem kilkugodzinnych, a w przypadku
ruchu towarowego kilkudniowych (lub dtuzszych podczas blokady granicy w listopadzie 2023-stycz-
niu 2024 roku) kolejek istnieje juz od wielu lat. Od dawna podaje sie tez argument, ze przed wejsciem
Polski do strefy Schengen na granicy polsko-niemieckiej o podobnej dtugosci byto trzy razy wiecej
przejs¢ granicznych?.

Budowa nowych przejs¢ jest to zatem pewna droga do przezwyciezenia obecnego impasu, jednak do-
tychczasowe trudnosci pozwalajg watpi¢, aby mogto to nastapi¢ w perspektywie nastepnych 10-15 lat.
Wszystkie dotychczas wybudowane przejscia miaty bardzo duze opéznienia w realizacji, a proces de-
cyzyjny w sprawie ich powstania okazat sie dtugi, mato przejrzysty i zalezat przede wszystkim od sity
przebicia zainteresowanych wiadz lokalnych®.

Ponadto do czasu wybuchu petnoskalowej wojny Ukraina nie wyrazata aktywnej postawy w sprawie
budowy nowych przejs¢. Dotychczas wszystkie nowe przejscia powstawaty przy wykorzystywaniu
srodkow polskich. Kolejng kwestig pozostaje synchronizacja modernizacji przejs¢ granicznych, tak aby
analogiczne zmiany zachodzity po obydwu stronach granicy, co w przesztosci nie zawsze miato miej-
sce. Problemem jest tez kwestia dojazdu: w zdecydowanej wiekszosci do przej$¢ prowadzg waskie
drogi, czesto o ztej nawierzchni (zwtaszcza po stronie ukrainskiej).

Wraz z rosyjska petnoskalowa agresjg przeciw Ukrainie i niemoznoscig przewozenia towaréw przez
Morze Czarne (korytarz ten zostat czeSciowo przywrécony na poczatku tego roku) znaczaco zmienit
sie charakter ruchu przez przejscia na granicy polsko-ukrainskiej. O ile na tym odcinku wcze$niej do-
minowat ruch osobowy (az 22 min przej$¢ w 2018 roku), a ruch towarowy nie miat strategicznego
charakteru’, o tyle po 24 lutego 2022 roku Polska stata sie dla Ukrainy gtéwnym partnerem handlo-
wym, jesli chodzi o eksport, oraz drugim z kolei, jesli chodzi o import'. Wedtug najnowszych danych
tacznie przez pierwsze sze$¢ miesiecy 2023 roku na granicy z Ukraing, a zatem przed blokada granicy,
odnotowano ponad p6t miliona przekroczen przez samochody ciezarowe: 221,2 tys. przyjazdéw do
Polski (wzrost 0 22% w poréwnaniu do 2022 roku) i 280,3 tys. wyjazdéw z Polski (wzrost o 36,1%)2.
Wprowadzony w kwietniu 2023 roku zakaz sprzedazy do Polski niektérych gatunkéw zbdz i roslin ole-
istych oraz protest przewoznikéw znaczaco wptynety zatem na handel zagraniczny Ukrainy i dochody

7 Rynek Infrastruktury, GDDKIA - jakie inwestycje na granicy ukrainskiej?, 10 czerwca 2023, https://www.rynekinfrastruktury.pl/
wiadomosci/drogi-i-autostrady/gddkia--jakie-inwestycje-na-granicy-ukrainskiej-86288.html.

8 M. Jaroszewicz, K. Mrozek, Granica nowoczesnego sqsiedztwa..., op. cCit.

9 Ibidem.

10 k. Ku$, Przepustowosc¢ przejsc na granicy polsko-ukrairiskiej wymaga lepszej koordynacji dziatan, https://intermodalnews.
pl/2023/10/20/przepustowosc-przejsc-na-granicy-polsko-ukrainskiej-wymaga-lepszej-koordynacji-dzialan.

11 M. KpaBuyk, YkpaiHCeko-noascokuli KOPAoH..., op. Cit., s. 5.

12 Za: Bunasta, Ruch towarowy na granicy z Ukraing wyraZnie przekroczyt poziomy sprzed wojny, 1 sierpnia 2023, https://www.
bunasta.eu/blog-pl/ruch-towarowy-na-granicy-z-ukraina-wyraznie-przekroczyl-poziomy-sprzed-wojny.
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budzetu™. Z drugiej strony, cho¢ Ukraina jako partner ma mniejsze znaczenie w polskim handlu ogél-
nym, to Polska odnotowuje bardzo korzystne dodatnie saldo w obrocie handlowym z tym krajem™.

Peryferyjnosc granicy i wspoétpraca polsko-ukrainska

Gdy patrzy sie na historie funkcjonowania granicy polsko-ukrainskiej, wydaje sie, ze poza kwestiami
infrastrukturalnymi (fatwiej zablokowa¢ granice z malg liczba przejs¢, do ktérych prowadzg waskie
drogi nizszej rangi) fakt, ze blokady i strajki przyczynity sie do tak duzych strat politycznych i spotecz-
nych (poza czysto handlowymi), wynika z charakteru tej granicy i pogranicza. Przede wszystkim nalezy
wspomnie¢ o dotychczasowej peryferyjnosci tego obszaru. Eksperci, z ktorymi rozmawialismy w 2020
roku, uwazali, ze poza okresem mistrzostw Euro 2012 problemy wokét granicy nie stanowity waznej
politycznie kwestii ani na poziomie centralnym, ani nawet wojewddzkim. Dlatego zaréwno mieszkan-
cy, jak i wiadze lokalne czuty sie pozostawione same sobie, co takze wigze sie z niewystarczajacymi
Srodkami na utrzymanie terenéw wokot przejsé czy kompletowanie personelu stuzb kontrolnych'.

Prowadzone po stronie polskiej badania od lat potwierdzajg, ze mieszkancy pogranicza majg domi-
nujace poczucie peryferyjnosci i niezrealizowanych mozliwosci. Elzbieta Swidrowska w swojej analizie
z 2012 roku pokazywata, ze mieszkancy lokalnych miejscowosci przygranicznych postrzegajg granice
raczej jako co$ negatywnego, zas wtadze lokalne - jako obcigzenie. Przez lata granica ta byta uwaza-
na za szlak przemytu towaréw akcyzowych, w duzym stopniu uprawianego przez tzw. mréwki, a za-
tem osoby regularnie przekraczajgce granice i przenoszace dozwolong ilos¢ papieroséw czy alkoholu.
Mimo wielu zmian, w tym likwidacji przemytu jako zjawiska masowego, wsréd mieszkarcéw narosto
przekonanie, ze granica jest czyms$ osobnym - czyms, czym oni niekoniecznie sie interesuja.

Ponadto osoby przekraczajace granice, z ktdrymi rozmawiatam przed 24 lutego 2022 roku, ale tez te-
raz, czesto podkreslajg niejasnos¢ procedur granicznych i nieprzewidywalnos$¢ sytuacji na granicy. Ta
nieprzewidywalnos¢ w przesztosci powodowata tworzenie sie roznego rodzaju systeméw kolejkowych,
co prawda penalizowanych przez stuzby graniczne, ale jednak ucigzliwych dla miejscowej spotecz-
nosci. Wydaje sie, ze ten klimat peryferyjnosci w potgczeniu z istnieniem zjawisk kolejek jako czegos
normalnego mogt mie¢ wptyw na to, ze praktyki blokowania czy tzw. spotecznej kontroli na granicy
znalazty tam podatny grunt. To obywatelki/obywatele Ukrainy dominujg wsréd os6b przekraczajacych
te granice, dlatego poczucie nieprzejrzystosci i niesprawiedliwosci czesto nabiera wymiaru narodowe-
go czy wrecz odbierane jest jako przejaw dyskryminacji na tle etnicznym.

Jesli chodzi o historie wspotpracy pomiedzy wtadzami ukrainskimi a polskimi, to zdecydowanie lepiej
wyglada wspoétpraca operacyjna. Polska jest w Unii Europejskiej prekursorkg, jesli chodzi o procedure
tzw. odprawy w jednym miejscu, a zatem odprawy, gdy stuzby graniczne i celne obydwu paristw doko-
nuja kontroli na stanowiskach ulokowanych obok siebie po tej samej stronie granicy. Jednak papier-
kiem lakmusowym pokazujgcym, czy wtadzom obydwu panstw uda sie nawigza¢ bardziej dtugotrwata
i kompleksowg wspotprace, jest to, jak ostatecznie zostanie rozwigzana tzw. kwestia polskiego kre-
dytu na rozbudowe infrastruktury granicznej, ktérego Polska udzielita Ukrainie jeszcze w 2015 roku,
lecz ktéry dotychczas nie zostat wykorzystany przez strone ukrainskg'®. Jak na razie informacje nie sg

13 S. Matuszak, Stabngcy eksport: handel zagraniczny Ukrainy w drugim roku wojny, Analizy OSW, 22 stycznia 2024, https://www.
osw.waw.pl/pl/publikacje/analizy/2024-01-22/slabnacy-eksport-handel-zagraniczny-ukrainy-w-drugim-roku-wojny.

14 M. Marszatkowski, Czym handluje Polska z Ukraing? Bilans jest rekordowo korzystny dla Polski, 22 lutego 2024, https://www.
polon.pl/gospodarka/czym-handluje-polska-z-ukraina-bilans-jest-rekordowo-korzystny-dla-polski.

15 M. Jaroszewicz, K. Mrozek, Granica nowoczesnego sgsiedztwa..., op. cit., s. 20-21.

16 M. KpaBuykK, YKpaiHCbK0-noA6CbKUl KOPAOH..., Op. Cit.
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optymistyczne: po o$miu latach od rozstrzygniecia przetargu strona ukrainska zerwata umowe na
rozbudowe przej$¢ w Szeginie, podpisang z jedng z polskich firm?.

Co mozna zrobi¢?

Polska powinna utrzymac kanaty solidnosci pozwalajgce na transport ukrainskich towaréw za grani-
ce, w szczegdblnosci sprawny transport pomocy wojskowej i humanitarnej. Dalsza przysztos¢ i bezpie-
czenstwo Ukrainy w obecnej sytuacji w duzym stopniu zalezg od doraznych kanatéw transportu przez
Polske. Tak jak pisata Fundacja Batorego w komunikacie przewodniczgcego Rady Fundacji i prezesa
Zarzadu: ,Dlatego tez w interesie Polski i panstw europejskich jest wsparcie militarne i gospodarcze
dla Ukrainy. Wsparcie to musi by¢ oparte na racjonalnych zasadach. Ramy racjonalnos$ci powinna wy-
znaczac analiza oparta na faktach oraz interes panstwa, a nie fatszywe informacje i interesy konkret-
nych grup zawodowych lub spotecznych. Grupy te moga zabiega¢ o swdj interes, korzystajac z praw
i wolnosci przystugujacych w demokratycznym panstwie prawnym, jednak srodki uzyte w tym celu nie
moga zagrazac interesowi ogdlnemu i bezpieczenstwu panstwa™s.

Wczesniejsze zaniedbania, a przede wszystkim nieprzywigzywanie przez decydentédw wagi do kwestii
granicy, niewystarczajgca koordynacja na poziomie krajowym, ale takze brak diugotrwatej i efektywnej
wspotpracy polsko-ukrainskiej - to wszystko z pewnoscia przyczynito sie do obecnej sytuacji, gdy straj-
ki przewoznikéw, a potem rolnikéw dos¢ szybko zdestabilizowaty mozliwos¢ sprawnego i szybkiego
przewozenia towarow z/do Ukrainy. Wiekszos¢ przejs¢ nie rozdziela ruchu osobowego i towarowego,
dlatego sytuacja ta negatywnie wptyneta tez na postrzeganie granicy przez osoby podrézujace w ru-
chu osobowym.

Decyzja wiadz polskich o wpisaniu przej$¢ granicznych oraz drég do nich prowadzacych na liste infra-
struktury krytycznej, a zatem infrastruktury szczegélnie chronionej jako niezbednej do funkcjonowa-
nia panstwa, jest krokiem we witasciwym kierunku. Kolejnym powinno by¢ postawienie kwestii granicy
jako kluczowego problemu relacji Komitetu Gospodarczego Polski i Ukrainy oraz zespotu ds. zagospo-
darowania granicy panstwowej. Kwestie granicy powinny by¢ rozpatrywane w kontekscie rezyliencji
(odpornosci), a zatem zwiekszonej analizy ryzyka, umiejetnosci przeciwdziatania zagrozeniom i szyb-
kiej likwidacji ich skutkow.

Dalsze kroki powinny dotyczy¢ zmniejszenia napie¢ spotecznych zwigzanych z granicg poprzez ja-
sne oddzielenie kwestii przekraczania granicy i jej przepustowosci od problemu tranzytu czy handlu
z Ukraing. W tym celu najbardziej wskazane bytyby dalsze dziatania na rzecz przeniesienia strajkow
poza granice, zwiekszenie personelu i szybkosci procedury kontroli, a tam, gdzie to mozliwe, przenie-
sienie procedur celnych poza obszar przejscia. Nalezy tez przede wszystkim zadbac o potrzeby kierow-
cow, a w tym celu zainwestowac w parkingi, toalety i inne niezbedne miejsca. To samo dotyczy ruchu
osobowego, w tym polepszenia jakosci obstugi podréznych oraz zadbania o ich potrzeby w trakcie
przebywania na granicy. Rzagd oraz wtadze regionalne i lokalne muszg tez zadbac o lepszg komunika-
cje zaréwno z lokalnymi spotecznosciami, jak i osobami podrézujgcymi.

17  Ukraina zrywa umowe z polskq firmgq. Szuka nowego chetnego na rozbudowe przejscia granicznego, Money.pl, 19 czerwca 2023,
https://www.money.pl/gospodarka/ukraina-zrywa-umowe-z-polska-firma-szuka-nowego-chetnego-na-rozbudowe-przejscia-
granicznego-6910660502596256a.html.

18 A. Rychard, E. Bendyk, Wojna - nasza sprawa, 21 lutego 2024, https://www.batory.org.pl/oswiadczenie/wojna-nasza-sprawa.
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Jesli chodzi o dalszg perspektywe, to nalezy wréci¢ do strategicznej oceny pozadanej przepustowosci
granicy, tak by wreszcie zlikwidowac kolejki i zapewni¢ sprawne przekraczanie granicy. Niezaleznie
od tego, jak zostang rozwigzane problemy sprzedazy ukraifskich produktéw rolnych do Unii Europej-
skiej, na pewno po zakonczeniu dziatart wojennych pozostanie wzmozony ruch osobowy, a takze czes¢
ruchu towarowego™.

Marta Jaroszewicz - adiunktka w Osrodku Badah nad Migracjami Uniwersytetu Warszawskiego, kie-
rowniczka Zespotu Polityki Migracyjnej. Cztonkini Rady Naukowej dyscyplin nauki o polityce i admini-
stracji oraz nauki o bezpieczenstwie kadencji 2021-2024. Wczesniej wieloletnia badaczka w Osrodku
Studiéw Wschodnich, kierowniczka projektow w Miedzynarodowej Organizacji Migracji, Komisji Euro-
pejskiej i Fundacji im. Stefana Batorego.

19 Autorka chce podziekowa¢ Katerynie Pryszczepie za cenne dyskusje towarzyszace pisaniu tego tekstu.
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