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Streszczenie. Polsko-rosyjska umowa o malym ruchu granicznym byla w pewnym stopniu
zwienczeniem, z jednej strony wieloletniego procesu zwigzanego z rozwojem wspOtpracy Unii
Europejskiej i Federacji Rosyjskiej, z drugiej za§ podsumowaniem pragmatycznego etapu relacji
polsko-rosyjskich, realizowanych na poziomie mi¢dzynarodowym. W polskim dyskursie naukowym i
publicznym podkreslana byla idea rozwijania szczegdélnych stosunkéw politycznych, spolecznych i
gospodarczych z obwodem kaliningradzkim Federacji Rosyjskiej. Celem publikacji jest z jednej strony
przeanalizowanie miejsca matego ruchu granicznego w relacjach polsko-rosyjskich, jak rowniez
zbadanie szerszego polityczno-prawnego mechanizmu MRG, szczegélnie w odniesieniu do
zmieniajacych si¢ uwarunkowan relacji polsko-rosyjskich oraz zawieszenia funkcjonowania
mechanizmu w lipcu 2016 roku.

Stowa kluczowe: maly ruch graniczny, umowa migdzynarodowa migdzy Polska a Rosjg, obwod
kalilingradzki, Unia Europejska, prawne i polityczne aspekty.

Legal and political aspects of the agreement on local border traffic between Poland and Russia
(Summary). The Polish-Russian agreement on local border traffic was to some extent the culmination
of, on the one hand, a long-term process related to the development of cooperation between the European
Union and the Russian Federation, and on the other a summary of the pragmatic stage of Polish-Russian
relations implemented at international level. The idea of developing specific political, social and
economic relations with the Kaliningrad Oblast of the Russian Federation was emphasized in the Polish
scientific and public discourse. The aim of the publication is on the one hand to analyze the place of
local border traffic in Polish-Russian relations, as well as to examine the broader political and legal
mechanism of the MRG, especially with regard to the changing conditions of Polish-Russian relations
and the suspension of the mechanism in July 2016.

Keywords: local border traffic, international agreement between Poland and Russia, Kalillingrad
region, European Union, legal and political aspects.
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1. Wprowadzenie

Maty ruch graniczny migdzy Rzeczpospolita Polska a Federacja Rosyjska obowigzywat od
lipca 2012 roku. Dzieki niemu Polacy z wojewddztwa warminsko-mazurskiego 1 pomorskiego
oraz Rosjanie z Obwodu Kaliningradzkiego mogli uzyskiwa¢ dokument pozwalajacy na
przekraczanie polsko-rosyjskiej granicy bez konieczno$ci posiadania wizy. Maly ruch
graniczny umozliwia w wickszym stopniu niz ruch wizowy, ekspansywno$¢ ludzi
mieszkajacych na terenie pogranicza. Obwod Kaliningradzki, o czym nie mozna zapominac,
jest eksklawa (czyli nie ma bezposredniego ladowego potaczenia z macierzystym terytorium),
ktora jest otoczona ziemiami polskimi i litewskimi®. Szczegdlnosé wiasnie tej granicy,
powstalej na mocy traktatu poczdamskiego, polega migdzy innymi na jej znaczeniu
strategicznym, przesiedlenczej historii tych obszarow i mozliwosci rozwoju gospodarczego
tych terenow. Cecha pogranicza jest jego wyjatkowos¢, mozliwo$¢ zaopatrywania si¢ w
produkty, korzystanie z ustug to po jednej, to po drugiej stronie granicy. Prawne aspekty
umowy o matym ruchu granicznym mig¢dzy Polska a Rosja, jak rowniez szerszy polityczny
kontekst jej funkcjonowania bedzie przedmiotem niniejszego artykutu. Celem publikacji jest z
jednej strony przeanalizowanie miejsca matego ruchu granicznego w relacjach polsko-
rosyjskich, jak réwniez zbadanie szerszego polityczno-prawnego mechanizmu MRG,
szczegblnie w odniesieniu do zmieniajacych si¢ uwarunkowan relacji polsko-rosyjskich oraz
zawieszenia funkcjonowania mechanizmu w lipcu 2016 roku.

2. Instytucja malego ruch granicznego w realiach Unii Europejskiej
Maty ruch graniczny (MRG) jest w sensie prawnym stosunkowo nowym instrumentem Unii
Europejskiej. Zostat on wiaczony do prawa europejskiego w grudniu 2006 roku na podstawie
rozporzadzenia Parlamentu Europejskiego i Rady Unii Europejskiej nr 1931/2006*. Dokument
ten zostal przyjety, by ujednolici¢ polityke UE dotyczaca wszystkich granic zewnetrznych®.
Zgodnie z definicja zawartg w rozporzadzeniu maty ruch graniczny odnosi si¢ do regularnego
przekraczania zewngetrznej granicy ladowej (Unii Europejskiej i panstwa trzeciego) przez osoby
zamieszkujace strefe przygraniczng w celu pobytu w strefie przygranicznej, na przyktad ze

33 Obwod kaliningradzki az do roku 1989 byt odseparowany nie tylko od pafstw zachodnich, ale takze od Polskiej
Rzeczypospolitej Ludowej, panstwa znajdujacego si¢c we wspdlnym bloku. Obszar ten miat przede wszystkim
charakter militarny i traktowany byt jako zachodnia flanka Uktadu Warszawskiego. Brak otwartej granicy
pomigdzy PRL a obwodem kaliningradzkim §wiadczyt o braku zaufania ZSRR wobec PRL. Sytuacja tego obszaru
zaczela si¢ gwaltownie zmieniaé¢ na przetomie lat osiemdziesigtych i dziewigcdziesiatych XX wieku. Rozpad
ZSRR sprawit, ze region, ktdry przez dziesi¢ciolecia byl zamknigtg bazg wojskowa, ponownie znalazt si¢ w
centrum dyskusji politycznych. Po odzyskaniu niepodleglosci przez Litwe obwod zostal oddzielony od
Rosji najpierw jednym, a nastgpnie kilkoma panstwami (Lotwa i Biatorus). Ostateczne wydzielenie obwodu
uksztattowato si¢ 8 grudnia 1991 roku, gdy przestat istnie¢ ZSRR. Obwdd kaliningradzki az do roku 1991
pozostawal zamkniety dla cudzoziemcow, byt catkowicie izolowany od Zachodu. Potaczenia lotnicze prowadzity
wylacznie w kierunku wschodnim, do portu zawijaty tylko statki radzieckie, a wiele migdzynarodowych szlakow
kolejowych i drogowych konczylo si¢ na granicy z Polska. Sytuacja taka uwarunkowana byta strategicznym
znaczeniem obwodu jako miejsca stacjonowania floty battyckiej ZSRR oraz sit ladowych i powietrznych. T.
Palmowski, Wspotpraca Obwodu Kaliningradzkiego Federacji Rosyjskiej jako
czynnikrozwojuregionalnego,http://www.polskawschodnia.20072013.gov.pl/organizacjafunduszyeuropejskich/d

ocuments/ekspertyzy%?20do%20strategii%20pw/palmowski.pdf, dostep: 21.01.2020, s. 685.

* Rozporzadzenie (WE) nr 1931/2006 Parlamentu Europejskiego i Rady z dnia 20 grudnia 2006 r. ustanawiajace
przepisy dotyczace matego ruchu granicznego na zewnetrznych granicach lagdowych panstw cztonkowskich i
zmieniajace postanowienia Konwencji z Schengen, Dz. U. UE L 405 z dnia 30 grudnia 2006 r.

5> Zgodnie z rozporzadzeniem Rady Unii Europejskiej nr 539/2001 z 15 marca 2001 r. obywatele wszystkich
wschodnich sgsiadow Wspolnoty byli objgci obowiazkiem posiadania wizy. Zob. Rozporzadzenie Rady (WE) nr
539/2001 z dnia 15 marca 2001 r. wymieniajace panstwa trzecie, ktorych obywatele musza posiada¢ wizy podczas
przekraczania granic zewngtrznych, oraz te, ktorych obywatele sa zwolnieni z tego wymogu, Dz. U. UE L 105/1
z dnia 21 marca 2001 r.



Prawne oraz polityczne aspekty umowy o matym ruchu granicznym... 113

wzgledow spolecznych, kulturalnych lub uzasadnionych powodéw ekonomicznych lub ze
wzgledéw rodzinnych®.

Zgodnie z przepisami rozporzadzenia 1931/2006, umowa o malym ruchu granicznym
jest umowa dwustronng miedzy panstwem cztonkowskim UE a panstwem trzecim, ktore
posiada granice ladowa z UE. Rozporzadzenie reguluje réwniez kwestie dotyczace tego, jaki
obszar moze by¢ objety matym ruchem granicznym, jakie warunki formalne musza by¢
spetnione, by dana osoba mogta ubiega¢ si¢ o pozwolenie na przekraczanie granicy w ramach
MRG, na ile lat wydawany jest dokument utatwiajacy przekraczanie granicy oraz ile wynosi
cena takiego dokumentu’.

Sama idea utatwien w przekraczaniu granic zewng¢trznych juz od dawna byla
przedmiotem dyskusji panstw cztonkowskich Unii Europejskiej. Jej odzwierciedleniem jest
uktad z Schengen podpisany przez RFN, Francj¢ i1 kraje Beneluksu w 1985 roku, docelowo
znoszacy kontrole osob przekraczajacych granice miedzy tymi krajami. W zamian za to
zrzeszone panstwa zobowigzaly sie¢ do rozwoju wspolpracy w zakresie bezpieczenstwa i
polityki azylowej. Maly ruch graniczny jest koncepcja, ktéra nie aspiruje do osiggnigcia
identycznego celu generalnego jak w przypadku ukladu z Schengen, czyli calkowitego
zniesienia kontroli na granicy zewnetrznej UE z panstwem trzecim. Inicjatywie tej jednak po
czgs$ci przySwiecaja cele zbiezne z tymi, ktorymi Unia kieruje si¢ w zakresie przepisOw
Schengen. Oprocz walki z przemytem, liberalizacja warunkéw przekraczania granicy ma
stuzy¢ obnizeniu barier handlowych, zwigkszeniu wymiany spotecznej 1 kulturalnej oraz
rozwojowi wspolpracy regionalnej. Samo rozporzadzenie stanowi uzupetnienie konwencji z
Schengen, ktore zmienia czg¢$¢ postanowien tego dokumentu.

Umowy o matym ruchu granicznym stanowig w funkcjonowaniu Unii Europejskiej i jej
panstw cztonkowskich swoiste odstepstwo od wymogu rezimu wizowego na zewngtrznych
granicach tzw. strefy Schengen, ktory zawarty jest w kodeksie granicznym Schengen®.
Opierajac si¢ na rozporzadzeniu w sprawie matego ruchu granicznego wdrozono wyjatkowe
rozwigzania w stosunku do generalnych zasad kontroli na granicach zewngtrznych Unii
Europejskiej, okreslonych we wspomnianym kodeksie granicznym. Przepisy tego
rozporzadzenia pozwalajg panstwom cztonkowskim Unii Europejskiej na negocjowanie z
panstwami sgsiedzkimi, nie b¢dacymi cztonkami UE, uméw dwustronnych, wprowadzajacych
utatwienia w matym ruchu granicznym w celach spotecznych, ekonomicznych czy wymiany
kulturowej. Na podstawie takich porozumien obywatelom panstw sasiedzkich mieszkajacych
na obszarach przygranicznych (30 lub 50 kilometréw od granicy) mozna przyznaé specjalne
dokumenty pozwalajace na regularne przekraczanie granicy w celu kréotkotrwatego pobytu na
terenie Unii Europejskiej i vice versa. Umowy o matym ruchu granicznym dotycza wschodniej
granicy UE’.

3. Znaczenie Traktatu o przyjaznej i dobrosasiedzkiej wspélpracy miedzy Polska
i Rosja

k.. Wenerski, P. Kazmierkiewicz, Krajobraz pogranicza. Perspektywy i doswiadczenia funkcjonowania matego
ruchu granicznego z Obwodem Kaliningradzkim, Warszawa 2013, s. 5.

7 Ibidem, s. 5. Vide K. Dudzinska, A. M. Dyner, Small Border Traffic with Kaliningrad. Challenges, Opportunities,
Threats, ,,PISM Policy” No. 29 (77), October 2013, s. 2.

8 Art. 5 Rozporzadzenia (WE) nr 562/2006 Parlamentu Europejskiego i Rady z dnia 15 marca 2006 r.
ustanawiajacego wspolnotowy kodeks zasad regulujacych przeptyw osob przez granice (kodeks graniczny
Schengen), Dz. U. UE L 105/1 z dn. 13.04.2006 r.

° A. Zukowski, Maty ruch graniczny miedzy Polskq a Rosjg-wstepne konkluzje, [w:] Polska polityka wschodnia a
wspolpraca zagraniczna wojewddztwa warminsko-mazurskiego, red. W. Kotowicz, W. T. Modzelewski, A.
Zukowski, Olsztyn 2013, s. 56.



114 Marcin Kazimierczuk, Wojciech Kotowicz

Polsko-rosyjska umowa o matym ruchu granicznym'® oparta zostala na istnicjgcej

infrastrukturze instytucjonalnej, a mianowicie na Traktacie o przyjaznej i dobrosgsiedzkiej
wspotpracy miedzy Polska i Rosja!!, ktory zostat podpisany w Moskwie 22 maja 1992 r. przez
prezydentow Lecha Walese 1 Borysa Jelcyna. Wszedt w zycie w dniu wymiany dokumentow
ratyfikacyjnych, ktora miala uroczysty charakter i nastapit a w Warszawie dnia 8 maja 1993 r.

Konstytucja Federacji Rosyjskiej z 1993 r. w art. 15 ust. 4 stanowi, ze og6lne zasady 1
normy prawa mi¢dzynarodowego oraz umowy mi¢dzynarodowe Federacji Rosyjskiej stanowig
cze$¢ jej systemu prawnego. Jesli umowa miedzynarodowa Federacji Rosyjskiej ustanawia inne
normy niz okreslone w ustawach, normy zawarte w umowie mi¢dzynarodowej maja
pierwszenstwo 2. Jest charakterystyczne, ze ten sposob konstytucyjnej regulacji pozycji umowy
w rosyjskim porzadku prawnym moze by¢ uznawany za przyktad transformacji generalne;j, jak
1 rowniez za ilustracje generalnej metody pozarecypcyjnej np. adopcji czy inkorporacji. W
doktrynie rosyjskiej przewaza poglad'®, Ze za druga wykladnig przemawia doéé wyraznie ta
przestanka, ze art. 15 ust. 4 Konstytucji obejmuje swym zakresem regulacji nie tylko umowy
mie¢dzynarodowe podlegajace ratyfikacji, lecz wszystkie umowy zawarte przez Federacj¢
Rosyjska. W konsekwencji akt ratyfikacji umowy nie ma tu jakiego$ szczegdlnego znaczenia
prawotworczego (w $wietle rosyjskiej ustawy zasadniczej), pomimo iz ratyfikacji umow
miedzynarodowych w Rosji dokonuje parlament (art. 106). Tym samym mozna uznaé, ze
umowy mig¢dzynarodowe s3 inkorporowane przez prawo rosyjskie, przy czym normy umowne
maja wyZsza pozycje niz ustawa'?.

Konstytucja Federacji Rosyjskiej z 12 grudnia 1993 r. w art. 86 wskazuje, ze prezydent
prowadzi rokowania i podpisuje umowy miedzynarodowe oraz podpisuje dokumenty
ratyfikacyjne. Natomiast art. 106 ustala w sposdb wyrazny, ze ,,Obowigzkowemu rozpatrzeniu
przez Rad¢ Federacji podlegaja przyjete przez Dume Panstwowa ustawy w kwestii: (...)
ratyfikacji 1 wypowiedzenia umow mig¢dzynarodowych Federacji Rosyjskiej”. Oznacza to, ze
kompetencja odno$nie do ratyfikacji uméw miedzynarodowych nalezy do parlamentu a nie
glowy panstwa. Réwniez Rada Ministrow Federacji Rosyjskiej i poszczegolne ministerstwa i
urzedy centralne posiadaja kompetencje do zawierania umoéw w zakresie uprawnien
przyznanych im przez prawo wewngtrzne'>.

Traktat o przyjaznej i dobrosgsiedzkiej wspotpracy migdzy Polska i Rosja zostat
zawarty na okres 15 lat z mozliwo$cia prolongaty na kolejne okresy 5—letnie, jezeli zadna ze
Stron nie wypowie go na 6 miesiecy przed uptywem danego okresu obowigzywania. Stworzyt
on zasadniczy fundament pod nowe stosunki oparte na poszanowaniu suwerennosci,
partnerstwie i dobrym sasiedztwie!®. Traktat jest typowa umowa ramowa o bardzo ogdlnym
charakterze. Jego postanowienia zawieraja charakterystyczne klauzule dotyczace
bezpieczenstwa i koncepcji dobrego sasiedztwa. Nie odbiegaja one od mi¢dzynarodowych
standardow majacych zastosowanie w przypadku tego typu regulacji, chociaz postanowienia
tego traktatu zawierajg mniejszy standard zobowigzaniowy.

10 Dz. U. 2012, poz. 814.

' Traktat miedzy Rzeczapospolitg Polskg a Federacjg Rosyjska o przyjaznej i dobrosgsiedzkiej wspolpracy,
sporzadzony w Moskwie dnia 22 maja 1992 r. (Dz.U. z 1993 r. Nr 61, poz. 291).

12 J. Szymafiski, Relacje traktatowe z Rosjg po przystgpieniu Polski do Unii Europejskiej, ,,Biatostockie Studia
Prawnicze” 2011, nr 9, s. 49

13 G. M. Danilenko, The New Russian constitution and international law, AJIL 1994, vol. 88, s. 451.

4 M. N. Shaw, International Law, Cambridge 1997, s. 126.

15, Szymanski, Relacje..., s. 50.

6polsko-rosyjska wspolpraca transgraniczna prowadzona jest rowniez w ramach innych umow
miedzypanstwowych, takich jak: Porozumienie migdzy Rzadem Rzeczypospolitej Polskiej a Rzadem Federacji
Rosyjskiej o wspotpracy péinocno-wschodnich wojewddztw RP i Obwodu Kaliningradzkiego FR z dn. 22 maja
1992 roku oraz Umowy mi¢dzy Rzadem Rzeczypospolitej Polskiej a Rzadem Federacji Rosyjskiej o wspolpracy
transgranicznej z dn. 2 pazdziernika 1992 roku. Teksty porozumien: A. Przyborowska-Klimczak, W. Staszewski,
Stosunki traktatowe Polski z panstwami sqsiednimi — wybor dokumentow, Lublin 1998, s. 243-274.
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Polsko-rosyjski traktat z 1992 r., zwany politycznym, otwieral droge do szerokiej
wspotpracy Polski z najwigkszym sgsiadem wschodnim. Stanowil tez istotny wklad do procesu
stabilizowania tadu pokojowego w naszej cze$ci Europy po rozpadzie bloku wschodniego!”. W
preambule do tego traktatu Polska i Rosja wyrazily pragnienie wnoszenia wktadu w budowe
pokojowego tadu europejskiego opartego na samostanowieniu narodow, demokracji i
sprawiedliwosci, zapewnieniu praw 1 podstawowych swobod cztowieka. Zobowigzaty sie wigc
do ksztaltowania swoich stosunkéw ,,w duchu przyjazni, dobrosasiedzkiego partnerstwa,
rOwnouprawnienia 1 wzajemnego szacunku” oraz ,poszanowania suwerennosci,
nienaruszalno$ci granic, integralno$ci terytorialnej, nieingerencji w sprawy wewnetrzne” (art.
1). Wykluczaly zarazem mozliwos¢ uzycia silty lub grozby jej uzycia w stosunkach
wzajemnych, a polityke bezpieczenstwa i dziatalnos¢ swoich sit zbrojnych postanowity opiera¢
na zasadach przyjetych w procesie KBWE (art. 3 14). Zapowiedziaty rowniez, iz beda wspiera¢
proces redukcji i ograniczenia broni masowego razenia (art. 5). Zobowigzaty si¢ takze
konsultowa¢ wzajemnie w przypadkach groznych sporéw i konfliktow (art. 6).

Zobowigzania traktatu uwiarygodnily jego nazwe poprzez zalozenie rozwoju
wszechstronnych kontaktéw 1 wspolpracy organow panstwowych, podmiotdw gospodarczych,
instytucji transportowych i komunikacyjnych, regiondw i1 obywateli, tudziez zwigzkow i
stowarzyszen (art. 7-12). Strony traktatu zapowiedziaty sprzyjanie wszechstronnej wspotpracy
w dziedzinie kultury, o§wiaty, nauki, instytucji masowej informacji, w tym takze ochrony
prawnej i1 materialnej dobr kultury, jak réwniez wzajemnego ujawniania i zwrotu dobr
kulturalnych (art. 13). Zgodzity si¢ na wspotprace w ochronie zdrowia i w polityce socjalnej
(art. 14-15)'8,

W kwestii mniejszo$ci narodowych przepisy traktatu zawieraja o§wiadczenia stron o
przestrzeganiu praw cztowieka 1 praw mniejszosci zgodnie z postanowieniami uktadoéw
migdzynarodowych, a w szczeg6lnosci deklaracji praw cztowieka, migdzynarodowych paktéw
praw cztowieka i dokumentow OBWE. Podkresla sig, ze strony uznaja wolno$¢ wyznania za
jedno z podstawowych praw czlowieka i beda kierowaé si¢ zasadg, gwarantujac zgodnie ze
swoim ustawodawstwem, obywatelom Rzeczypospolitej Polskiej pochodzacym z Rosji i
obywatelom Federacji Rosyjskiej polskiego pochodzenia, niezaleznie od ich narodowosci i
wyznania, prawo posiadania i swobodnego dostepu do obiektow i miejsc kultu religijnego, a
takze prawo do wychowania i edukacji religijnej'®.

Traktat migdzy Rzeczpospolita Polska a Federacja Rosyjska o przyjaznej i
dobrosasiedzkiej wspolpracy, cho¢ wazny z punktu widzenia politycznego, dzi§ wydaje si¢
przede wszystkim dokumentem o charakterze deklaracji, w do$¢ znacznym zakresie
pozbawionym mozliwo$ci oceny stopnia realizacji jego postanowien. Wydaje si¢ jednak, ze
jego, istotny walor polega na tym, ze specyfikuje niemal wszystkie mozliwe dziedziny
stosunkéw 1 tworzy podstawe do zawierania bardziej szczegdtowych porozumien o charakterze

wykonawczym?,

17 Szerzej na ten temat: Y. Zverev, E. Kropinova, The Role of International Co-operation for the regional
Development of the Kaliningrad Region, [w:] Possibilities for Co-operation between Kaliningrad Region of Russia
and Northern Poland within the EU-Enlarggement Process, red. G. Fedorov, V. Korneevyets, T. Palmowski,
Kaliningrad 2003; M. Chetminiak, Obwod Kaliningradzki FR w Europie. Rosyjska enklawa w nowym
miedzynarodowym ladzie politycznym, Torun 2009.

18 J. Kukulka, Traktaty sgsiedzkie Polski odrodzonej, Wroctaw-Warszawa-Krakow 1998, s. 83-84.

9 Vide A. Malicka, Ochrona mniejszosci narodowych — standardy miedzynarodowe i rozwigzania polskie,
Wroctaw 2004, s. 127.

20 Oprocz umowy miedzy Rzagdem Rzeczypospolitej Polskiej a Rzagdem Federacji Rosyjskiej o zasadach matego
ruchu granicznego zawartej 22 lutego 1994 r., przepisy Traktatu staly si¢ podstawa do zawarcia m. in. umowy
miedzy Rzadem Rzeczypospolitej Polskiej a Rzadem Federacji Rosyjskiej o grobach i miejscach pamigci ofiar
wojen i represji (Dz. U. 1994 nr 112, poz. 543). Niniejsza umowa reguluje wspolprace stron w zakresie
rozwigzywania wszelkich spraw zwigzanych z ustalaniem, rejestracja, urzadzaniem, zachowaniem i nalezytym
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4. Uwarunkowania polityczne i spoleczne wprowadzenia malego ruchu granicznego
W zatozeniu umowa o matym ruchu granicznym migdzy Polska i Rosjg miata utatwi¢ rozwdj
kontaktow miedzyludzkich oraz wzmocni¢ wspotprace gospodarcza po obu stronach granicy.
Powszechnie uwazano, ze zapoczatkuje ona znaczng intensyfikacj¢ powiazan w sferze
politycznej, ekonomicznej 1 spolecznej. Dla przyktadu, z punktu widzenia spolecznosci
akademickiej umozliwi liczne wspdlne przedsiewziecia naukowe i edukacyjne nieskrepowane
rezimem wizowym oraz zwigzanymi z tym wysokimi optatami. Dlatego tez w duzej mierze
umowa byla bardzo oczekiwana przez wladze i spoteczno$¢ pogranicza polsko-rosyjskiego?!.
Widziano w niej nadziej¢ na przelamanie marazmu gospodarczego i zahamowanie odptywu
ludnosci, zwlaszcza mtodziezy z terenu powiatow nadgranicznych, z drugiej jednak strony
dostrzegano negatywne skutki gospodarcze matego ruchu granicznego zwigzane chocby ze
zwigkszonym przemytem i wynikajacym z tego spadkiem wptywéw do budzetu panstwa?®,
Warto podkresli¢, ze rozszerzenie Unii Europejskiej w 2004 r. spowodowato liczne
utrudnienia w funkcjonowaniu wschodnich granic nowych panstw cztonkowskich, ktore staty
sie zewnetrznymi granicami UE?. Wychodzac naprzeciw tym problemom wprowadzono
szereg rozwigzan prawnych sprzyjajacych funkcjonowaniu obszaréw przygranicznych?!.
Jednym z nich sg umowy o malym ruchu granicznym, ktérych uchwalenie i wdrozenie
poprzedzone zostalo dtugoletnim procesem legislacyjnym i administracyjnym?. Dostrzegano
tez zagrozenia, koncentrujac si¢ na aktywnos$ci zorganizowanej przestepczosci, przemycie oraz
sytuacji na przejsciach granicznych. Krytycy uruchomienia matego ruchu granicznego mi¢dzy
Polska a Rosja powszechnie wskazywali na tatwos$¢ sfalszowania stosowanej dokumentacji
wewnatrzrosyjskiej, a zatem na mozliwo$¢ uczynienia z owego wytomu w systemie strzezenia
granic wschodnich Polski i Unii Europejskiej bramy dla transgranicznej dziatalnos$ci
przestepczej rosyjskiej mafiiZS.
Polsko-rosyjska umowa o malym ruchu granicznym byla w pewnym stopniu
zwienczeniem, z jednej strony wieloletniego procesu zwigzanego z rozwojem wspotpracy Unii
Europejskiej i Federacji Rosyjskiej, z drugiej za§ podsumowaniem pragmatycznego etapu

utrzymaniem miejsc pamigci i spoczynku m. in. polegtych zotierzy- polskich w Federacji Rosyjskiej i rosyjskich
w Rzeczypospolitej Polskiej. Przyjeto ja jako realizacje i doprecyzowanie Traktatu miedzy Rzeczpospolita Polska
a Federacja Rosyjska o przyjaznej i dobrosasiedzkiej wspotpracy zawartego w dniu 22 maja 1992 r. w Moskwie .
Zgodnie z przepisem art. 17 Traktatu pomniki i inne miejsca pamieci, bedace przedmiotem czci i pamigci
obywateli jednej ze stron, zardbwno wojskowe, jak i cywilne, znajdujace si¢ obecnie lub urzadzone, na podstawie
wzajemnych porozumief, w przysztosci na terytorium drugiej strony beda zachowane, utrzymywane i otoczone
ochrong prawna, zgodnie z normami i standardami migdzynarodowymi oraz zwyczajami narodowymi i
religijnymi. Vide M. Kazimierczuk, Prawne aspekty polityki pomnikowej w odniesieniu do miejsc pamigci
zwigzanych z obecnoscig Armii Radzieckiej w Polsce, [w:] Polityka pomnikowa w Polsce wobec poradzieckich
miejsc pamieci, red. A. Zukowski, M. Chetminiak, W. Kotowicz, K. Zegota, Olsztyn 2016, s. 13-30.

21 A. Zukowski, Maty ruch graniczny..., s. 57.

22 P. Gursztyn, Rosjanie kupujq i dajg nadzieje na lepsze czasy, ,,Rzeczpospolita” z dn. 8-9.09.2012 r.

23 Dodatkowo akcesja Polski i Litwy do strefy Schengen w 2007 r. poglebita i tak nazbyt wyrazne tendencje
zwigzane z izolowaniem obwodu kaliningradzkiego jako istotnego obszaru wspdipracy w basenie Morza
Baltyckiego. Na temat rosyjskich obaw i dylematéw dotyczacych rozszerzania Unii Europejskiej na wschod: D.
Sobczak, Stosunki Unii Europejskiej z Rosjg po zakonczeniu ,,zimnej wojny”, [w:] Przemiany i perspektywy
polskiej gospodarki w procesie integracji z gospodarka swiatowg, red. K. Piech, G. Szczodrowski, Warszawa
2002; V. Baranovsky, Russian Views on NATO and the EU, [w:] Ambivalent Neighbours. The EU, NATO and
Price of Membership, red. A. Lieven, D. Trenin, Waszyngton 2003.

24 Przykladem takiego rozwigzania prawnego byla réwniez Umowa miedzy Wspo6lnota Europejska a Federacijg
Rosyjska o utatwieniach w wydawaniu wiz obywatelom Unii Europejskiej i Federacji Rosyjskiej podpisana 25
maja 2009 roku (Dz. U. UE, L. 129). Dwa lata p6zniej rozpoczgto polsko-rosyjskie negocjacje dotyczace umowy
o matym ruchu granicznym.

25 K. Zegota, Polish-Russian small border traffic in the context of Russia-EU relations, ,Baltic Region” 2014, nr
3,s. 88-99; W. S. Bilczak, Prigranicznaja ekonomika, Kaliningrad 2001, s. 122.

26 p. Zurawski vel Grajewski, Obwod kaliningradzki bez mitow, ,,Nasz Dziennik” z dn. 28-29.07.2012 r.
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relacji polsko-rosyjskich, realizowanych na poziomie mi¢dzynarodowym. W polskim
dyskursie naukowym i publicznym podkreslana byta idea rozwijania szczeg6lnych stosunkow
politycznych, spolecznych i gospodarczych z obwodem kaliningradzkim Federacji
Rosyjskiej?’. Kwestie budowania relacji z tym podmiotem byly obecne réwniez w polskiej
polityce zagranicznej. Rozwijanie wspotpracy z obwodem kaliningradzkim bylo jednym z
kluczowych zagadnien polskiego przewodnictwa w Radzie Unii Europejskiej przypadajacego
na druga potowe 2011 roku?®. Zawarcie umowy o matym ruchu granicznym stanowito zatem
kolejny krok i naturalng konsekwencje dotychczasowych relacji unijno-rosyjskich i w takim
wiasnie, politycznym kontek$cie nalezy te kwestie rozpatrywaé?’.

Wdrozenie matego ruchu granicznego znaczaco poprawito funkcjonowanie wspotpracy
transgranicznej na obszarze objetym mechanizmem. Skokowo wzrosta w szczegolnosci liczba
przekroczen granicy: w 2010 roku ogolna liczba przekraczajacych polsko-rosyjska granice
wyniosta ponad 1,45 miliona oséb, za$ w 2014 roku — 6,56 miliona 0s6b>°. Podkresli¢ nalezy
fakt, ze wigkszos$¢ przekroczen granicy po wprowadzeniu mechanizmu MRG odbywala si¢ na
podstawie przepiséw umowy o matym ruchu granicznym, nie za$ wiz, co potwierdzito znaczacy
wplyw mechanizmu na intensyfikacje kontaktow pomigdzy mieszkancami stref objetych MRG
po obu stronach granicy?!.

Zdaniem rosyjskich badaczy, maty ruch graniczny miat by¢ droga do pelnego zniesienia
ograniczefn w podrézowaniu z Rosji do Polski®?. Mechanizm ten przyniést szereg wymiernych
korzysci dla mieszkancow strefy przygranicznej, zwigzanych z intensyfikacja kontaktéw
spotecznych, kulturalnych, turystycznych i gospodarczych, a funkcjonowanie tego rozwigzania
poszerzyto rowniez mozliwosci w zakresie wsparcia funkcji turystycznych poéinocnych
obszarow Polski. Inni badacze twierdzili nawet, ze maty ruch graniczny otworzyt nowy rozdziat
ksztattowania powiazan transgranicznych w tej czesci Europy Battyckiej?. Wskazywali oni, Ze
poczatkowo znacznie zwigkszyla si¢ liczba podrozy okreslanych mianem turystyki zakupowe;j,
coraz czeSciej obserwowano wyjazdy majace na celu wypoczynek lub uczestnictwo w
wydarzeniach kulturalnych, sportowych i innych, a wzmozona aktywno$¢ napedzata lokalna
gospodarke. Co rownie istotne, liczniejsze kontakty rzutowaty na coraz szersze otwieranie si¢
na siebie spotecznosci lokalnych zamieszkatych po obydwu stronach granicy?*. Zauwazono, ze

27 A. Zukowski, W. Kotowicz, Badania naukowe nad Obwodem Kaliningradzkim Federacji Rosyjskiej, [w:]
Polska a Obwéd Kaliningradzki Federacji Rosyjskiej. Terazniejszos¢ i wyzwania przysztosci, red. A. Zukowski,
Torun 2008, s. 11-45.

K. Zegota, Bilans polskiego przewodnictwa w Radzie Unii Europejskiej w kontekscie obwodu kaliningradzkiego
Federacji Rosyjskiej, [w:] Prezydencja Polski w Radzie Unii Europejskiej, red. J. Fiszer, Warszawa 2012, s. 327-
346.

2 K. Zegota, Maly ruch graniczny w kontekscie zmieniajgcych sie uwarunkowan relacji polsko-rosyjskich, [w:]
Maty ruch graniczny w warunkach kryzysu w relacjach polsko-rosyjskich, red. A. Zukowski, M. Chetminiak, W.
Kotowicz, K. Zegota, Olsztyn 2018, s. 43.

30 P. Koscinski, Kaliningrad w kolejce na Kasztanowej, ,,Rzeczpospolita” z dn. 8.09.2012 r.

31, Gumenyuk, T. Kuznetsova, L. Osmolovskaya, Local border traffic as an efficient tool for developing cross-
border cooperation, ,,Baltic Region” 2016, nr 1, s. 77.

3@, Kretinin, D. Mironyuk, Local Border Traffic as a Form of Visa Liberalisation and Territorial Development,
,»The Baltic Region” 2014, nr 4, s. 36. Warto zaznaczy¢, iz rosyjskie wladze federalne od poczatku nie byty
jednoznacznie pozytywnie nastawione do wprowadzenia mechanizmu matego ruchu granicznego, obawiajac sie,
iz efekt wzajemnego poznania i poglebionej wspodtpracy spotecznosci lokalnych na pograniczu polsko-rosyjskim
przetozy sig¢ na preferencje polityczne mieszkancow obwodu kaliningradzkiego.

3 R. Anisiewicz, T. Palmowski, Wspétpraca Polski z Obwodem Kaliningradzkim Federacji Rosyjskiej jako istotny
element integracji baltyckiej, ,,Prace i Studia Geograficzne” 2016, t. 61, z. 1, s. 23.

3% Ibidem, s. 23. Ocena matego ruchu granicznego byla na tyle pozytywna, ze zamierzano go rozszerzy¢ na
wszystkie powiaty wojewodztwa warminsko-mazurskiego oraz planowano uruchomi¢ morskie przejscie graniczne
w Elblagu oraz przejscie kolejowe 1 uruchomienie linii kolejowej Olsztyn-Kaliningrad. Vide W. T. Modzelewski,
Polsko-rosyjskie pogranicze — od regionu izolowanego do transgranicznego, ,,Srodkowoeuropejskie Studia
Polityczne” 2015, nr 1, s. 5-24.
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na polsko-rosyjskim pograniczu zaczgto dochodzi¢ do pojednania obu narodéw oraz do
zblizania sie Rosjan do wartosci i standardow Unii Europejskiej™.

5. Regulacje prawne umowy miedzy Rzadem Rzeczypospolitej Polskiej a Rzadem

Federacji Rosyjskiej o zasadach malego ruchu granicznego
,Umowa miedzy Rzadem Rzeczypospolitej Polskiej a Rzadem Federacji Rosyjskiej o zasadach
maltego ruchu granicznego”® zostala podpisana przez Siergieja Lawrowa i Radoslawa
Sikorskiego w Moskwie 14 grudnia 2011 roku. Prezydent RP ratyfikowat ja w czerwcu 2012
r*’. Natomiast maty ruch graniczny z Federacja Rosyjskg wszedt w zycie 27 lipca 2012 r*3. W
preambule do umowy stwierdzono, ze maty ruch graniczny uwzglednia specyfike potozenia
Obwodu Kaliningradzkiego i ma ,,wspiera¢ i umacnia¢ dobrosasiedzkie relacje migdzy obu
panstwami, a takze wspotprace gospodarcza, handlowa, techniczna, kulturalng (...)”.

Obszarem matego ruchu granicznego po stronie rosyjskiej zostalo objete terytorium
catego Obwodu Kaliningradzkiego, a po stronie polskiej wojewodztwo pomorskie w tym:
powiat pucki, miasto Gdynia, miasto Sopot, miasto Gdansk, powiat gdanski, powiat
nowodworski, powiat malborski, i wojewodztwo warminsko-mazurskie miedzy innymi: miasto
Elblag, powiat elblaski, powiat braniewski, powiat lidzbarski, powiat bartoszycki, miasto
Olsztyn, powiat olsztynski, powiat ketrzynski, powiat mragowski, powiat wegorzewski, powiat
gizycki, powiat gotdapski, powiat olecki’.

Umowa o malym ruchu granicznym mig¢dzy Polska a Rosja jest umowa nietypowa,
poniewaz w swoich zatozeniach wychodzi poza standardowe ramy zawarte w rozporzadzeniu
Parlamentu Europejskiego i Rady UE*'. Przyjeto rozwigzania bardziej korzystne niz w
dotychczasowych umowach tego typu, co pozwolito na objecie tym rozwigzaniem znaczenie
wigkszego terytorium. We wspomnianym dokumencie unijnym za strefe przygraniczng uwaza
si¢ bowiem teren si¢gajacy nie dalej niz 30 km od granicy lub, w okreslonych przypadkach, nie
dalej niz 50 km. Tymczasem tereny objete MRG, zarowno po polskiej, jak i rosyjskiej stronie,
zdecydowanie wykraczaja poza ten obszar. Jako przyktad moze stuzy¢ odleglos¢ migdzy
Gdanskiem a Kaliningradem, dwoma miastami objetymi MRG, ktore dzieli dystans 127 km.
Poza tym wielko$¢ samego obwodu kaliningradzkiego to 205 km dtugosci i 108 km szerokosci,
zatem wyraznie wiecej niz wynika z rozporzadzenia 1931/2006*?. Na taki zakres
obowigzywania umowy zgodzity si¢ zardwno oba podpisujace ja panstwa Polska i Rosja jak i
panstwa Unii Europejskiej. W przypadku obwodu kaliningradzkiego od poczatku pojawiat si¢
argument, ze Scisle stosowanie rozporzadzenia 1931/2006 sprawitoby, ze MRG nie zostalaby
objeta cze$¢ nie tylko obwodu, ale takze samego miasta Kaliningrad, co wprowadzitoby

35 £.. Wenerski, P. Kazmierkiewicz, Krajobraz pogranicza..., s. 34-35.

36 Dz. U. 2012, poz. 814.

37 Dz. U. 2012, poz. 498.

38 Dz. U. 2012, poz. 815.

3 Polsko-rosyjska umowa o matym ruchu granicznym wynika bezpo$rednio z szeregu rozwigzan legislacyjnych,
uchwalanych zardwno na poziomie instytucji unijnych, jak i prawodawstwa krajowego, bedacych prawna
podstawa szczegdtowych 1 czesto unikalnych rozwigzan matego ruchu granicznego pomiedzy Polskg a Rosja.
Vide W. Kotowicz, Matly ruch graniczny pomiedzy Polskq a Obwodem Kaliningradzkim Federacji Rosyjskiej, [w:]
Szkice Europejskie. Unia Europejska wobec wyzwan wspolczesnosci, red. B. Gazinski, Olsztyn 2015, s. 163-174.
40 Vide Zatacznik nr 1 do Umowy miedzy Rzadem Rzeczypospolitej Polskiej a Rzadem Federacji Rosyjskiej o
zasadach matego ruchu granicznego; W. Kotowicz, Local border traffic as a tool for integration of the Baltic
Region States: the example of Poland and Russia, [w:] Kaliningrad: its internal and external issues, A. Zukowski,
W.T. Modzelewski, Olsztyn 2016, s. 93-104.

4 K. Dudzifnska, A. M. Dyner, Maly ruch graniczny miedzy obwodem kaliningradzkim a Polskq — wyzwania,
szanse i zagrozenia, ,,PISM Policy Paper” 2013, nr 29, s. 1.

42 }.. Wenerski, P. Kazmierkiewicz, Krajobraz pogranicza..., s. 6-7.
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sztuczne podziaty. W konsekwencji odbitoby si¢ to niekorzystnie na rozwoju wspotpracy
regionalnej oraz mogloby prowokowaé do naduzy¢ i przestepstw*’.

Umowa definiuje maty ruch graniczny jako ,wielokrotne przekraczanie polsko-
rosyjskiej granicy panstwowej przez mieszkancow strefy przygranicznej Panstwa jednej Strony
w celu przebywania w strefie przygranicznej Panstwa drugiej Strony”; dalej art. 2 ust. 1 lit. a
wskazuje cel wizyt 1przyczyng wprowadzenia matego ruchu granicznego: ,dla
podtrzymywania wi¢zi rodzinnych, spotecznych, kulturalnych, a takze uzasadnionych
kontaktow ekonomicznych i innych, ktore wedlug przepisow Panstwa drugiej Strony nie sa
uznawane za zatrudnienie lub dziatalno§¢ zarobkowa, przez okres nie przekraczajacy limitow
ustanowionych w niniejszej Umowie”. W praktyce przepisy powyzszych artykulow dawaty
nieograniczong mozliwo$¢ uzasadnienia chgci wizyty na terytorium drugiego panstwa i
ograniczaly do minimum odsetek odméw o wydanie pozwolenia na MRG**. Odmowa wydania
takiego dokumentu moze by¢ uzasadniona faktem wpisania danej osoby do Systemu
Informacyjnego Schengen (SIS) i1 posiadanie zakazu wjazdu do panstw objetych strefy
Schengen. Drugim powodem jest podejrzenie, ze dana osoba moze stanowi¢ ,,zagrozenie dla
bezpieczenstwa wewngtrznego, porzadku publicznego, zdrowia publicznego lub stosunkow
miedzynarodowych RP, wzglednie innych panstw cztonkowskich UE”, lub 0s6b wpisanych do
bazy panstw cztonkowskich UE — posiadajacych status odmowny (art. 3 ust.2). Federacja
Rosyjska, podobnie jak strona polska, moze nie wyda¢ takiego zezwolenia jesli nie bedzie to
zgodne z ustawodawstwem rosyjskim, na przyklad, gdy dana osoba ma zakaz wjazdu na
terytorium Rosji (art. 3 ust. 3).

O zezwolenie uprawniajagce do matego ruchu granicznego*® moga ubiegaé sie:
obywatele polscy, rosyjscy jak réwniez panstw trzecich i bezpanstwowcy posiadajacy
zameldowanie nie krotsze niz przez okres 3 lat (art. 1 ust. 1 lit. €)*®. Jest to bardzo istotne
stwierdzenie, gdyz elementem decydujacym o wydaniu takiego pozwolenia do podrézowania
w strefie przygranicznej nie jest obywatelstwo lecz zamieszkiwanie przez dang osobe terendw
objetych matym ruchem granicznym. Zeby zlozy¢é wniosek o  dokument
umozliwiajacy przekraczanie granicy w ramach MRG nalezy: posiada¢é wazny dokument
podrézy (uznawany przez druga strone)*’; potwierdzenie o zameldowaniu i uzasadnié istnienie
powodéw do wielokrotnego przekraczania granicy (art. 3 ust.1)*. Osoby korzystajace z

43 M. Kazimierczuk, Wolnos¢ przemieszczania sie w kontekscie prawnych uregulowan matego ruchu granicznego
miedzy Polskq i Rosjg, [w:] Maly ruch graniczny w warunkach..., s. 32.

4 Mieszkancy stref przygranicznych posiadajacy zezwolenie na przekraczanie granicy w ramach malego ruchu
granicznego nie sg zobowigzani do spelnienia szeregu wymogow zwigzanych z przebywaniem w strefie
przygranicznej, w tym tych odnoszacych si¢ do wykazania wystarczajacych Srodkow utrzymania na czas
przebywania za granica, czy tez posiadania dokumentdéw potwierdzajacych cel przekraczania granicy. M.
Zdanowicz, A. Doliwa-Klepacka, Mozliwosci odstgpienia od rezimu wizowego przy przekraczaniu zewnetrznej
granicy Unii Europejskiej, ,,Biatostockie Studia Prawnicze” 2011, nr 9, s. 158.

45 Zezwolenie uprawniajgce do matego ruchu granicznego”, zwane dalej ,,zezwoleniem” — dokument wydawany
mieszkancom strefy przygranicznej Panstwa jednej Strony, uprawniajacy ich do wielokrotnego wjazdu, wyjazdu
i pobytu w strefie przygranicznej Panstwa drugiej Strony, na warunkach ustalonych w niniejszej Umowie.

46 Wiasciwymi organami Pafistw Stron, upowaznionymi do przyjmowania wnioskow o wydanie zezwolenia oraz
do wydawania zezwolen, sa:

a) dla mieszkancow strefy przygranicznej Rzeczypospolitej Polskiej:

- Ambasada Federacji Rosyjskiej w Rzeczypospolitej Polskiej,

- Konsulat Generalny Federacji Rosyjskiej w Gdansku.

b) dla mieszkancow strefy przygranicznej Federacji Rosyjskie;j:

- Konsul Rzeczypospolitej Polskiej w Kaliningradzie.

47 Wazny dokument podrézy” — wazne dokumenty potwierdzajgce tozsamo$¢, uprawniajace do przekraczania
granicy panstwowej i uznawane przez Strony w tym charakterze, z wyjatkiem paszportu dyplomatycznego,
paszportu stuzbowego i ksigzeczki zeglarskiej.

48 K. Kamifiski, Maty Ruch Graniczny-pét roku od wejscia w zycie umowy, ,,Nowa Europa Wschodnia” wydanie
internetowe: http://www.new.org.pl/1222 post.html, dostep: 21.12.2020.
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zaswiadczenia o0 MRG, moga przebywac¢ 30 dni w strefie przygranicznej drugiego panstwa i
facznie okres ten nie moze przekracza¢ 90 dni w ciggu 6 miesiecy (art. 4 ust. 1). Dokument
umozliwiajacy przekraczanie granicy w ramach MRG pierwotnie wydawany byt na okres
dwoch lat, kolejny juz na 5 lat (art. 4 ust. 2-3)*. Mieszkancy strefy przygranicznej podrézujacy
w ramach malego ruchu granicznego moga przekracza¢ polsko-rosyjska granice panstwowa
przez przejscia graniczne, ustalone zgodnie z Umowa migdzy Rzadem Rzeczypospolitej
Polskiej a Rzadem Federacji Rosyjskiej w sprawie przej§¢ granicznych, sporzadzong w
Moskwie dnia 22 maja 1992 roku®.

Obydwie strony umowy zostawily sobie pewne warianty awaryjne, w kwestii
wydawania pozwolen o MRG, gdyz jak stanowi art. 13: ,,Zadne z postanowien niniejsze;
Umowy nie ogranicza prawa kazdej ze Stron do odmowy wydania, uniewaznienia lub cofnigcia
zezwolenia, odmowy wjazdu lub pobytu na terytorium wtasnego Panstwa, mieszkanca strefy
przygranicznej Panstwa drugiej Strony, jezeli wynika to z przepisdw prawa wewngetrznego tego
Panstwa”. Dodatkowo, umowa zostata skonstruowana w taki sposob, ze daje mozliwos¢
zawieszenia jej w sposob czgsciowy lub catkowity (art. 12 ust. 1), a nawet umozliwia
wypowiedzenie jej w drodze notyfikacji (art. 16 ust.2).

6. Przyczyny zawieszenia malego ruchu granicznego
Mechanizm matego ruchu granicznego na granicy polsko-rosyjskiej zostat zawieszony decyzja
polskiego rzadu. 1 lipca 2016 roku Ministerstwo Spraw Zagranicznych poinformowato, iz w
zwigzku z organizacja w Warszawie w dniach 8-9 lipca 2016 roku szczytu Sojuszu
Potnocnoatlantyckiego oraz Swiatowych Dni Mtodziezy w dniach 20-31 lipca, podczas ktorych
wizyte w Polsce miat ztozy¢ Jego Swiatobliwoéé Papiez Franciszek, strona polska zdecydowata
0 zawieszeniu stosowania od 4 lipca przepisow art. 5 ust. 1 umowy miedzy Rzadem
Rzeczypospolitej Polskiej a Rzadem Federacji Rosyjskiej o zasadach malego ruchu
granicznego, w czesci dotyczacej wjazdu 1 pobytu na terytorium Rzeczypospolitej Polskiej
mieszkancow strefy przygranicznej Federacji Rosyjskiej, posiadajacych zezwolenie wydane
przez wlasciwe organy Rzeczypospolitej Polskiej’!. Dzien pézniej, 2 lipca 2016 roku, o
czasowym zawieszeniu malego ruchu granicznego poinformowata strona rosyjska®2. Konsulat
Generalny Rosji w Gdansku informowal, ze w zwigzku z decyzja wtadz Rzeczypospolitej
Polskiej od 4 lipca 2016 roku tymczasowo wstrzymuje si¢ przekroczenie granicy rosyjsko-
polskiej przez obywateli Federacji Rosyjskiej na podstawie zezwolen, wydanych w ramach
matego ruchu granicznego. Analogicznie tymczasowe ograniczenia zostaly wprowadzone
przez strone rosyjska wobec obywateli Rzeczypospolitej Polskiej>>. Decyzja polskiego
Ministerstwa Spraw Zagranicznych nie zamykata ruchu granicznego z Federacja Rosyjska, a
jej obywatele mogli wjezdza¢ na terytorium RP po 4 lipca 2016 r. jesli posiadali wize.
Pierwotnie podawano informacj¢, ze normalny ruch na granicy zostanie przywrocony na

49 Cena wyrobienia takiego dokumentu wynosita 20 euro i byla tafsza niz wyrobienie wizy za ktérg trzeba byto
zaplaci¢ 35 euro. Optacie nie podlegaja osoby do 16 roku zycia i powyzej 65, jak rowniez inwalidzi i osoby im
towarzyszace.

30 Monitor Polski nr 37, poz. 528.
SThttps://www.msz.gov.pl/pl/p/kijow _ua_a_pl//czasowe zawieszenia_stosowania_umow_o_malym_ruchu_grani
cznym, dostep 23.12.2020. 7 lipca 2016 roku Ministerstwo Spraw Zagranicznych przekazato informacje, ze
zawieszenie stosowania umowy o matym ruchu granicznym bylo decyzja catej Rady Ministrow podjeta na
wniosek Ministerstwa Spraw Wewngtrznych i Administracji. Podjete dziatania mialy zapewnié jeszcze
doktadniejsza kontrole nad osobami przebywajacymi na terytorium Polski. W komunikacie zaznaczono, ze
ewentualne dalsze decyzje bgda efektem analizy przestanek zwigzanych z bezpieczenstwem.
32https://kaliningrad.msz.gov.pl/pl//aktualnosci/czasowe_zawieszenie stosowania_umowy o_malym ruchu gra
nicznym_przez_strone_rosyjska , dostep 23.12.2020.

33 W. Kotowicz, Zawieszenie matego ruchu granicznego miedzy Polskg a Rosjq: bezpieczeristwo panstwa versus
interesy lokalnych samorzgdow, [w:] Maty ruch graniczny w warunkach..., s. 82-83.



https://www.msz.gov.pl/pl/p/kijow_ua_a_pl/czasowe_zawieszenia_stosowania_umow_o_malym_ruchu_granicznym
https://www.msz.gov.pl/pl/p/kijow_ua_a_pl/czasowe_zawieszenia_stosowania_umow_o_malym_ruchu_granicznym
https://kaliningrad.msz.gov.pl/pl/aktualnosci/czasowe_zawieszenie_stosowania_umowy_o_malym_ruchu_granicznym_przez_strone_rosyjska_
https://kaliningrad.msz.gov.pl/pl/aktualnosci/czasowe_zawieszenie_stosowania_umowy_o_malym_ruchu_granicznym_przez_strone_rosyjska_

Prawne oraz polityczne aspekty umowy o matym ruchu granicznym... 121

poczatku sierpnia 2016 roku, czyli po zakonczeniu szczytu Sojuszu Pétnocnoatlantyckiego oraz
Swiatowych Dni Mtodziezy™*.

Mimo uplywu terminu czasowego zawieszenia malego ruchu granicznego mechanizm
nie zostat przywrocony, gdyz — jak tlumaczyli przedstawiciele polskiego Ministerstwa Spraw
Wewngetrznych i Administracji — nie ustata gldowna przyczyna zawieszenia MRG na granicy z
Rosja, to jest potencjalne zagrozenie bezpieczenstwa. Zgodnie z opinig ministra Mariusza
Blaszczaka podjeta decyzja podyktowana byta koniecznos$cig zapewnienia bezpieczenstwa dla
catej Europy wynikajaca z faktu, iz granica Polski z obwodem kaliningradzkim jest zarowno
zewnetrzng granicg Unii Europejskiej, jak 1 strefy Schengen. Minister M. Btaszczak wsréd
zagrozen stanowigcych powod do niepokoju wymienit zajecie Krymu przez Rosje oraz
przedtuzajacy si¢ konflikt w Donbasie, a takze pojawiajace si¢ prowokacje w krajach baltyckich
oraz w Polsce, ktore obnizaty standardy bezpieczenstwa Polski®®. Zjawiska te nie mogly zostaé
zbagatelizowane, w zwiazku z czym jedyna decyzja, jaka mogta zosta¢ podjeta, bylo
podtrzymania czasowego zawieszenia stosowania umowy o matym ruchu granicznym z
Federacja Rosyjska®. Nalezy w tym miejscu wskazaé, Ze ten stan rzeczy wywolat krytyczne
komentarze, szczego6lnie ze strony samorzadowcow i przedstawicieli spotecznosci lokalnych
obszaréw objetych mechanizmem MRG po obu stronach granicy polsko-rosyjskiej>’.

Kolejnym powodem niewznawiania MRG byty wzgledy ekonomiczne. Minister M.
Btaszczak wskazal, ze Polacy podroézujacy w ramach matego ruchu granicznego wydaja w
Rosji wigcej srodkow ptlatniczych, niz Rosjanie w Polsce. W 2015 roku taczne wydatki Rosjan
wyniosty 286 mln zi, ale jednoczes$nie Polacy zostawili w obwodzie kaliningradzkim ponad
400 mln zt. Takze struktura wydatkéw Polakéw i Rosjan po obu stronach granicy miata by¢ —
zdaniem ministra — niekorzystna dla wplywow do polskiego budzetu, gdyz Polacy kupowali w
ogromnej wigkszo$ci towary akcyzowe, gtownie paliwo i alkohol. Z kolei Rosjanie nabywali
po polskiej stronie przede wszystkim towary obtozone nizszym podatkiem (odziez, artykuty
spozywcze, sprzet AGD i elektroniczny), a do tego korzystali z mozliwos$ci zwrotu zaptaconego
w Polsce podatku VAT w ramach systemu TAX FREE, co w rezultacie tylko w pierwszym
kwartale 2016 roku powodowato, ze do budzetu panstwa nie wptyneto 74 min zt.>®

Ponadto zawieszenie stosowania umowy o matym ruchu granicznym przyczynito si¢ do
spadku zabronionej prawem dzialalnosci zwigzanej z przemytem alkoholu, paliwa i
papierosow>’. Do negatywnych zjawisk, ktére niedawno ulegly nasileniu, nalezy przede
wszystkim zaliczy¢ rosngca militaryzacje obwodu kaliningradzkiego, ktorej towarzyszy proces
osiedlania si¢ na tym obszarze niezbednych kadr wojskowych oraz podwyzszona aktywnos¢
shuzb specjalnych, co moze skutkowaé dzialalno$cig wywiadowczg oraz cyberatakami®.

7. Podsumowanie
Wspolczesne panstwa zawierajg wiele porozumien wykorzystujac do tego celu w dosé
znacznym zakresie instrumenty traktatowe. Czynig to ze wzgledu na prostote procedur, ktore
oferuje im prawo mie¢dzynarodowe. Wdrozenie mechanizmu matego ruchu granicznego na
granicy polsko-rosyjskiej stanowito wyjatkowy przyktad odcinkowego odstapienia od rezimu
wizowego na zewnetrznych granicach Unii Europejskiej i strefy Schengen. Dlatego tez
rozwigzania wdrozone na tym obszarze stanowi¢ mogly swoisty wzorzec ksztaltowania relacji

34 P, Siegien, Maty ruch graniczny z Rosjg wstrzymany, ,,Gazeta Wyborcza. Gazeta Trojmiasto” z dn. 04.07.2016,
s. 4.

5 Vide T. Bojarowicz, Wphw konfliktu ukrairisko-rosyjskiego na relacje Polski z obwodem kaliningradzkim
Federacji Rosyjskiej, [w:] Maly ruch graniczny w warunkach..., s. 157-169.

36 M. Blaszczak, Bezpieczenistwo jest najwazniejsze, ,,Rzeczpospolita” z dn. 05.09.2016, s. A11.

ST'W. Kotowicz, Zawieszenie matego ruchu..., s. 88.

38 M. Blaszczak, Bezpieczenstwo..., s. All.

39'W. Kotowicz, Zawieszenie matego ruchu..., s. 87.

%0 M. Gron, Uszczelnianie granicy z Rosjg, ,,.Gazeta Polska Codziennie” z dn. 27.03.2017, s. 4.
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unijno-rosyjskich, szczeg6lnie w kontekscie ich faktycznego zamrozenia obserwowanego od
poczatku 2014 roku, czyli od aneksji Krymu przez Rosje. Nalezy podkresli¢, ze Federacja
Rosyjska byta i ciggle jest najwazniejszym — politycznie i gospodarczo — sgsiadem Unii
Europejskiej. Ponadto mechanizm matego ruchu granicznego zostat wdrozony w oparciu o
polsko-rosyjska umowe z grudnia 2011 roku, ktorej podpisanie byto jednym z najwazniejszych
akordow w obustronnych relacjach ostatniego dziesig¢ciolecia. Zatem umowa 1 jej
funkcjonowanie stanowita swoiste odzwierciedlenie temperatury i jakos$ci tych relacji.
Postanowienia umowy o matym ruchu granicznym oznaczaty dla mieszkancow strefy
przygranicznej wymierne korzysci: intensyfikacje kontaktow miedzyludzkich, kulturalnych,
turystycznych, rodzinnych i gospodarczych. Dlatego decyzja polskiego rzadu o zawieszeniu, a
pézniej niewznawianiu, malego ruchu granicznego musiata by¢ motywowana silnymi
argumentami. Zdaniem wiekszoéci badaczy®!, cztery lata obowiazywania tego rozwiazania
pozytywnie wptywato na relacje polityczne z Rosja, tworzylo korzystng atmosferg, dajac wyraz
otwarcia strony polskiej, a takze na rozwdj partnerstwa strategicznego mi¢dzy Unig Europejska
a Federacja Rosyjska w zakresie wspotpracy transgranicznej. Maly ruch graniczny sprzyjat
roOwniez poprawie koniunktury i rozwojowi gospodarczemu potnocno-wschodnich regionow
Polski. Jednakze podnoszona przez polskie wiadze argumentacja zwigzana z bezpieczenstwem
panstwa jest na tyle wazna z punktu widzenia intereséw narodowych Polski, ze trudno obecnie
moéwic o realnych szansach na przywrdcenie matego ruchu granicznego z Federacja Rosyjska.
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