GRANICE WEWNETRZNE
I ZEWNETRZNE UNII EUROPEJSKIEJ

POMIEDZY OTWARTOSCIA A IZOLACIJA

Praca zbiorowa pod redakcja

JAROSEAWA JANCZAKA
MAGDALENY MUSIAL-KARG

Wydawnictwo Naukowe WNPiD UAM % % %%%
Poznan 2011



Recenzent:

Prof. dr hab. Tadeusz Wallas

© Copyright by Wydawnictwo Naukowe

Wydziatu Nauk Politycznych i Dziennikarstwa
Uniwersytetu im. Adama Mickiewicza w Poznaniu

ul. Umultowska 89A, 61-614 Poznan, tel. 61 829 65 08

ISBN 978-83-62907-07-6

Sktad komputerowy — ,MRS”
60-408 Poznan, ul. P. Zototowa 23, tel. 61 843 09 39
Druk i oprawa — Zaktad Graficzny UAM — 61-712 Poznan, ul. H. Wieniawskiego 1



Spis tresci
Wstep .

(TRANS)GRANICZNE P%i?’igl(ll UNII EUROPEJSKIEJ
Katarzyna STACHURSKA-SZCZESIAK
Europejska Polityka Sasiedztwa a problem granic Unii Europejskiej
Krzysztof KOZBIAL
Unia Europejska a europejskie mikropanstwa. Stosunki obecne i perspektywy
na przysztosé
Mirostaw NATANEK

Dziatalno$¢ Rady Gmin i Regionéw Europy w zakresie tworzenia i promocji
Programu Miast Blizniaczych w Europie

CZESC 11
GRANICE W EUROPIE SRODKOWO-WSCHODNIEJ

Cezary TROSIAK
Uwarunkowania ksztattujace pogranicza w krajach cztonkowskich
Unii Europejskiej z Europy Srodkowo-Wschodniej

Izabela JANICKA
W cieniu granicy niemiecko-niemieckiej

Jarostaw JANCZAK

Graniczne miasta blizniacze jako przyktad zmiany modelu polsko-niemieckiej
wspotpracy granicznej po roku 2004

CZESC 111
WSCHODNIA GRANICA UNII EUROPEJSKIEJ

Hanna DUMALA
Wejscie Polski do Unii Europejskiej i strefy Schengen a wspotpraca
w ramach euroregionu Bug
Mirostawa LASZUK
Wplyw przeksztalcenia granicy wschodniej w zewngtrzng granicg
Unii Europejskiej na funkcjonowanie polskiej Sthuzby Celnej
Swiettana SYDUN
Wplyw piatego rozszerzenia UE na stosunki z Ukraing
Janusz SOLAK]
Wschodnia granica Unii Europejskiej na Prucie: migdzy wymiarem
geograficznym a aksjologicznym

11

29

47

61

73

85

103

119

135

145



4 Spis tresci

CZESC 1V
GRANICE I MIGRACJE

Emilia MODDELMOG-ANWEILER

Rooted cosmopolitans — idea tozsamoS$ci transnarodowej i znaczenie granic

w Europie . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . 155
Elzbieta PTAK

Od liberalizmu do restrykcji. Polityka imigracyjna Niemiec na przestrzeni

XX i XXI wieka . . . . . o0 L oL L 16T
Aleksandra KRUK

Niemieckie partie polityczne o ,Jludnosci z tlem migracji” . . . . . . . 177
Magdalena PERKOWSKA

Nielegalne przekroczenie granicy jako forma nielegalnej migracji . . . . . 187
Marta ZOBENIAK

Porozumienia o readmisji — instrument zwalczania nielegalnej imigracji . . 201

Agnieszka PIEKUTOWSKA, Tomasz DUBOWSKI
Wschodnia granica Polski zewngtrzng granica UE — konsekwencje dla ruchow
migracyjnych do Polski . . . . . . . . . . . . . . . . . . . 215

Qautorach . . . . . . . . . . . . ... ...o..o..L.231



Wstep

Dynamika integracyjna Unii Europejskiej doprowadzita na przestrzeni ostatnich lat
nie tylko do kolejnych rozszerzen Wspdlnot, ale takze do poglebiania i zacie$niania
wspolpracy na Starym Kontynencie. Koniec zimnej wojny oznaczat poczatek nowej
debaty o europejskosci, definiowanej zaréwno w kategoriach przestrzennych, jak i struk-
turalnych. Silnie widoczny mit postzimonowojennego ,,Swiata bez granic” (borderless
world) zostat w Europie urzeczywistniony porozumieniem z Schengen. Jednakze reali-
styczna konfrontacja z nowymi zagrozeniami uzewngtrzniona zostata w ,,fortecy Europa”
(fortress Europe). Unijne granice 1 pogranicza zewngtrzne staty si¢ wigc kluczowymi
elementami definiujacymi relacje z europejskim otoczeniem i okreslajacymi istotg (ale
takze ograniczenia) europejskosci oraz Europy. Jednocze$nie granice i pogranicza we-
wngetrzne potraktowano jako ,,laboratoria integracji europejskiej”, testujace w mikro-
skali mozliwoS$ci efektywnego wspotistnienia i wspotpracy europejskich narodéw oraz
efektywnos$¢ wspolnotowego systemu zachet (przede wszystkim finansowych) do
wspoldziatania. Opisywane procesy ze znaczng intensywnoscia staly si¢ takze udzia-
tem Polski. Jako panstwo nowe i peryferyjne do§wiadcza ona jednoczesnego zaostrza-
nia i liberalizowania rezimow granicznych odpowiednio na wschodzie i zachodzie. Jej
udzialem jest takze definiowanie granic Europy i relacji z otoczeniem, dokonujace si¢
przez pryzmat peryferii, a nie europejskiego centrum.

Celem prezentowanej publikacji jest analiza procesow politycznych, spotecznych
1 kulturowych zachodzacych na zewngtrznych 1 wewngtrznych granicach Unii Euro-
pejskiej, w tym na granicach Polski. Jest ona wynikiem wspotpracy kilkunastu nau-
kowcow reprezentujacych nie tylko rézne osrodki badawcze, ale takze odmienne
dyscypliny naukowe. Zebrane artykuty podzielone zostaly na cztery sekcje tematyczne.

Pierwsza cz¢$¢ niniejszej ksiazki przybliza tematyke zaangazowania Unii Euro-
pejskiej w problematyke zwiazana z granicami i transgranicznos$cia. Przedmiotem
zainteresowania pierwszej autorki sa granice w Europie oraz Europejska Polityka
Sasiedztwa. Katarzyna Stachurska-Szczesiak porusza zagadnienia definicyjne do-
tyczace granic Unii Europejskiej, analizuje nowa formute polityczna, jaka jest Europe;j-
ska Polityka Sasiedztwa oraz probuje odpowiedzie¢ na pytanie, dlaczego Europie tak
trudno mowic o jej granicach. W tekscie Krzysztofa Kozbiala poruszone zostato za-
gadnienie wzajemnych relacji migdzy europejskimi mikropanstwami a Unia Euro-
pejska. Jako pelmoprawne podmioty stosunkow mig¢dzynarodowych, usytuowane
w Europie, mikrokraje utrzymuja (cho¢ w réznym stopniu i z r6zng intensywnoscia)
stosunki z Bruksela. Celem artykutu jest przyblizenie tychze relacji, nakreslenie ich
rozwoju, jak i proba odpowiedzi na pytanie o to, czy mozliwe jest w przysztosci
przystapienie mikropanstw do UE. Mirostaw Natanek analizuje Rad¢ Gmin i Regio-
noéw Europy jako inicjatora kontaktéw transgranicznych pomigdzy jednostkami sa-



6 Wstep

morzadu terytorialnego z réznych panstw oraz jej role w tworzeniu Programu Miast
Blizniaczych.

Druga cze$¢ prezentowanej pracy zbiorowej koncentruje si¢ na granicach w Euro-
pie Srodkowo-Wschodniej. Cezary Trosiak opisuje uwarunkowania zachodzacych
tam procesow spotecznych i kulturowych po upadku komunizmu. Réznicuje on pogra-
nicza na te, ktore powstaty w wyniku pierwszej i drugiej wojny §wiatowej, pokazujac
relacje migdzy nacjonalizmem, tozsamoscia i europejsko$cia. Izabela Janicka zajmu-
je si¢ granica niemiecko-niemiecka po 20 latach od zjednoczenia NRD i RFN. Autorka
zwraca uwage, iz wspomniana granica mi¢dzy obiema czg¢$ciami Niemiec nadal funk-
cjonuje, czego dowodem moga by¢ réznice w rozwoju gospodarczym, spolecznym
1 politycznym obu czgéci panstwa. W swoich rozwazaniach zwraca uwagg, ze po obu
stronach granicy wystepuja zjawiska poczucia wyzszosci i kompleksu nizszosci, a dla
wielu mieszkancoéw ,,zachodnich Niemiec dyktatura komunistyczna pozostaje obcym
$wiatem, co jeszcze bardziej odgradza ich od obywateli bylej NRD”. W ostatnim teks-
cie tej sekcji Jarostaw Janczak bada na przyktadzie granicznych miast blizniaczych
zmiany modelu polsko-niemieckiej wspolpracy transgranicznej. Pokazuje on od-
chodzenie od symbolicznego wymiaru wspotpracy w kierunku zorientowanym na
osiaganie wspolnych celéw oraz rosnaca rol¢ oddolnie kreowanych inicjatyw.

Trzecia czg$¢ publikacji zawiera teksty analizujace procesy zachodzace na wschod-
nich granicach Unii Europejskiej. Hanna Dumata w swoich rozwazaniach koncentru-
je si¢ na wplywie przystapienia Polski do Unii Europejskiej i strefy Schengen na
polsko-ukrainsko-biatoruski euroregion Bug. W tekscie zaznaczono, iz oba zdarzenia
przyniosty euroregionowi Bug wiele zmian politycznych, prawnych i ekonomicznych
—niektore z nich stanowity czynnik pozytywny, a inne stworzyly nowe bariery dla pol-
sko-ukrainsko-biatoruskiego pogranicza. Mirostawa Laszuk pokazuje przeksztalcenia
w polskiej Stuzbie Celnej, bedace rezultatem zmiany charakteru polskiej granicy
wschodniej. Polegaly one migdzy innymi na wzmocnieniu kadrowym, rozszerzeniu
kompetencji, dodaniu nowych zadan oraz strategicznym spojrzeniu na planowanie.
Zdaniem autorki, Stuzba Celna jest tym segmentem polskiej administracji, gdzie
cztonkostwo w Unii Europejskiej najsilniej odcisngto swoje pigtno. Swietlana Sydun
dokonuje analizy konsekwencji zwiazanych z najwigkszym rozszerzeniem Unii Euro-
pejskiej na relacje z Ukraing. Zwraca uwage m.in. na stosunki gospodarcze, wspotpra-
c¢ w ramach euroregionéw, osobowy ruch graniczny i zwigzang z nim polityke
wizowa, migracj¢ zarobkowa czy nielegalna migracje tranzytowa. Autorka podsumo-
wuje swoje rozwazania stwierdzeniem, iz w kontek$cie wspotpracy transgranicznej
z nowymi panstwami Unii Europejskiej Ukraina ma obecnie wigcej mozliwosci niz
przed rokiem 2004. Janusz Solak pokazuje granice rumunsko-motdawska, bedaca
z jednej strony przestrzenia ksztattowania europejskiej polityki wobec sasiadoéw, z dru-
giej natomiast testem rumunskiej wiarygodno$ci w Unii Europejskiej. Dodatkowo,
pozostajaca poza Unia Motdawia zamieszkana jest w wigkszos$ci przez obywateli zjed-
noczonej Europy z uwagi na rumunska polityke paszportowa.

Ostatnia czg$¢ publikacji spoglada na granice jako element proceséw migracyj-
nych. Emilia Moddelmog-Anweiler analizuje ideg tozsamosci transnarodowej w kon-
tekscie granic. Pokazuje ona jak bedaca wyznacznikiem globalizacji transnarodowo$¢
przejawia si¢ w ,,kreolizacji”, a procesy integracyjne prowadza do pytania o granice
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europejskosci. Na to ostatnie pytanie brakuje jednoznacznej odpowiedzi w debacie
akademickiej. Elzbieta Ptak pokazuje zmiang stosunku Niemiec do imigracji na prze-
strzeni ostatnich pigédziesigciu lat. Do lat 70. dwudziestego wieku miata ona charakter
relatywnie liberalny, po6zniej nastapito jej zaostrzenie. Ciekawie na tym tle prezentuja
si¢ strumienie migracyjne naptywajace do Niemiec z Polski. Aleksandra Kruk konty-
nuuje poprzedni watek, pokazujac stosunek niemieckich partii politycznych do ,,0s6b
z migracja w tle”. Rowniez tutaj zachodzi istotna zmiana, ktora polega na podkreslaniu
obowiazku integracji. Dwa kolejne teksty dotykaja problematyki nielegalnej migracji.
Magdalena Perkowska zaznacza, iz w konsekwencji stworzenia ,,obszaru bez granic”
panstw strefy Schengen, naptyw nielegalnych migrantow przez zewngtrzng granice
stwarza zagrozenie dla wszystkich panstw strefy. Istnieje zatem potrzeba statego moni-
torowania skali nielegalnej migracji nie tylko przez wschodnia granicg¢ RP (stanowiaca
zewngtrzng granicg UE), ale takze granicg wewngtrzna. Marta Zobeniak kontynuuje
1uszczegolawia tematyke zwigzang z nielegalng migracja, koncentrujac si¢ na polityce
Unii Europejskiej zwigzanej z readmisja obcokrajowcow i apatrydow. W tekscie zwro-
cono szczegodlnag uwage na znaczenie Porozumienia o readmisji, jako instrumentu
majacego na celu zwalczanie nielegalnej imigracji. Agnieszka Piekutowska i Tomasz
Dubowski wychodzac w swoich rozwazaniach od kwestii ewolucji statusu polskiej
granicy panstwowej (w wyniku akcesji do UE, przyjecia acquis Schengen czy liberali-
zacji rezimu wizowego) analizuja wplyw tych zmian na legalne ruchy migracyjne.
W szczegdlny sposob autorzy koncentruja si¢ na migracjach o charakterze zarobko-
wym oraz na zjawisku cyrkulacji ludnosci.

Autorzy niniejszej publikacji maja nadzieje, iz zaprezentowane teksty przyczynia
si¢ do dalszej intensyfikacji studiow granicznych w Polsce. Ten wtasnie obszar badan
wydaje si¢ posiada¢ znaczny potencjat rozwojowy z uwagi na dynamike zmian za-
chodzacych w ramach procesow integracyjnych w Europie. Problem otwartosci i izolacji
jestnie tylko szczegdlnie widoczny na granicach wewngetrznych i zewngtrznych Unii Eu-
ropejskiej, ale jest tez ogélnym wyzwaniem politycznym dla Starego Kontynentu.
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Katarzyna STACHURSKA-SZCZESIAK

Europejska Polityka Sgsiedztwa
a problem granic Unii Europejskiej

Kwestia granic Unii Europejskiej (UE) jest jednym z najbardziej kontrowersyjnych
aspektow konstrukcji europejskiej 1 jednym z tych, ktore, pod niewinnym przybraniem
banalnego stowa, w rzeczywistosci stwarza duze trudnos$ci, a w sensie dostownym,
»zasadnicze”. Ta wlasnie kwestia, obecnie wpisana w centrum zainteresowania, stano-
wi przedmiot pasjonujacej debaty, jednak nie na tyle, co stosunki sasiedzkie, ktore maja
zwigzek z tym zasadniczym tematem.

Przedmiotem niniejszej analizy bedzie problematyka sasiedztwa w Europie, z jej
nowa koncepcja tj. Europejska Polityka Sasiedztwa (EPS), ktora zostata wygenerowa-
na przez $wiat, zarazem ,,postkomunistyczny”, ,,postbipolarny” i ,,postmodernistycz-
ny”. Swiat ustanowiony ,,bez granic” na podobienstwo ,,wioski planetarnej” obecnie
znajduje si¢ w trakcie glebokich zmian swoich tradycyjnych granic, zaréwno faktycz-
nych, jak 1 w koncepcji. Konstrukcja europejska jest przyktadem obecnej tendencji
ukazujacej wielka zmienno$¢ granic (wspdlnotowych, narodowych) i bogactwo kon-
cepcji, ktore jej towarzysza'.

Zanim jednak przejde do analizy stosunkowo nowej formuty politycznej UE, jaka jest
EPS, niezbednym jest pozyskanie najpierw wiedzy, dlaczego Europie tak trudno mowic
0 jej granicach. Nastepnie mozna zastanowic¢ si¢, nad sama definicja granicy UE oraz jej
istota, a takze znaczeniem jej okreslenia. Bez watpienia problem granic prowadzi nas do
podijecia dyskusji o stosunkach UE z jej panstwami sasiedzkimi’. EPS dostarczyta wielu,
czgsto sprzecznych komentarzy. Mozna, zatem sprobowa¢ wprowadzi¢ nieco tadu w tej
debacie, przytaczajac kolejno istotg, znaczenie EPS oraz kontekst, w ktérym powstata,
postawi¢ zasadnicze pytania oraz prawdopodobne scenariusze na przysztosé.

Istota granic UE

Jedna z pierwszych potrzeb odczuwanych przez ludy i przez obywateli jest korzy-
stanie z pewnych granic. Pewne granice sa to zarazem granice wspodlne, widoczne

'S, Milacic, Quelques mots préalables sur le nouveau voisinage en Europe, dans le nouveau
contexte mundial, w: L Union Européenne et ses espaces de proximité. Entre stratégie inclusive et
partenariats rénovés. quell avenir le nouveau voisinage de I’'Union?, red. L. Beurdeley, R. de la Ba-
rosse, F. Maron, Bruxelles 2007, s. 16.

2 H. de Charette, Les frontiéres de I’Europe et les frontiers de I"Union Européenne, w: L’Union
Européenne Elargie aux nouvelles frontiers et a la recherché d’une politique de voisinage, red.
M.-F. Labouz, Ch. Philip, P. Soldatos, Bruxelles 2006, s. 5.
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i gwarantowane’. Otoz, granice Unii Europejskiej sa dalekie od spetnienia tych warun-
kéw. Sa mato znane przez obywateli, wielu z nich ma problem ze zidentyfikowaniem
panstw cztonkowskich, ich sytuacji, nie méwiac o oznaczeniu ich granic. Sa niepewne,
a nawet przedwczesne, jak przypadek terytorium Cypru, albo dziwacznie rysowane,
jak pokazuje istnienie obwodu Kaliningradu. Sa Zle chronione, i prawd¢ mowiac trud-
no doktadnie stwierdzi¢, kto odpowiada za zapewnienie tej ochrony. Oprocz tego,
mamy wrazenie nieprzerwanego rozszerzania si¢ bez konca. Do$¢ upraszczajaca meta-
fora, kiedy przez chwilg zastanowimy si¢ nad tym, wedlug ktorej Unia Europejska jest
pewnego rodzaju rowerem, ktorego rownowaga jest zapewniana tylko jego ruchem,
mogtlaby tutaj znalez¢ ciag dalszy, réwnie dziwny, zgodnie z ktérym Unia mogtaby
si¢ utrzymaé tylko rozciagajac si¢ bez przerwy”.

Od zawsze zarowno Wspolnota potem Unia Europejska stawiaty pytania na temat
ich granic (np. Jak okresli¢ ich wlasne granice geograficzne i ich tozsamos$¢? Co to jest
,bycie europejskim”? Jak ustali¢ ich zachowanie i ich stosunki z sasiadami, ktore zmie-
niaja si¢ w miar¢ kolejnych rozszerzen?), lecz nigdy nie méwita precyzyjnie o swoich
granicach. Artykut 49 Traktatu o Unii Europejskiej okresla, ze ,.kazde panstwo euro-
pejskie, ktore szanuje wartosci, o ktorych mowa w art. 2° i zobowiazuje sig je wspierac,
moze ztozy¢ wniosek o cztonkostwo w Unii”®. Artykut I-1 Traktatu Konstytucyjnego
UE oferuje poréwnywalne sformutowanie ,,Unia jest otwarta na wszystkie panstwa eu-
ropejskie, ktore przestrzegaja wartosci, 1 ktore wlaczaja si¢ do ich wspdlnego popiera-
nia”’. Jesli wartosci sa przejrzyscie wyliczone w tekstach, to zdecydowanie widaé, ze
geopolityczne pojgcie panstwa pozostaje nadal nieokreslone. Czy kazde panstwo, ktore
przystepuje do wartosci europejskich, moze by¢ uwazane za bedace ,,europejskim”?
Oto dziwny fakt. Prawda jest, ze méwienie o granicach UE jest szczeg6lnie trudne
w $wiecie, ktory ciagle chce je usuna¢ forsownym marszem. W dzisiejszym $wiecie
wszystko sktania nas do zmniejszenia warto$ci granic: tak dla wymian ekonomicznych,
dzigki wolnej wymianie; tak dla komunikacji, dzigki Internetowi; tak dla podrézy,
dzigki 8vvsp(')lczesnym srodkom transportu i stopniowemu zniesieniu wiz czy kontroli
granic’.

3 J. Pertek, La définition des frontiers de I’Europe et I’élargissement de I’Union Européenne, w:
L’Union Européenne Elargie aux nouvelles frontiers et a la recherché d’une politique de voisinage,
red. M.-F. Labouz, Ch. Philip, P. Soldatos, Bruxelles 2006, s. 128-129.

* Ibidem.

> Unia opiera si¢ na warto$ciach poszanowania godnosci osoby ludzkiej, wolnosci, demokra-
¢ji, rbwnosci, panstwa prawnego, jak i poszanowania praw cztowieka, w tym praw nalezacych do
mniejszosci. Warto$ci te sa wspolne Panstwom Cztonkowskim w spoteczenstwie opartym na plura-
lizmie, niedyskryminacji, tolerancji, sprawiedliwosci, solidarnosci oraz réwnosci kobiet i mgz-
czyzn.

b Wersja skonsolidowana Traktatu o Unii Europejskiej, Dz. Urz. UE C 83/13 230.03.2010, 5. 31;
http://eur-lex.europa.cu/LexUriServ/LexUriServ.do?uri=0J:C:2010:083:0013:0046:PL:PDF, 28.06.2010.

" Traktat ustanawiajqcy Konstytucje dla Europy, Dz. Urz. UE C 310/1 z 16.12.2004, s. 11;
zrodto: http://www .konstytucjaue.gov.pl/konstue.nsf/ke.pdf.

§ W obliczu rozwoju nowych technologii, a zwlaszcza srodkdéw komunikacji, redefinicji ulegto
znaczenie przestrzeni i dystansu. ,,Kurczenie si¢” tych dwoch elementéw przejawia si¢ we wzroscie
mobilnosci 0s6b w przekraczaniu granic panstwowych, w przeptywie kapitatow migdzy panstwami
czy wreszcie przeptywie informacji, dla ktorych granice panstwa nie stanowia znaczacej bariery.
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Znaczenie okreslenia granic Europy

Wiele powodow, popycha nas obecnie, nie w sposob teoretyczny i odlegly, ale jako
kwestig drazliwej rzeczywistosci, do postawienia sobie problemu granic Europy’. Po-
wod zasadniczy jest zwiazany z przys$pieszeniem procesu rozszerzania UE i1 z obawa-
mi, ktore on wywotuje. Akcesja Austrii, Szwecji i Finlandii w 1995 r. przyczynita si¢
do zmiany wewngtrznej rownowagi UE. Rzadko moéwi si¢ o integracji NRD w 1990 r.
jako o rozszerzeniu, poniewaz byla zwiazana ze zjednoczeniem Niemiec, lecz jak si¢
okazato konsekwencje tego byly glebokie i1 trwale. Jasne jest, ze wlaczenie panstw
z Europy Srodkowo-Wschodniej (ESW) w 2004 r., a potem w 2007 r., Bulgarii i Rumu-
nii, stanowi wazne wydarzenie, by¢ moze nawet decydujacy etap w procesie europe;j-
skim. A to przynajmniej z trzech przyczyn: po pierwsze, przyspieszony zostal proces
przemieszczania przemyshu kosztem panstw Europy Zachodniej; po drugie, dla 25 potem
27 panstw cztonkowskich UE, instytucje nie funkcjonuja juz w sposob zadowalajacy;
po trzecie, w koncu, Unia Europejska obejmuje odtad prawie caty nasz kontynent.
W tej sytuacji najwigkszym ,,ciosem” dla calej Europy, jak i UE jest nadal nieroz-
wigzana kwestia granic. Rownolegle, sprawa turecka wydobywa na jaw to wyzwanie,
przed ktorym stoi UE w sposob szczegolnie agresywny. Bezsprzecznie nalezy stwier-
dzi¢, ze w 1999 r. glowy panstw i rzadow UE wzigly na siebie bardzo duza odpowie-
dzialno$¢ przyznajac Turcji statut panstwa kandydujqcegolo, tym samym nadaly jej
charakter ,,panstwa europejskiego”. Z perspektywy czasu, decyzja ta nie wydaje si¢
rozsadna.

Debata na temat granic stata si¢ niezwykle pilna, od momentu najwigkszego rozsze-
rzenia na Wschod w 2004 1. Wyjatkowe warunki, w ktdrych odbywato sig to rozszerzenie,
wptynely na obecne postrzeganie kwestii granic Unii 1 jej bezposredniego sasiedztwa.
Zbiezno$¢ w czasie dwoch wydarzen tj. konca tragicznego podziatu kontynentu i naj-
wigkszego w historii rozszerzenia miato w istocie dwie konsekwencje: nadato proceso-
wi rozszerzenia konotacje zasadniczo pozytywna, prawie moralna, z drugiej za$ strony
doprowadzito do stwierdzenia, ze trzeba w przysztosci za wszelka ceng unikaé¢ ponow-
nego tworzenia nowych linii podziatu migdzy UE i panstwami europejskimi, ktore zo-
staja na zewnatrz. Odtad przy$pieszenie procesu rozszerzania ,,wzywa” inne panstwa
— ktore jeszcze kilka lat temu nie byty brane pod uwage — do uwazania si¢ za kan-

Y W tym miejscu, niezwykle istotne wydaje si¢ takze w skrécie rozréznienie pojeé granic UE
i granic Europy. Potrzeba ustalenia réznicy migdzy granicami Europy i granicami Unii jest bardzo
wlasciwa — i to rozrdéznienie jest tym bardziej konieczne, ze zbadanie sytuacji panstwa europejskiego
moze prowadzi¢ do bardzo réznych wnioskow, zaleznie od zwrdcenia uwagi na ten czy tamten para-
metr. Jesli idzie si¢ tokiem tego myslenia, mozna stwierdzi¢, ze zamiarem Unii nie jest wchtonigcie
wszystkich panstw europejskich, nawet tych, ktore sa europejskie niezaprzeczalnie. Tym bardziej
mozna zastanawia¢ sig, dlaczego moglaby lub musiataby integrowa¢ panstwa, ktoérych przywiazanie
do zbioru europejskiego jest stabe lub niepewne, co do historii lub geografii czy z punktu widzenia
tradycji kulturowych.

1% Punktem zwrotnym w stosunkach Turcji z UE byt szczyt Rady Europejskiej w grudniu 1999 r.
Podczas tego spotkania UE oficjalnie uznata Turcjg jako kandydata, jednak bez otwierania procesu
negocjacji, z uwagi na braki w wypetnianiu przez Ankarg warunkéw kopenhaskich. 17 grudnia 2004 r.
w Brukseli szefowie panstw oraz rzadow panstw cztonkowskich UE (25UE) podjgli decyzjg o rozpo-
czeciu w pazdzierniku 2005 r. negocjacji z Turcja w sprawie przystapienia do Unii Europejskiej.
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dydatow Iub do zaznaczenia ich presji, by by¢ wzigtym pod uwage. W tym kontekscie
nalezy wymieni¢ Ukraing, ale rOwniez panstwa batkanskie, nie liczac Gruzji i Armenii,
ktoére spogladaja w kierunku Europy w coraz bardziej nalegajacy sposob, i ich sasiada,
Azerbejdzanu. Nie mowiac o wirtualnie potencjalnym kandydacie, jakim jest Izrael''.

Odtad konieczne, a nawet pilne, jest wigc, zeby Unia Europejska zajeta stanowisko
i okreslita swoje granice. Nie moze zadowala¢ sig stala polityka rozszerzania, w ktorej
kazdy kolejny sasiad bylby powotlany do stania si¢ kandydatem. Nie moze ona by¢
ciaglym procesem rozszerzania si¢: trzeba, zeby skonczyta na staniu si¢ rzeczywisto-
$cia. Dlatego wlasnie dzisiaj jednym z najwazniejszych zadan, ktore spoczywaja na
Europejczykach, jest ustalenie granic, w ramach ktoérych bedzie mogt organizowac si¢
projekt europejski. Znaczenie okreslenia granic UE, mimo iz ostatnio uwypuklone
w kontekscie powstania EPS, powinno by¢ jednak kwestia sama w sobie, kierujaca si¢
wiasna logika, niezaleznie od natury i intensywnosci stosunkow, ktore UE moze utrzy-
mywac¢ z tym badz innym sasiadem. Ciekawe w tym temacie jest to, ze nie ma rozwa-
zan europejskich rzadzacych, a wszystko to co jest pewne w tej kwestii to brak
jednomysInosci'’.

Pojecie granic UE

Analizujac granice zarowno w wymiarze narodowym, jak i wspolnotowym, mo-
zna stwierdzi¢, ze na poczatku XXI wieku dokonata si¢ istotna ewolucja nie tylko
znaczenia, lecz przede wszystkim pojgcia granicy. W tym konteks$cie nalezy zastano-
wic¢ si¢ nad definicja granicy UE. Czy chodzi o granicg polityczna, wstep do budowy
ponadnarodowej? O granicg ,,kontynentu niosacego cywilizacje [...] 1 dziedzictwo
kulturowe, religijne i humanistyczne” przywolanego we wstepie Traktatu Konstytu-
cyjnego? Czy o wyznacznik zaawansowania ,,postgpu i dobrobytu dla dobra wszyst-
kich mieszkancow” rowniez wspomniany we wstepie?'>. W tym punkcie wydaje si¢
by¢ stusznym dostarczenie na te pytania wyjasnienia nauk spotecznych, dla ktorych
granica jest pojgciem wieloznacznym. W grze gradacji charakterystycznej dla geo-
grafii zobaczymy czy nauki spoteczne moga okresli¢ przedmiot Europa, ktory bytby
idealnym horyzontem dla Unii, zanim zastanowimy si¢ nad pozostatoscia jej granic
wewnetrznych'?,

""" Podczas ostatniej wizyty w Izraclu (luty 2010 r.) premier Wioch Silvio Berlusconi, wyrazit na-
dziejg, ze panstwo to przystapi do Unii Europejskiej. W rozmowie z premierem Izraela Benjaminem
Netanjahu powiedziat ,,Moim najwigkszym pragnieniem, tak dtugo jak bedg protagonista w polityce,
jest to, by Izrael stal sig cztonkiem Unii Europejskiej”. Izrael utrzymuje bliskie stosunki z Unig Euro-
pejska, ale nigdy jego wiadze nie wyrazaty woli przystapienia do Wspdlnoty. Pod tym wzgledem, wi-
zyte wloskiej delegacji mozna nazwaé ,.historyczna”.

2 H. de Charette, Les frontiéres de I’Europe..., op. cit., s. 8.

B Traktat ustanawiajqcy Konstytucje dla Europy..., op. cit., s. 3.

' A. Geppert, Quelles sont les frontiérs de I’Europe? L’apport de la géographie (et des sciences
socials), w: L’Union européenne et ses espaces de proximité. Entre stratégie inclusive et partenariats
rénovés: quell avenir pour le nouveau voisinage de ['Union?, red. L. Beurdeley, R. de la Brosse,
F. Maron, Bruxelles 2007, s. 325-340.
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W XIX i XX wieku geografia czgsto byta wzywana na pomoc do kreslenia natural-
nych granic, jako podstawy wytycznych obrony narodowej, ale rOwniez uwierzytelnie-
nia rozlegtosci panstw narodow przyjetego w klimacie zabarwionym fizjokratyzmem'
i scjentyzmem'®. S. W. Boogs traktuje granice jako ,,Linie wyznaczone przez czynniki
naturalne, takie jak tancuchy gorskie, rzeki, linie przybrzezne jezior i morz, nazywane
granicami naturalnymi lub geograficznymi [...]”"". Europa odpowiednio przedstawia
to spostrzezenie. Naturalista, poszukiwacz i kartograf, Aleksander von Humboldt
(1769-1859), nazywat Europg ,,potwyspem Azji”. Idac dalej za W. Boogsem ,,granice
niewyznaczone przez nature, a przez cztowieka przy pomocy stupoéw, kamieni na ziemi
to granice sztuczne”. Okazuje sig, ze wiele granic (w tym europejskiej) nie mozna skla-
syfikowacé przy pomocy tak prostego podziatu. ,,Naturalne”, bowiem wyznaczenia sub-
kontynentu europejskiego okazuja si¢ umowne i zmienne zaleznie od rekonstrukeji
politycznych jego obszaru. W Stowniku stow geograficznych zredagowanym przez
R. Bruneta i H. Thériego mozna odnalez¢ w sama porg, stwierdzenie, ze ,,zostato ob-
szernie dowiedzione, ze teoria naturalnych granic jest konstrukcja polityczna i inte-
lektualna™'®.

W starozytnosci geograficzng granicg migdzy Europa i Azja wyznaczata rzeka Don.
Po europeizacyjnych reformach Piotra Wielkiego w tej kwestii utrzymywalo si¢ wyraz-
nie pojeciowe zamieszanie. To wlasnie car modernizator pragnacy zakotwiczy¢ Rosje
na Zachodzie nakazuje kartografom przedstawia¢ przesunigta granice wschodnig Euro-
py, by zawrze¢ Rosj¢. Takze mapy rosyjskie z poczatku XIX wieku przemieszczaja tg
granicg z wysokich grzbietoéw Kaukazu w kierunku Morza Kaspijskiego, uzasadniajac
tym sposobem przytaczenie Gruzji (1801 r.) i Armenii (1813-1825 r.). Zatem w XIX
wieku przyjeto sie do$é powszechnie, ze granicg Europy wyznacza Ural'’. W ten sam
sposob galijskie przywotanie ,,Europy od Atlantyku do Gor Ural” opiera si¢ niewatpli-
wie na pozornej oczywistosci (oczywistos¢ geograficznych podrecznikow z tamtego
czasu), dla popierania projektu konstrukcji politycznej (zrodzonej w duchu porozumie-
nia sie narodow przejgtego z X1X wieku, lecz bynajmniej nie w perspektywie ponadna-
rodowej).

Podobnie generat Ch. De Gaulle zwyk} byl przypomina¢, ze Europa rozciaga sig az
po Ural, chcac w ten sposdb podkresli¢ sztuczno$¢ zimnowojennych podziatdow i euro-
pejski charakter ZSRR/Rosji. Lecz ta umowna granica z Azja, Gory Ural, nie ma nic

"> Fizjokratyzm (z greckiego fizjokracja — panowanie natury), pierwszy teoretyczny system
pogladéw ekonomicznych, powstaty w potowie XVIII w. we Francji. Mysl przewodnia fizjokraty-
zmu sprowadza si¢ do uznania zgodno$ci porzadku gospodarczego z porzadkiem naturalnym, wyni-
kajacym z praw natury. Stad tez fizjokraci glosili zasadg pelnej swobody dziatalnosci gospodarczej,
wolnos$ci posiadania wilasnosci i wolno$ci osobiste;.

'S Scjentyzm, nurt filozoficzny uksztattowany w poczatkach XX w. pod wptywem osiagnie¢
w poszczegblnych naukach szczegdétowych. Scjentysci uwazali, ze nauki przyrodnicze dostarczaja
wiedzy pewnej, polegajacej przede wszystkim na stwierdzaniu faktow i odkrywaniu praw, stanowia,
wigc podstawe do catosci ludzkiej wiedzy. Moralne wg scjentystow jest zycie w zgodzie z przyroda,
rozwijajace mozliwosci kazdego czlowieka.

"'S. W. Boogs, International Boundaries — A Study of Boundary Functions and Problems, New
York 1940, cyt. za: A. Moraczewska, Transformacja funkcji granic Polski, Lublin 2008, s. 17.

'8 W. Brunet, H. Théry, R. Ferras, Les mots de la géographie, Paris—-Montpellier 1993, s. 227-228.

9 N. Davies, Europa. Rozprawa historyka z historiq, Krakow 1998, s. 32.
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wspolnego z 6wczesnym pojmowaniem granicy jako bariery. Najwyzszy punkt na wy-
sokosci 1894 metrow, tancuch jest niewatpliwie dtugi (2000 km), ale waski i fatwy do
przekroczenia. Z punktu widzenia geografii, dochodzi si¢ do wnioskdw, ze istnieje jed-
norodnos¢ terytorialna ze Wschodu na Zachéd, nie od Atlantyku po Ural, ale od Atlan-
tyku po Karpaty, zatrzymujac si¢ tam, gdzie powstaja duze rowniny wschodnie.

Tak jak gory, granica morska nie opiera si¢ analizie. M. Giscard d’Estaing, zawsze
uwazny na znaki, zaznacza punktami trzy przyladki: Gibraltar Poludniowy, Przyladek
Potnocny w kierunku bieguna i Bosfor na Wschodzie. Cie$nina Bosfor, oddzielajaca
wybrzeze europejskie i azjatyckie Stambutu, mierzy tylko 550 metréw w swoim najbar-
dziej zwezonym punkcie. Samo Morze Srodziemne, skoro wyznacza granice z drugim
kontynentem, wraz z Ciesnina Gibraltarska (15 km) stanowi nieco wezsze przejscie od
tego, ktore dzieli Europejczykow ,,wyspiarskich” od ,.kontynentalnych” (39 km przez
Eurotunel). Intensywno$¢ wymiany migdzy brzegami Basenu Morza Srodziemnego od
wiekow nieustannie splatata cywilizacje i granice®. Latwe w zeglowaniu Morze Srod-
ziemne stuzyto za tacznik a nie przeszkode w budowie Cesarstwa Rzymskiego, ktore
bardzo naturalnie dosigga brzegu afrykanskiego.

Zauwazmy, ze jesli trzeba szuka¢ odpowiedzi na pytanie o granice Europy, to nale-
zatoby to robi¢ wiasnie ze strony budowli spoteczenstw. W Stowniku geografii i obsza-
ru spoleczenstw, J. Lévy 1 M. Lussault przypominaja, ze granica nie jest pojeciem
samym w sobie, lecz wynikiem zlozonej budowy spotecznej: ,,granica [...] pozwala,
réznicom migdzy sposobami zycia, systemami prawnymi, organizacjami polityczny-
mi, wyrazaé si¢ w sposob topologiczny, a wigc szczegdlnie widoczny”*'. Jest to zgodne
z jednym z teoretycznych nurtéw badawczych na temat granic, ktéry koncentruje si¢ na
ludziach. Podejscie to wywodzi si¢ z zatozen geografii behawioralnej i humanistycz-
nej, w ktorej czlowiek jest gldownym punktem badan.

Tym samym tradycyjne postrzeganie granicy — jako linii oddzielajacej dwa pan-
stwa, dwa systemy polityczne — zeszto na drugi plan. Badania koncentruja si¢ na okre-
$leniu znaczenia granicy w zyciu spotecznosci z nig sasiadujacych oraz wptywu, jaki
granica wywiera na formowanie si¢ narodu, na postrzeganie procesOw integracji czy
wspolpracy transgranicznej*?. Wazna cze$cia badan jest kwestia postrzegania miesz-
kancow regionu po drugiej stronie granicy, stosunku ,,my—oni” i konsekwencji, jakie
wywiera on na nawiazywanie kontaktow ponadgranicznych®.

Z punktu widzenia jednej z nauk spotecznych, a wigc historii**, wyraznie mozna za-
obserwowac, ze: srodek Europy pozostaje obszarem tworzonym przez Francjg, Niem-

2 A. Geppert, Quelles sont les frontiers de I’Europe?..., op. cit., s. 325-340.

' Dictionnaire de la géographie et de Iespce des sociétés, red. J. Lévy, M. Lussault, Paris—Berlin
2003, s. 1032.

2 Wspodlezesne podejscie spoteczne taczy kwestie terytorialne, ekonomiczne, spoleczne, a takze
zagadnienia identyfikacji w kontekscie terazniejszych zmian politycznych. David Newman, w tym
wypadku wymienia hierarchi¢ granic, wykluczenie i wylaczenie oraz identyfikacje¢ polityczna,
zarzadzanie granicami, a takze ideg $wiata bez granic.

3 K. Krok, Wspétczesne spojrzenie na obszary przygraniczne w Europie, w: Nowe granice Unii
Europejskiej —wspotpraca czy wykluczenie?, red. G. Gorzelak, K. Krok, Warszawa 2006, s. 54.

Historycznie pojgcie granicy bylo rozumiane nieco odmiennie. Zazwyczaj znajdowatla si¢ na
terenach nieurodzajnych, zalesionych, zalanych woda, byta strefa niezamieszkala. Czgsto oznaczata



Europejska Polityka Sasiedztwa a problem granic Unii Europejskiej 17

cy, Hiszpanig, Wlochy i Austrig, terytorium rozrywane przez ciagte rywalizacje pod
czujnym spojrzeniem Wielkiej Brytanii; Europa Polnocna zawsze miata niezalezna
1 autonomiczna historig; Ze terytoria rosyjskie czy stowianskie na Wschodzie, wiacza-
jac obecna Ukraing i Biatorus, zawsze wymykaly si¢ od podbojow europejskich, jako
strefa wptywu wladzy mieszczacej si¢ w Moskwie; historia Konstantynopola, ktéra za-
czyna si¢ utworzeniem Wschodniego Cesarstwa Rzymskiego w IV wieku, pokazuje ra-
czej, ze czgs¢ obszaru europejskiego wiele razy przechodzita pod kontrole wschodnia,
a nie odwrotnie™.

Krotko mowiac, historia wydaje si¢ wskazywac, ze obecne granice UE odpowia-
daja mozliwie najszerszej wizji Europy.

Pozostaja wreszcie kulturowe zrodta tozsamosci europejskiej, ktore sa decydu-
jace®®. K. Haushofer twierdzil, iz granica kulturowa powinna zawiera¢ w sobie spo-
leczenstwo charakteryzujace si¢ wysokim stopniem jednolitosci etnicznej27. Wydaje
si¢ to by¢ niezwykle trudne zwlaszcza dzi§ w dobie btyskawicznych przemian techno-
logicznych, takich jak Internet, postepujacej digitalizacji kolejnych dziedzin zycia
spotecznego i kultury, ktéra zmiata z powierzchni ziemi wszelkie namacalne granice:
w wirtualnym §wiecie nie ma, bowiem miejsca na zadne realne bariery. Konsekwencja
tego w sferze kultury jest wymywanie tradycyjnych mocnych tozsamosci, powstawa-
nie wielokulturowych spoteczenstw, w ktorych tradycyjna tozsamos$¢ narodowa staje
si¢ tylko jednym z wielu elementow dynamicznie zmieniajacej si¢ mozaiki kultur®®,
Wydaje si¢ jednak, iz UE jako ciato polityczne, budowane na poziomie ponadnarodo-
wym, jest w stanie podota¢ wszystkim tym zadaniom, nawet w przypadku tak duzych
tradycyjnych graczy jak Francja czy Niemcy.

Projekt konstrukceji europejskiej przywotuje, zatem dziedzictwo kulturowe i religij-
ne wspolne wszystkim Europejczykom®. Zawiera on odniesienia: do $wiata grec-
ko-rzymskiego na pierwszym miejscu; nastgpnie do tradycji chrzescijanskiej (jesli
chodzi o religie katolickie, protestanckie lub ortodoksyjne), nie zapominajac o odnie-
sieniu zydowskim; wreszcie do Humanizmu, z O$wieceniem, Rewolucja Francuska
i podej$ciami racjonalistycznymi oraz pozytywistycznymi czasow wspotczesnych®”.

lini¢ obrony, gdzie budowano fortyfikacje, ktorych celem byta ochrona ludnosci przez barbarzyncami.
Z biegiem lat, granica jako pas, zawgza si¢ do linii przygranicznej, lecz coraz mniej zmilitaryzowanej.

» H. de Charette, Les frontiéres de I’Europe..., op. cit., s. 8.

% Granice kulturowe ksztattuja si¢ przez dtuzszy czas i moga zbiegaé si¢ z granicami religijnymi
ijezykowymi. Nalezy takze przy tym zaznaczyé, ze w strefie przygranicznej moze wystgpowac zde-
rzenie i przemieszczanie si¢ tych roznic, tworzac regiony, np. dwujgzyczne, wielokulturowe czy wie-
lowyznaniowe.

27 J.R. V. Prescott, Political Frontiers and Boundaries, London 1987, s. 9, cyt. za. A. Moraczew-
ska, Transformacja funkcji granic Polski, Lublin 2008, s. 17.

8 Por. D. Gawin, Granice tozsamosci europejskiej, w: Tozsamos¢ Starego Kontynentu i przy-
sztos¢ projektu europejskiego, red. D. Pietrzyk-Reeves, s. 65-120.

° Pierwszy paragraf wstepu Traktatu Ustanawiajacego Konstytucje dla Europy odsyta do ,.dzie-
dzictwa kulturowego, religijnego i humanistycznego Europy, poczawszy od ktdrego rozwingly si¢ po-
wszechne wartosci, ktore stanowia nienaruszalne i niezbywalne prawa osoby ludzkiej, wolnosc,
demokracja, réwno$¢ 1 panstwo prawa”. Pamigtamy, ze Francja stanowczo przeciwstawita si¢ podczas
negocjacji wyraznemu odniesieniu si¢ w Traktacie do dtugiej historii i tradycji chrzescijanskich Europy.

Przekonanie o ponadnarodowym charakterze UE, o homogenicznej naturze o§wieceniowych
korzeni projektu europejskiego oraz o jego laickim charakterze jest dla wielu zwolennikow idei Euro-
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Uderzajacym jest doj$cie do wniosku, ze ztozenie tych trzech kryteriow — histo-
ria, geografia i kultura — prowadzi do takich samych wnioskow. Odtad Europa do-
siggla niemal swoich ostatecznych granic. Po przytaczeniu Rumunii i Butgarii
pozostaje przyjgcie pdzniej, kiedy begda gotowe, panstw batkanskich. Cata reszta
nie jest brana pod uwage. Podazanie dalej, tzn. przyjecie Turcji, my$lenie wtedy
nieuchronnie o panstwach Kaukazu i wkrétce o przybyciu Rosji, oczywiscie ozna-
czaloby zmiang projektu europejskiego. Jest to wybranie Europy bez granic. Ale,
Europa bez granic nie moze istnie¢. W rzeczywisto$ci bytaby to rezygnacja z budo-
wania Europy’'.

W tym kontekscie nalezy przywotac cytat z artykutu A. Piskozuba, Granice Euro-
py*2, w ktorym autor przytacza rozwazania polskiego publicysty emigracyjnego z Lon-
dynu na temat obecnos$ci Rosji w Europie ,,Rosja do Europy nie nalezy cywilizacyjnie,
a cywilizacja jest wazniejsza i trwalsza od etnografii i ona powinna dyktowac granice,
anie odwrotnie”. Oraz ostrzezenie pod adresem budowniczych zintegrowanej Europy:
»Wierze, ze do zjednoczenia Europy dojdzie, bo doj$¢ musi. Nie obejmuje ona w zad-
nym wypadku mocarstw pozaeuropejskich: Rosji, Turcji, Arabow, bo woéwczas zadnej
Europy by nie byto™.

Zatem w wyniku ewolucji pojgcia i znaczenia samej granicy, idac za K. Krok,
Wspélczesne spojrzenie na obszary przygraniczne w Europie®®, obecnie wylaniaja sig
w rzeczywisto$ci trzy typy granic w Europie: granica nieobecna (absynt border), pogra-
nicze (the march), i granica zewngtrzna (postcolonial limes). Granica nieobecna cha-
rakterystyczna dla panstw starej UE 1 dla jej granic wewngtrznych, wyrdznia si¢
brakiem formalnych obostrzen i kontroli. Co stwarza dobre mozliwo$ci nawiazania
kontaktow i wspotpracy. Pogranicze to termin zwiazany z ESW. Obszar ten znajduje sig
miedzy ,,starg” UE a panstwami, ktore pozostaja poza nia bez szans na szybka integra-
cje. Tworzy on strefe buforowa, ochronna. Regiony sasiadujace z granica Wspolnoty
w najwigkszym stopniu doswiadczaja rozdzwigku migdzy idea zjednoczenia i wspotpra-
cy a logika wykluczenia zawartag w Traktacie z Schengen. Wtaczenie do UE nowych
panstw cztonkowskich z ESW przyczynito si¢ do zmiany natury ich granic, a w wyniku
tego rowniez relacji miedzy panstwami. To, co niegdys$ byto ,,mocna” granica zew-
netrzng UE a jej sasiadami z ESW, stalo sie staba granica wewngtrzna. [ wreszcie, typ
granicy, ktory najbardziej jest istotny z punktu widzenia kwestii, ktora jest analizowana
jest to granica zewngtrzna, jako strefa stabilizacji i bezpieczenstwa wokot UE, krag
przyjaciol. Tworza go panstwa pozostajace poza UE, niemajace przynajmniej na razie
perspektyw na integracje (np. Ukraina)®.

py koherentna i spdjna catoscia, stanowi do pewnego stopnia trzon wyobrazen o tozsamos$ci europe;j-
skiej.

3! H. de Charette, Les frontiéres de I’Europe..., op. cit., s. 9.

32 A. Piskozub, Granice Europy, w: Tozsamos¢ Starego Kontynentu i przyszlosé projektu euro-
pejskiego, red. D. Pietrzyk-Reeves, Warszawa 2007, s. 120.

3 Ibidem.

3 K. Krok, Wspélczesne spojrzenie..., op. cit., s. 48.

* Ibidem.
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Sasiedztwo jako nowa koncepcja granic europejskich

Na poczatku XXI wieku, UE zostata skonfrontowana ze specyficznymi problemami
granic, ktore uwypuklaja mniej badz bardziej wyraznie kwestie jej tozsamosci, czego
przejawem byto stawianie pytan: Europa z kim i w imi¢ czego? Dla wigkszosci miesz-
kancow naszego kontynentu europejskos¢ to rzecz oczywista, sprawa, o ktorej nie trze-
ba deliberowac, poniewaz to rodzaj atmosfery, co$, do czego nie trzeba przekonywac.
Wystarczy jednak zada¢ pytanie o to czym jest owa tozsamos$¢, jakie wartosci sa dla
niej konstytutywne oraz jakie tradycje uznawane sa za ich fundament, aby natychmiast
pojawily si¢ problemy. Czy nalezy podkresli¢ rolg chrzescijanstwa i sredniowiecznych
korzeni idei wspolnoty narodow, czy tez raczej przeciwnie — wskazywac na decydujaca
role O$wiecenia i tradycji praw cztowieka?*®. Tutaj chodzi nie tyle o wskazanie idei eu-
ropejskiej tozsamosci, ile raczej wyznaczenie jej granic. Granica stanowi nie tyle barie-
re¢ oddzielajaca systemy polityczne, co utrudnia wspodtprace zarbwno w wymiarze
politycznym, jak i gospodarczym, lecz stanowi wyznacznik tozsamosci i przynalezno-
$ci mieszkancow danego regionu. Z drugiej jednak strony jest miejscem, w ktorym te
dwa rdézne systemy organizacji zycia spoteczno-ekonomicznego stykaja sig, umozli-
wiajac tym samym wymiang i wzajemne poznanie®’. Zatem, w miejscach zwanych gra-
nicami mamy do czynienia z przenikaniem si¢ dwoch wykluczajacych si¢ procesow, tj.
wspolpracy i wytaczenia®™. Odzwierciedleniem takiego zjawiska wydaje si¢ by¢ kon-
cepcja sasiedztwa w postaci EPS. Koncepcja ta jest kompromisem migdzy przynalez-
nos$cia a obcoscia, migdzy akcesja a zagranicznoscia, symbolizujac ,,zagranicg bardzo
bliska”. Jako nowa formuta polityczna odwotuje si¢ do sytuacji po 2003 r., wykluczajac
bardziej lub mniej prawdopodobng perspektywe akcesji. Zamknigta, bedaca faktem,
wyznacza potrzebe ustanowienia stabilnosci UE w najblizszej przestrzeni geopolitycz-
nej, nie zamykajac — w sposob rygorystyczny, formalny i definitywny, ,,drzwi UE” na
przysztos¢. Praktyka wlaczajaca w przesztosci 1 ambiwalentno$¢ réznych aktorow eu-
ropejskich wzgledem pewnych sasiadow, nowych czy ,,nalegajacych” (np. Ukraina)
sprawia mimo wszystko wrazenie, pozostawiania drzwi raczej opuszczonych, niz za-
mknigtych. Niemalze do teraz panstwa brzegéw kontynentalnych Europy (na Wscho-
dzie, P6nocy, nawet Potudniu) byty formalnie i potencjalnie wzywane do akcesji do
WE, po to, aby stac¢ si¢ Unia Europej ska*®. W zwiazku, z czym sasiedzi uznawali sie-
bie, za prawnych cztonkow UE w przysztosci. Sasiedztwo ,,po staremu” obejmuje co$

% D. Gawin, Granice tozsamosci europejskiej..., op. cit., s. 65.

37 K. Krok, Wspélczesne spojrzenie..., op. cit., s. 48-55.

38 Szczegbdlnym przypadkiem omawianych zjawisk w Europie sa zewngtrzne granice Unii Euro-
pejskiej. Poglebienie integracji UE i zwigkszenie mozliwosci korzystania ze swobod ekonomicznych
i politycznych osiagnigto kosztem utworzenia czegos na ksztalt ,,fortecy Europa”. Termin ten dzieli
Europg na czg$¢ nalezaca do UE i pozostajaca poza nia. Za jej powstaniem przemawiata m.in. rosngca
liczba wymogow i utrudnien w przekraczaniu granic przez obywateli panstw sasiadujacych z Unia.
Z jednej strony panstwa cztonkowskie moga korzysta¢ ze wspolnego rynku i zniesienia wewngtrz-
nych granic, z drugiej za$ granica zewngtrzna zostata uszczelniona, a ruch graniczny ograniczony do
minimum przez wprowadzenie wymogu wizowego. T¢ dychotomi¢ umocnito wprowadzenie w 1992 1.,
Traktatow — z Maastricht i Schengen. Pierwszy spowodowat zniesienie granic wewnatrz UE, za$ ten
drugi umocnil barier¢ na obrzezach UE, tworzac nowa szczelniejsza granicg.

¥ 8. Milacic, Quelques mots préalables..., op. cit., s. 15-21.
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w rodzaju obietnicy akcesji, bardziej lub mniej oczywiste. To wszystko wynikato z lo-
giki zarazem geopolitycznej, kulturowej, jak i ekonomicznej, a panstwa graniczne byty
zapisane na list¢ oczekujacych. Zanim zostaty wlaczone, musiaty udowodni¢ swoja
rzeczywista zdolnos$¢ do spetienia minimalnych standardow ,,zycia we wspdlnocie”.
Niegdy$ sasiedztwo byto sytuacja relatywnie prowizoryczna, w oczekiwaniu na ak-
cesjg, obecnie jawi si¢ bardziej jako — idea nowego sasiedztwa UE, czyli przestrzeni
bliskosci.

Na tym etapie naszych rozwazan, przychodza na mys$l dwie kwestie. Jedna dotyczy
tego, co Europejczycy chea robi¢ wewnatrz ich granic; druga tego, co proponuja tym,
ktérzy pozostana na zewnatrz. Pewnego rodzaju: ,,w” 1 ,,poza”. Europejczycy maja
przed soba prawdziwy projekt cywilizacji: przewyzszy¢ narody, podziela¢ zasadnicze
warto$ci, wspolnie dziatac¢ i1 broni¢ interesow, a wszystko po to, by razem stworzy¢
nowy model polityczny, o Swiatowej doniostosci! Zamiar ten jest nie do pogodzenia
z ciagtym rozszerzaniem®’. Dlatego, w tym kontekscie granic wazne jest, by okresli¢
stosunki UE z sasiadami. Artykut 57 Traktatu Konstytucyjnego pt. ,,Unia i jej bezpo-
$rednie otoczenie” wyraznie nas do tego zachgca, proponujac nam ide¢ uprzywilejowa-
nego partnerstwa, co zostato ujete w paragrafie 1 ,,Unia rozwija szczeg6lne stosunki
z panstwami bedacymi jej sasiadami, dazac do utworzenia przestrzeni dobrobytu i do-
brego sasiedztwa, opartej na wartosciach Unii i charakteryzujacej si¢ bliskimi, pokojo-
wymi stosunkami opartymi na wspotpracy”. Do tego celu czytamy dalej w paragrafie 2,
,Unia moze zawiera¢ specjalne umowy z zainteresowanymi panstwami. Umowy te
moga obejmowaé wzajemne prawa i obowiazki oraz przewidywac¢ mozliwo$é pode;j-
mowania wspolnych dziatan. Ich wykonanie stanowi przedmiot okreslonego uzgodnie-
nia”*'. Mamy do czynienia z do§¢ rzadkim tekstem, gdyz nie ma na $wiecie wicle
konstytucji, gdzie wyraznie mowi si¢ o stosunkach z panstwami sasiedzkimi. Chodzi,
wigc o zupehlnie wyjatkowe zarzadzenie, symboliczne w tym, iz pokazuje, ze Unia nie
ma konfliktu z zadnym ze swoich sasiadow.

Aby odpowiedzie¢ na wczesniej postawione pytanie w Europie, z kim i w imig cze-
go? nalezy odwota¢ si¢ do Eurobarometru, ktory bada, co dwa lata opini¢ publiczna
w panstwach cztonkowskich Unii Europejskiej. Eurobarometr Standard zawiera serig¢
pytan pozwalajacych dostrzec ustosunkowanie obywateli wobec instytucji europej-
skich oraz pozytywnych lub negatywnych wptywow ich przynaleznosci do Unii. Od
1992 r. w Standardowym Eurobarometrze do badan dotaczono takze pytanie skupione
na poczuciu europejskosci: ,,W bliskiej przysztosci widzicie si¢: Jedynie narodowoscia;
Narodowoscia, pozniej Europejczykiem; Europejczykiem, pozniej narodowoscia; Je-
dynie Europejczykiem”. Analiza tych wynikow na przetomie 14 lat pokazuje, ponad
watpliwos$é, ze poczucie europejskosci istnieje. W tym przedziale czasu stanowcza
wigkszo$¢ badanych osob czuje sig¢ do pewnego stopnia Europejczykami. Odnotowuje
si¢ nawet niewielki postep, gdyz w 2005 r. 57% badanych 0s6b wyrazito taka przynalez-
no$¢. Oczywiscie, uczucie to nie moze zastgpowac uczucia przynaleznosci do narodu.
W istocie, niezmiennie tylko jedna na dziesi¢¢ badanych osob identyfikuje si¢ jako je-
dynie Europejczyk lub Europejczyk, p6zniej obywatel swojego panstwa. Najczgstszy

“ H. de Charette, Les frontiéres de I’Europe..., op. cit., s. 10.
N Traktat ustanawiajqcy Konstytucje dla Europy..., op. cit., s. 38.
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przypadek postawy czyni tozsamos$¢ europejska dopelieniem tozsamos$ci narodowe;j
(obywatel swojego panstwa, pdzniej Europejezyk). Odpowiedz taka stanowi migdzy
40 1 49% badanej proby w latach 1993—-1999. Proba protekcjonizmu, skupienia si¢ na
tozsamosci narodowej jawi si¢ wiec jako pierwszy konkurent uczucia europejskiego*.

W konicu, wbrew przyjetym ideom, intensywnos$¢ uczucia przynalezno$ci nie jest
proporcjonalna do dlugoéci przynaleznosci (bycia) w Unii. Okazuje sig, ze ,,nowi” jak
1,,starzy” cztonkowie przyjmuja postawy narodowe, nie tworzac jednak blokow. Sze-
$ciu z dziesigciu nowych cztonkow (5 rozszerzenie) ma stopg procentowa ,,wytacznie
narodowych” nizsza od $redniej Unii, podczas gdy blisko potowa starszych cztonkow
okazuje narodowe skupienie si¢ na sobie wyzsze od $redniej. Zanotujemy réwniez in-
tensywno$¢ uczucia europejskiego u trzech panstw tuz przed akcesja tj. Rumunia,
Butgaria, mniej Chorwacja w 2005 r. 1 odwrotnie, bardzo silng dominacjg uczucia naro-
dowego ludnosci tureckiej (74%)* .

W ten sposob, wktad nowych i przysztych cztonkow w budowe wspolnej tozsamo-
$ci jest w miarg pozytywny. Podobne obserwacje mozna odnotowaé badajac opini¢ pu-
bliczna w Polsce. Otz okazuje sig, ze Polacy sa jednym z najbardziej przywiazanych
do UE narodow europejskich (65%), obok przywiazania do swojego panstwa (97%)*".
Spotkali§my tam zaznaczone uczucie europejskosci, mogace by¢ wynikiem wielu
zmiennych tj. Swiadomosci cywilizacji wspolnej, wzmocnionej, a nawet wyidealizowa-
nej, przez oddzielenie z okresu zelaznej kurtyny. W ten sposdb, piate rozszerzenie czgsto
bylo postrzegane jako ponowne jednoczenie obszaru, ktéry nigdy nie miatby by¢ po-
zbawiony swojej wspolnoty przeznaczenia. Ale nalezy rowniez da¢ miejsce dazeniu do
polepszenia poziomu zycia, do uczestnictwa w dobrobycie §wiata zachodniego.

Jak wida¢ kwestia granic Europy nie moze sprowadza¢ si¢ jedynie do granic zew-
netrznych 1tego co si¢ dzieje poza UE. Nalezy, zatem badac¢ sytuacje, nastroje oraz wy-
trzymalo$¢ granic wewnetrznych, w samej UE®.

Istota i cele polityki sasiedztwa UE

Nalezy zwrdci¢ uwagg, ze nowa polityka sasiedztwa zrodzila si¢ z inicjatywy pre-
zydenta Prodiego oraz Komisji Europejskiej w marcu 2003 r., podjgta przez Rade
Ministréw i Rade Europejska w czerwcu 2003 r. Jest nastgpstwem rozszerzenia UE,
a w zwiazku z tym powstania nowej sytuacji politycznej UE. Kolejne rozszerzenia
zmodyfikowaly w sposob fundamentalny geografi¢ polityczna kontynentu europej-
skiego, wykraczajac poza jej ramy, oferujac nowe mozliwosci bezpieczenstwa, stabil-
nosci 1 dobrobytu oraz mozliwosci ochrony zewngtrznych granic UE, nie czyniac
nowych podziatow™. Wptyw rozszerzenia (zaréwno piatego jak i szostego) na ,.stare”

2 Por. Standard Eurobarometer 64, October-November 2005, s. 43-49.
B A. Geppert, Quelles sont les frontiers de I’Europe?..., op. cit., s. 331.
* Standardowy Eurobarometr 67, wiosna 2007, s. 12, http://ec.europa.eu/public_opinion/ar-
chives/eb/eb67/eb67 pl nat.pdf, 28.06.2010.
S A. Geppert, Quelles sont les frontiers de I’Europe?..., op. cit., s. 325-340.
Document de travail des services de la Commission. Politique europénne de voisinage.
Rapport sur le Maroc, SEC (2004) 569, s. 1-2.
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1 ,,nowe” panstwa cztonkowskie, jak i sasiadujace panstwa UE (w tym panstwa na
Wschodzie, jak i Potudniu), wydaje si¢ by¢ znaczny. Jest bezsprzeczne, iz rozszerzenia
te oznaczaly, ze zmienily si¢ zewngtrzne granice Unii.

Zatem, Europejska Polityka Sasiedzka miala, w istocie na celu wyciagnigcie konse-
kwencji z rozszerzenia Unii na Wschod w maju 2004 r., dla panstw bezposrednio sasia-
dujacych z Unia, poczawszy od Rosji az po Maroko. Chodzi o rozwijanie spojnej
polityki blisko$ci stosowanej wobec panstw, ktore nie byty powotane do przytaczenia
si¢. Ta nowa polityka sasiedztwa zostata stworzona jako polityka majaca przystosowac
si¢ do kazdego indywidualnego przypadku. W stowach prezydenta Prodiego jej celem
bylo podniesienie poziomu rozwoju tych panstw, identycznie jak to nabyte przez
przytaczenie. Jednakze nie bedac wezwanymi do integracji z Unia Europejska, pan-
stwa te nie beda mogty uczestniczy¢ w instytucjach politycznych UE i nie beda takze
podlega¢ zobowiazaniom finansowym, jakie pociaga za soba owo przylaczenie.

Glownym za§ powodem wypracowania nowej strategii wobec panstw sasiadu-
jacych z UE, bylo przekonanie o koniecznos$ci jakosciowej zmiany dotychczasowych
stosunkow z sasiadami. Nowa polityka wobec otoczenia miataby zapobiega¢ poglebia-
niu si¢ podzialdow pomigdzy Unig a jej sasiadami, a tym samym sprzyjaé tworzeniu si¢
wokot UE panstw przyjaznych i funkcjonujacych w oparciu o podobne do unijnych
warto$ci oraz standardy. EPS otwiera, zatem mozliwos$ci szerszej i bardziej intensyw-
nej wspolpracy pomigdzy Unig a jej sasiadami. Rytm i intensywnos$¢ owej wspotpracy
uzalezniono od woli kazdego z panstw (partnera) do angazowania si¢ w ten szeroki
program i od srodkow, ktorymi dysponuja, aby ja zrealizowac. ,,Moim celem jest stwo-
rzenie kregu przyjacidot wokot granic naszej rozszerzonej UE”, powiedziata Benita
Ferrero-Waldner, Komisarz ds. Stosunkow Zewngtrznych i Europejskiej Polityki
Sasiedztwa. ,,Pracowali$my z naszymi sasiadami, aby wytyczy¢ odpowiednie dla kaz-
dego z nich plany, ktore spetniaja potrzeby i odzwierciedlaja ich prosby. Nasza oferta
— zwigkszona wspolpraca, wigksza pomoc finansowa, a takze szansa skorzystania
z blizszych stosunkow z Europa — przyniesie rzeczywiste korzysci obu stronom w wie-
lu obszarach, od edukacji po $srodowisko naturalne, od transportu po zwalczanie terro-
ryzmu”™*’. Zaproponowana przez Komisj¢ nowa formuta stosunkéw UE z otoczeniem
nie ma charakteru rewolucyjnego i w znacznym stopniu opiera si¢ na dotychczasowych
rozwigzaniach. Nowoscia jest jednak fakt, ze koncepcja ,,Szerszej Europy” taczy dwa
rézne kierunki dotychczasowej polityki zagranicznej UE tj. Potudniowy i Wschodni,
przyjmujac podejscie globalne.

Idea stworzenia odrgbnej strategii politycznej wobec najblizszego sasiedztwa
poszerzonej Unii zrodzita sig, jak juz wspomniano, siedem lat temu. Odtad wydano
szereg dokumentow, ktore prezentowaty kolejne stadia rozwoju koncepcji. Byly to
m.in. konkluzje Rady Europejskiej dotyczace Inicjatywy dla Nowego Sasiedztwa
(18.11.2002 r.)*, Komunikat Komisji Europejskiej Szersza Europa — sasiedztwo: nowe
ramy wspolpracy z naszymi Potudniowymi i Wschodnimi sasiadami (11.03.2003 r.)

47 Wiadomosci Europejskie” 16.12.2004, nr 48, http://libr.sejm.gov.pl/oide/index.php?topic=news-

letter&id=newsletter 48#2, 28.06.2010.
*® General Affairs and External Relations Council, Presidency Conclusions, 18 November 2002,
http://www.europa.eu.int/comm/world/enp/documents/18112002_en.htm, 28.06.2010.



Europejska Polityka Sasiedztwa a problem granic Unii Europejskiej 23

oraz ,,Torujac droge dla Instrumentu Nowego Sasiedztwa” (1.06.2003 r.)*. Catos-
ciowa wizje polityki Unii wobec najblizszych sasiadow przedstawia dopiero dokument
KE z 12 maja 2003 r. pt. Strategia Europejskiej Polityki Sasiedztwa (European Neigh-
bourhood Policy Strategy Paper)™. Dokument ten stanowi kontynuacj¢ poprzednich
Komunikatow KE na ten temat. Nowym elementem jest migedzy innymi wlaczenie do
EPS panstw Kaukazu Potudniowego’'. Strategia EPS nie ma na celu doprowadzenia do
cztonkostwa w UE. Nie jest to jednak zupetie wykluczone w odniesieniu do niektérych
panstw. Sama nazwa polityki, a takze propozycja podpisywania w dalszej perspekty-
wie porozumien sasiedzkich, sugeruje, ze ma to by¢ strategia skierowana do panstw,
ktére w przewidywalnej przysztosci pozostana nadal sasiadami Unii, a wigc nie sg roz-
patrywane obecnie w charakterze nawet potencjalnych cztonkéw Wspodlnoty. W doku-
mencie podkre§lono zasadeg otwartych drzwi, a wigc fakt obowiazywania artykutu 49
Traktatu Europejskiego, ktory dopuszcza cztonkostwo w UE kazdego europejskiego
panstwa spehniajace kryteria cztonkostwa, co oczywiscie nie dotyczy panstw Maghrebu™.

W miarg jak jest bezposrednio zwigzana z kwestia nowych granic Unii, EPS z pew-
noscia odtad jest duzym wyzwaniem dla Europy. Tym niemniej trzeba stwierdzié, ze
nawet jesli trzeba wzia¢ pod uwage powolnos¢ i trudnosci, ktore charakteryzuja kazdy
projekt europejski stawiajacy pierwsze kroki, polityka ta jeszcze dzisiaj — badz 7 lat po
jej przyjeciu — osiagneta jedynie staby zarys, 1 oSmielmy si¢ stwierdzié, ze jej wiary-
godno$¢ jest ograniczona: nie tylko w panstwach nazywanych ,,nowymi sgsiadami”, do
ktorych jest skierowana, ale roéwniez w samej Unii, gdzie pozostaje do§¢ ptynnym
1 wlasciwie niejasnym pojgciem. Trzeba zdaé sobie z tego sprawe, ze gtdéwnym tego
powodem jest brak konsensusu politycznego migdzy panstwami cztonkowskimi, co
do stosownosci potozenia kresu procesowi rozszerzania na Wschod i ustalenia granic
w Unii po bardzo waznej fali nowych przyje¢ w ostatnich latach®.

Z wymienionych wezesniej dokumentdw i dyskusji, ktore si¢ tocza wynika, ze EPS
wyznaczyta sobie priorytety z najwyzszym wspolnym celem: utworzy¢ ,,krag przyja-
ciol” staly, pokojowy i zgrany wokdét UE. Aby osiagnac ten gtéwny cel Komisja wy-
znaczyla sobie cele, ktore sa mieszaning obaw: cele dotyczace interesow Unii
imieszkancow Unii (z tym, co zaktada egoizm); cele altruistyczne, ktdre zwazaja na in-
teresy naszych sasiadow i ich ludnos$¢. Mieszanina ta, ktora dazy do uczynienia z Unii
potegi czyniacej pokdj i dobro, wydaje si¢ by¢ jedna z cech UE i jej zewngtrznych sto-
sunkow’*. Najpierw chodzi o utworzenie harmonijnego obszaru politycznego, oparte-

" Ibidem.

" Communication from the Commission — European Neighbourhood Policy — Strategy paper
{SEC(2004) 564, 565, 566, 567, 568, 569, 570}, COM/2004/0373 final.

! K. Stachurska-Szczesiak, Program MEDA w polityce pomocy Unii Europejskiej paristwom
Maghrebu, Torun 2007, s. 254-262.

> Zob. szerzej: K. Stachurska-Szczesiak, Stosunki Unii Europejskiej z parstwami Maghrebu,
»Stosunki Migdzynarodowe” 2003, nr 3-4, s. 123-142.

3 J.-P. Courtois, Réflexions sur la politique européenne de voisinage et les nouvelles frontiers de
L’Union, w: ["Union Européenne Elargie aux nouvelles frontiers et a la recherché d’une politique de
voisinage, red. M.-F. Labouz, Ch. Philip, P. Soldatos, Bruxelles 2006, s. 17-23.

> Patrz na przyklad Art. 292 1293 Traktatu Konstytucyjnego na temat rozporzadzeh ogolnego za-
stosowania, ktore zaznaczaja oryginalno$¢ UE.
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go na wspolnych warto$ciach, ktadac nacisk na kulture, dialog, czynnik Iudzki, role
spoteczenstwa obywatelskiego obok instytucji, demokracje i prawa cztowieka. Ponadto,
trzeba ograniczy¢ obszar bezpieczenstwa™. Jest to oczywiscie bardzo duze zmartwienie
od 1989 1., a zwlaszcza od 11 wrzesnia 2001 r. Obejmuje to dzialania przeciwko terro-
ryzmowi, przemytowi, w celu zapobiegania konfliktom w ramach misji petersberskich.
W koncu, utworzenie obszaru wspoétrozwoju ekonomicznego, spotecznego i srodowi-
skowego, bedacego zarowno w naszym interesie, jak i w interesie naszych sasiadow.
Zatem, EPS nie tylko ukazuje nowa strategie¢ UE wobec jej sasiadow, ale prowadzi do
poruszenia kwestii przysztosci polityki rozszerzenia Unii. Pojawia si¢ zatem pytanie:
Czy to ukierunkowanie nie odpowiada koncowi rozszerzania lub czy nie stanowi ele-
mentu alternatywy? Aby odpowiedzie¢ na to pytanie, nalezy rozwazy¢ kolejne dwa py-
tania: pierwsze: czy nie niesie ona w niej samej domyslnego zamknigcia granic UE,
szczegolnie przez coraz bardziej ,,bezpiecznosciowy wymiar”, ktory stara si¢ przyjac?
Drugie pytanie dazy do rozszerzenia dyskusji co do koncepcji Europy: w istocie, czy
nie musimy przej$¢ z debaty skupionej na integracji z UE do debaty integracji do UE?
By¢ moze takie zadawanie pytan pozwoli nam wyj$¢ poza — wedtug mnie zbyt waska
—alternatywe migdzy wtaczeniem (by¢ w UE) i wykluczeniem (nie by¢ w UE).

EPS wyraznie dazy do zamknigcia granic na dwoch poziomach: z jednej strony, po-
przez uwypuklenie kwestii bezpieczenstwa, ktore podkresla zestawienie Komunikatu
Komisji z 11 marca 2003 r.°® z Komunikatem z 12 maja 2004 r.”’, z drugiej strony z po-
wodu ograniczen tej polityki, w ramach ktorej panstwa UE zadaja, aby ich nowym
sasiadom kazano ,,by¢ jak my, réwnoczesnie nie bedac z nami”®,

W wyniku zastosowania analizy poréwnawczej dwoch Komunikatow Komisji
wylania si¢ nowe spostrzezenie bgdace zawgzeniem propozycji UE, jaka uprzednio
wydawata si¢ by¢ koncepcja sasiedztwa. To zawgzenie propozycji sprawdza si¢ naj-
pierw w tym, co dotyczy kwestii niedomdéwionego zamknigcia przytaczania nowych
sasiadow. 11 marca 2003 r. Komisja precyzuje, ze ,,kraje sasiedzkie” ,,obecnie nie maja
zadnej perspektywy akcesji”*’. Co wydaje si¢ wskazywa¢, ze perspektywa ta jutro jest
mozliwa. Jest to potwierdzone na stronie 5 tekstu KE wczesniej przytoczonego na te-

> EPS jest odpowiedzia na catoéciowe podejécie do bezpieczenstwa, ktére opiera sig na integracji
réznych parametrow: politycznych, gospodarczych, kulturalnych, ludzkich, ekologicznych. Pomoc
finansowa w EPS jest rozwazana w kontekscie przede wszystkim bezpieczenstwa, za§ wytworzenie
nowych mechanizméw dziatania ma temu stuzy¢é. W nowej polityce Unia proponuje zwalczanie
zrédet niestabilnosci, za pomoca odpowiednich metod tj. reform systemow sadownictwa partnerow,
polepszenie wyksztalcenia sit politycznych, odnowienie sit militarnych do walki z terroryzmem, po-
moc techniczng i logistyczna w uzytkowaniu wszystkich instrumentéw migdzynarodowych stosowa-
nych przez Narody Zjednoczone. Wszystkie te dziatania UE zmierzaja do przywrocenia regionowi
$rédziemnomorskiemu tadu i porzadku, powrotu do pokoju na Bliskim Wschodzie, ktory implikuje
poczucie zagrozenia w regionie od dziesiatek lat.

% L Europe élargie — Voisinage: un nouveau cadre pour les relations avec nos voisins de I’Est et
du Sud, COM (2003) 104 koncowy, 11 marzec 2003.

T Politique européenne de voisinage, Document d’orientation, COM (2004), 373 koficowy,
12 maj 2004.

% R. Matuszewicz, Vers la fin de I’élargissement?, w: L’Union européenne et ses espaces de
proximité. Entre stratégie inclusive et partenariats rénovés: quell avenir pour le nouveau voisinage
de [’Union?, red. L. Beurdeley, R. de la Brosse, F. Maron, Bruxelles 2007, s. 103.

% L’Europe élargie — Voisinage..., op. cit., s. 3.
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mat sasiedztwa i przyltaczenia, gdzie jest sprecyzowane, ze ta ,,nowa relacja nie przewi-
dywataby w «najblizszym terminie» perspektywy przyltaczenia lub roli w instytucjach
Unii”. Otdz, trochg wigeej niz rok p6ézniej Komisja wydaje si¢ zamykac ,,drzwi” wska-
zujac, ze EPS stanowi $rodek ,,odrywajacy si¢” od zaproponowanych mozliwosci
w mysl artykutu 49 (przytaczenie) Traktatu o UE. Jednak niejasno$¢ w tej kwestii nie
zostata usunigta. Drugie ograniczenie propozycji dotyczy czterech wolnosci. W tekscie
Komisji z 11 marca 2003 r. jest sprecyzowane na stronie 4, ze UE musiataby dac¢ sasia-
dom: ,,perspektywe uczestniczenia w wewngetrznym rynku, jak réwniez kontynuowa-
nie integracji i liberalizacji w celu promowania swobodnego przeptywu ludnosci, dobr,
ustug i kapitatdéw”. Co zatem odpowiada czterem wolno$ciom. Na stronie 10 jest spre-
cyzowane: ,,Jesli jakie$ panstwo osiagnie ten poziom, jest ono najblizej Unii”. Ale,
w Komunikacie z 12 maja 2004 r. Komisja przywotuje na stronie 5 juz tylko ,,wazny
poziom integracji ekonomicznej i polityczne;j”, a na stronie 9 jedynie ,,wysoki poziom
integracji, pociagajacy za soba szczegélnie uczestniczenie panstw partnerskich w we-
wnetrznym rynku UE”. Znowu spotykamy sig z niejasnoscia pojgc¢ uzytych przez Ko-
misj¢, ktore pozwalaja na rézne odczytywanie tych samych stow.

Istnieje oczywiscie ,,napigcie”, jesli nie sprzecznosc, z jednej strony, migdzy checia
wzrostu bezpieczenstwa UE, a z drugiej strony stwierdzeniem, ze EPS otwiera swoje
,»drzwi” sasiadom przy jednoczesnym wykluczaniu perspektywy akcesji. Skoro pierw-
szenstwo zostanie dane bezpieczenstwu badz otwarciu si¢ na sasiadow, nowa propozy-
cja polityki sasiedztwa bedzie mogta by¢ lub nie postrzegana pozytywnie przez jej
sasiadow. Ponadto, trzeba dzisiaj stwierdzi¢, ze polityka bezpieczenstwa i ograniczen
budzetowych jest uprzywilejowana w UE i moga wystapi¢ z tego tytutu dodatkowo po-
wazne ograniczenia celow, jakie sobie postawita EPS. Zgoda, ktdéra zostata zawarta
w trakcie przewodnictwa brytyjskiego noca z 16 na 17 grudnia 2005 r. wydaje sig zle
wrozy¢ o rozmiarze budzetu Europejskiej Polityki Sasiedztwa®. Otéz, bez silnego za-
angazowania budzetowego w kierunku jej sasiadow UE naraza si¢ na wzmocnienie po-
czucia, ze Europa zamyka swoje drzwi, powodujac wrazenie wykluczenia, co przeciez
jest radykalnym przeciwienstwem zasadniczego celu EPS. Przypomnijmy tutaj, ze de-
cyzja o doprowadzeniu europejskiego budzetu do okoto 1% europejskiego dochodu na-
rodowego brutto oznacza dla Polski spodziewane osiagnigcie za 25 lat obecnego
poziomu Grecji. W tym kontekscie, czego moga oczekiwac sasiedzi UE? Do tego do-
chodza coraz czgstsze reakcje krytyczne Ukrainy®' na temat EPS, co tylko stanowi nie-
bezpieczenstwo dla UE ukazania si¢ w oczach jej sasiadow jako zamknigtej jednostki.
Wtasnie w ten sposob dawny prezydent Ukrainy L. Koutchma deklarowat w lipcu 2004 1.,
ze ,,europejska polityka dobrego sasiedztwa nie lezy w interesie Ukrainy”. Dalej precy-

zowal, ze , Ukraina zawsze bedzie postrzegana w $wietle jej stosunkéw z Rosja”.

80 7decydowano ustali¢ catkowity wzrost wydatkow na siedem lat na 862,36 miliardow euro,
badz 1,045% europejskiego przychodu narodowego brutto. Co moze doprowadzi¢ do spadku o blisko
10% $rodkow przeznaczonych dla panstw objgtych polityka rozszerzenia.

81 Zob. szerzej: C. Gloaguen, L Ukraine entre Est et Ouest. Les limites de grilles de lectures
héritées de la guerre froide, ,,Hérodote” 2005, nr 118, s. 121-125; J. Besters-Dilger, L 'Ukraine dans
la nouvelle Europe, w: Espace et Milieux, red. G. Lepesant, Paris 2004.

2 RFE/RL i Interfax, 9 lipiec 2004 r.
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Aby nie uchodzi¢ w oczach swoich europejskich sasiadow za Europe ogrodzona
murem obronnym, czy nie nalezatoby przej$¢ w toczacych si¢ dyskusjach od proble-
matyki integracji do UE (przez wykluczajaca definicj¢) do problematyki integracji do
Europy“‘?

Zakonczenie

Przemilczany, zapomniany, odkryty, znowu zgubiony po drodze, niespodziewanie
wyloniony z powrotem, problem granic Unii dazy do stania si¢ odtad obsesyjnym. Jest
podwdjnie zwiazany z kwestia sasiedztwa i obejmuje cala rozlegto$¢ zwiazana takze
z rozszerzeniem, zwlaszcza Turcji. Czy jest ona przeznaczona przytaczeniu, czy wrecz
przeciwnie, jakiemus$ uprzywilejowanemu sasiedztwu, ktdrego tre§¢ pozostaje w cie-
niu? Jesli ktorego$ dnia przystapi do Unii, a argument oceniany jako miazdzacy przez
jej przeciwnikow jest czgsto wysuwany, Syria, Irak, Iran, Iran — stang si¢ nowymi part-
nerami Europejskiej Polityki Sasiedztwa. Nie mowiac o Armenii, Gruzji czy Azerbej-
dzanie, ktore staraja si¢ juz oficjalnie o cztonkostwo w UE.

Jesli trzeba ustanowié¢ granice Unii, musi to odbywaé si¢ w spojnosci — nie dajac
pierwszenstwa zbyt waskiemu postrzeganiu Europy, ktora nigdy nie odnalazta swojej
tozsamosci — tylko przez dazenie do powszechnoéci®. W ostatnich latach, polityka
sasiedztwa byta celem licznych tekstoéw wydanych przez decydentéw europejskich, in-
stytucje naukowe czy fundacje. Obfito$¢ ta $wiadczy o rosnacym znaczeniu stref pery-
ferycznych, ktore wywotuja nieco obaw, co prowadzi do wysunigcia tematu sasiadow
na pierwszy plan debat UE co do jej granic zewngtrznych i dyskusji na temat geopoli-
tycznego miejsca w $wiecie. Tradycyjne debaty na temat granic uwidocznity jej naturg
dialektyczna, nawet ambiwalentna, dzigki podwdjnej funkcji: oddzielania (wylaczenia)
itaczenia (wlaczenia). Poprzez lata, generalnie akcent byt raczej potozony na oddziele-
nie. Dzisiaj, wre¢ez przeciwnie, tendencja jest, aby uprzywilejowywac idee elastycznosci,
ktéra faworyzuje, sprzyja kontaktom $cislejszym, wezszym migdzy réznym obywa-
telami w stosunkach migdzynarodowych. W kazdym razie granica panstwowa ma
tendencje do rozmywania si¢, w wymiarze supra narodowym, transnarodowym, regio-
nalnym czy lokalnym. W tym czasie, granica terytorialna czy polityczna utracita swoj
cigzar specyficzny na rzecz ekonomicznego, prawnego czy kulturowego, tzw. funkcjo-
nalnego. Rowniez, pojgcie granicy, jak wskazano wcezesniej, ktorej towarzyszy ewolu-
cja $wiata dywersyfikuje sig i staje si¢ coraz bardziej ztozone. Granice ,,niegdys stare”
— zderzaja sig, 1 maja tendencj¢ do rozmywania si¢ w przestrzeni interferencyjnej, sie-
ciach wspotpracy czy ogniskach napig¢, obciazone, zwigkszone przez nowe ucigzliwe
sasiedztwo. W stowie granica nie ma juz tego co byto, ani w rzeczywistos$ci, ani w idei,
w tzw. pojeciach, ktore sa brane pod uwagge. I nie chodzi juz o same linie — wytyczone

6 R. Matuszewicz, Vers la fin de l’élargissement?...,op. cit., s. 109-111.

8 J.-P. Colin, Les paradoxes du voisinage dans I"Union Européenne, w: L ’Union européenne et
ses espaces de proximité. Entre stratégie inclusive et partenariats rénovés: quell avenir pour le
nouveau voisinage de ['Union?, red. L. Beurdeley, R. de la Brosse, F. Maron, Bruxelles 2007,
s. 341-345.
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do przejscia czy mury nieprzekraczalne. Jak na postmodernistyczna cywilizacj¢ pro-
blematyka granic przedstawia si¢ odtad jako ,,migkka”: r6zna, funkcjonalna, mobilna,
o zmiennej geometrii®.

W najblizszych latach bgda funkcjonowaé granice stabo sformalizowane, charakte-
rystyczne dla granic wewnatrzunijnych oraz bardzo sformalizowane, z reguly zwiaza-
ne z ruchem wizowym dla mieszkancow panstw bezposrednio sasiadujacych z UE.

Podsumowujac, mozna pokusi¢ si¢ o sformutowanie trzech perspektyw ustanowie-
nia granic UE w przysztosci.

W pierwszym scenariuszu UE ustala ostateczng granicg w swoich obecnych zary-
sach. Poszerzona do granic mozliwosci, do Zachodnich Batkandéw i ewentualnie do
Turcji, w nastgpstwie czego inne panstwa graniczne staja si¢ ipso facto ostatecznymi
sasiadami, tzn. bez perspektywy przyltaczenia. Do$¢ paradoksalnie jednym ze skutkoéw
tego statutu ostatecznego sasiada mogloby by¢ uproszczenie obecnych stosunkow
sasiedzkich. W istocie stosunki te uwolnione od obciazenia przylaczenia, mogtyby
odtad postawi¢ sobie $mielsze cele, nie dopatrujac si¢ w tym nastawieniu przyszitego
rozszerzenia. Tymczasem opcja ta wydaje si¢ by¢ mato prawdopodobna, w obecnym
»stusznym” przekonaniu, ze perspektywa akcesji (nawet, jesli hipotetyczna) stanowi
najskuteczniejsza dzwigni¢ zewngtrznej polityki UE w jej bezposrednim otoczeniu.

Drugi scenariusz zaktadatby, ze UE méwi otwarcie o swoim stopniowym roz-
ciagnigciu si¢ na caty kontynent. Rozwiazanie to jest mato prawdopodobne z kilku
powodow. Po pierwsze, okazato sig, ze wiaze si¢ bezposrednio ze zjawiskiem trudu
rozszerzenia, co sprawiato, ze UE narazatla si¢ na powazny konflikt z opina publiczna,
jak np. w przypadku akcesji Turcji do UE czy rozszerzenia na Batkany. Po drugie, pro-
blem granic wzrdstby prawdopodobnie, w momencie, gdy trzeba byloby przylaczy¢ do
UE Rosjg. Co sprawitoby, ze Europa nie usunglaby problematyki sasiedztwa, lecz spra-
witaby jedynie, Ze zostataby ona przeniesiona na dalsza jeszcze bardziej niepewna per-
spektywe.

Trzeci scenariusz, wedtug ktorego Unia trwa w obecnej rozlegtosci i ciagle uwaza
si¢ za niemajacg ustalonych granic, jest najbardziej prawdopodobny nie tylko dlatego,
ze jest to tatwe rozwiazanie, ale dlatego, Ze to najlepszy sposdb zajmowania przestrzeni
1 zarzadzania czasem w dobrze rozumianym interesie wszystkich. W tej perspektywie
nowa polityka sasiedztwa bytaby prowadzona w jej obecnej formie starajac si¢ wzbo-
gaci¢ jednoczesnie jej tre$¢ 1 procedury. Scenariusz taki bytby realizowany w dlugim
okresie czasu (10-15 lat), w ktérym Unia zawieszalaby kazda decyzj¢ zapowiadajaca
ewentualne przyszte rozszerzenie (pomyst przerwy, moratorium). Co nalezatoby za-
proponowac szczegolnie wschodnim partnerom tzw. oryginalny model wspotpracy
w trwaniu. Wspotpraca ta obejmowataby konkretne wspolne sektory: energia, ksztatce-
nie, bezpieczenstwo, infrastruktura, otwarcie rynkow, ze zwigkszonym wsparciem fi-
nansowym UE. Opierataby si¢ na udzieleniu ,,przewarto$ciowanego statutu cztonka
stowarzyszonego z Unia®. Zashuga tego rozwiazania miatoby by¢é od samego poczatku,
z gbry okreslenie stosunkow réznigcych si¢ od tej polityki rozszerzania. Ostatni etap

65 Ty
Ibidem.
% Nowa etykieta do wyobrazenia, ktorego tlo i warunki zostatyby okre§lone na bazie nowych
umow, zgodnie z artykulem zawartym w Traktacie lizbonskim.
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nadawalby przewarto$ciowany statut cztonka stowarzyszonego z Unig, tym samym nie
przewidywalby perspektywy przytaczenia, poniewaz statut, o ktérym mowa, zawsze
zawieralby si¢ w $cistych ramach polityki sasiedztwa. Podejécie to nie wprowadza jed-
nak zadnej rewolucji, lecz czyniac to stanowilby zalet¢ rozréznienia wyraznego
— prawnie i politycznie — problematyki sasiedztwa od problematyki rozszerzenia®’.

67 7. Keller-Noéllet, S. Andoura, Quel avenir pour la Politique Européenne de voisinage?,
~EGMONT Working Paper” 2008, nr 3, s. 3—13.
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Unia Europejska a europejskie mikropanstwa.
Stosunki obecne i perspektywy na przyszlos¢

Powojenna integracja kontynentu europejskiego doprowadzita m.in. do wy-
ksztatcenia si¢ Unii Europejskiej sktadajacej si¢ obecnie z 27 krajow. Nie jest to proces
zakonczony, gdyz nigdy nie okreslono ostatecznego ksztattu terytorialnego Unii. Nie
okreslono tez minimalnej wielko$ci panstwa mogacego przynaleze¢ do UE. Czlonko-
wie tejze grupy 27 krajow rdéznicuja si¢ pod wzgledem politycznym, gospodarczym czy
spotecznym. Naleza do niej kraje o duzym obszarze i znaczacej liczbie ludnosci, jak
rowniez o malej powierzchni i niewielkiej liczbie obywateli'. Najmniejszym pod
wzgledem terytorium i ludnos$ci panstwem cztonkowskim UE jest obecnie Malta.

Zréznicowanie geograficzne i historyczne Europy powoduje, ze potozone sa na
tym kontynencie takze kraje istotnie mniejsze od Malty, zaliczane do umownej kate-
gorii mikropanstw. Jako niewatpliwie petnoprawne podmioty stosunkéw migdzyna-
rodowych utrzymuja one, cho¢ w ré6znym stopniu i z réznym zaangazowaniem,
kontakty z Bruksela. Celem artykutu jest przyblizenie tychze relacji, nakreslenie ich
rozwoju, jak i proba odpowiedzi na pytanie czy mozliwe jest w przysztosci ich
przystapienie do UE.

Wyzwaniem dla tej grupy panstw stata si¢ z pewnoS$cia postgpujaca integracja
gospodarcza powodujaca koniecznos$¢ ujednolicenia rozwigzan ekonomicznych. Mini-
panstwa zostaty zmuszone do przyjecia przejrzystych rozwiazan dotyczacych w szcze-
golnosci rynkow finansowych. Nie jest to jeszcze proces zakonczony, a bycie tzw.
oazami podatkowymi pozostaje sola w oku Brukseli.

Kwestie definicyjne

Kategoria tzw. mikrokrajéw (mikropanstw) jest kategoria umowna, niezdefinio-
wang w zaden sposob przez prawo mi¢dzynarodowe. Nie powinno to dziwié, skoro nie
zdefiniowano, mimo prob, pojecia samego pafistwa’. Wérod cech, jakimi powinno le-
gitymizowac si¢ panstwo, wymienia si¢ najczesciej trzy elementy: terytorium, ludnosé

! Wedhig danych Eurostatu w 2009 r. wéréd panstw UE najwiccej ludnosci zamieszkiwato
w Niemczech — 82,002 mln, natomiast najmniej — ponad 416 tys. na Malcie. Por.: www.epp.euro-
stat.ec.europa.cu, 3.06.2010. Pod wzgledem wielkosci najrozleglejszym panstwem cztonkowskim
jest Francja (ponad 550 tys. km?), najmniejsza Malta (316 km?).

2 Jedna z prob opisania definicyjnego czym jest panstwo podjeto podczas VII Migdzynarodowej
Konferencji Panstw Amerykanskich w Montevideo w 1933 r.
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1 wladzg panstwowa, niekiedy dodajac czwarty: zdolno$¢ do utrzymywania kontaktow
z innymi panstwami’.

Jakkolwiek nie jest celem artykutu doktadne omawianie problematyki definiowania
okreslen analizowanych panstw®, warto zauwazy¢, iz zaréwno w politologii, jak i w na-
uce o stosunkach migdzynarodowych toczy si¢ dyskusja na ten temat.

Wedlug niektérych badaczy do mikropanstw nalezatoby zaliczy¢ kraje o ludnos$ci
mniejszej niz 100 tys. mieszkancoéw’, wedtug innych 150 tys., 300 tys.”, a nawet
500 tys. — jak czynia M. R. Seiler czy P. Hiberle®. Z kolei dokonujac analizy gospo-
darczego sukcesu wielu tzw. matych panstw, Ch. Merki odnosi si¢ do drazliwego
jego zdaniem pytania o granicg definiowanej ,;matosci”, uznajac stusznie, iz jest ona
relatywna’.

Definicji okreslajacej czym jest mikropanstwo nie dopracowano si¢ takze na forum
Organizacji Narodow Zjednoczonych, mimo ze zagadnienie tej grupy krajow podje¢to
w latach 60-tych XX stulecia w zwiazku z procesem dekolonizacji, ktorego konse-
kwencja byta m.in. che¢ uzyskania cztonkostwa w ONZ przez liczne kraje o stosunko-
wo matej liczbie ludno$ci. Karta Narodéw Zjednoczonych z 1945 r. nie precyzowata
jednak, jak duze (wzglednie jak mate) panstwa moga do niej naleze¢. Jej artykut 4 nie
pozostawial w tym zakresie zadnych watpliwosci. Czytamy w nim, iz ,,do Organizacji
Narodoéw Zjednoczonych moga by¢ przyjete wszystkie inne panstwa [oprocz cztonkow
zatozycieli — przypis K.K.] mitujace pokdj, ktore przyjma zobowigzania zawarte w ni-
niejszej Karcie i, zdaniem Organizacji, zdolne sa i pragna zobowiazania te wykony-
waé”'’, W chwili obecnej 4 mikrokraje europejskie sa cztonkami ONZ: Liechtenstein
od 1990 r., San Marino od 1992 r. natomiast Andora i Monako od 1993 r. Do ONZ nie
nalezy Watykan''. W przypadku ich staraf o cztonkostwo rozmiar nie stanowit zadnej
przeszkody.

* T. Kaminski, K. Myszona-Kostrzewa, Prawo miedzynarodowe publiczne w pytaniach i odpo-
wiedziach, red. S. Sawicki, Warszawa 2009, s. 87.

* Bez watpienia tematyka ta zastuguje na szersza analize¢ w formie co najmniej artykutu nauko-
wego.

> E. Plischke, Microstates in World Affairs. Policy Problems and Options, Washington 1977,
s. 18. Autor ten wprowadza wérdéd mikropanstw (microstates) podgrupg A (kraje o ludnosci ponizej
100 tys.) i B (kraje ludnosci od 100 do 300 tys.). Panstwa powyzej tej granicy okresla juz jako mate
(small states).

® A. S. De Smith, Microstates and Micronesia, New York 1970, s. 5.

" Zob. np.: D. Ehrhardt, Der Begrif des Mikrostaats im Vélkerrecht und in der internationalen
Ordnung, Aalen 1970, s. 102.

8 M. R. Seiler, Kleinstaaten im Europarat. Fallstudien zu Island, Liechtenstein, Luxemburg,
Malta und San Marino, Bamberg 1995, s. 18; P. Héberle, Kleinstaaten als Gegenstand einer kultur-
wissenschaftlichen Verfassungslehre, w: Kleinstaaten — Kontinent Europa. Probleme und Perspek-
tiven, red. R. Kirt, A. Waschkuhn, Baden-Baden 2001, s. 126.

° Ch. M. Merki, Kleine Staaten, grosser Erfolg? Uberlegungen aus wirtschaflicher Sicht, w: Klein-
staaten in Europa, red. D. Langewiesche (Liechtenstein Politische Schriften nr 42), Schaan 2007,
s. 206. Merki stawia pytanie — bez odpowiedzi — czy panstwa mate to te, ktore majg ponizej 10 milio-
néw ludnosci czy tez te, ktore licza mniej niz 1 mln obywateli.

' Karta Narodéw Zjednoczonych z 26 czerwca 1945 r., w: Prawo miedzynarodowe publiczne.
Wybor dokumentow, oprac. A. Przybrowska-Klimczak, Lublin 1995, s. 10.

" Dane za: www.un.org/en/members/index.shtml, 7.06.2010.
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Warto wreszcie wspomnie¢, iz wobec przywotywanych tu krajow stosowane sa
rowniez inne okreslenia, np.: panstwa lilipucie, kartowate, miniaturowe czy minipan-
stwa, przy czym niektore z nich posiadaja wydzwigk wyraznie lekcewazacy'?.

Wspomniane okreslenia liczbowe nalezy uzna¢ za zbyt mato precyzyjne, aby mozna
bylo uzna¢, ze 6w dyskurs naukowy moze przynies¢ przyjecie jednej akceptowanej de-
finicji. Zawieraja one subiektywne spojrzenie, a podawane ,,granice” liczby ludnosci
réwniez posiadaja taka cechg. Generalnie kazdy z krajow analizowanych w niniejszym
artykule legitymuje si¢ dwoma cechami: posiada powierzchni¢ nieprzekraczajaca
1 tys. km? i liczbe ludnosci ponizej 100 tysigcy. W Europie mamy do czynienia z pie-
cioma panstwami spetniajacymi te warunki rownocze$nie. Sg to: Andora, Liechten-
stein, Monako, San Marino i Watykan'?. Ich powierzchnig i liczbe ludnosci przedstawia
tabela 1.

Tabela 1
Powierzchnia i ludno$é europejskich mikropanstw w 2009 r.
Panstwo Powierzchnia (w km?) Ludnosé¢
Andora 468,0 84 525
Liechtenstein 160,5 35904
Monako 1,9 30 586
San Marino 61,0 31477
Watykan 0,44 829
RAZEM: 691,84 183 321

Zrodlo: www.llv.li, 4.06.2010; www.cia.gov, 6.06.2010.

W sumie europejskie mikrokraje zajmuja powierzchnig niespetna 700 km?, co
mozna poréwnaé z obszarem $redniej wielko$ci powiatu w Polsce'*. Zamieszkuje
w nich razem ponad 183 tys. 0sob, czyli prawie tyle, co w Bytomiu'.

Andora

Przez dhugi okres czasu panstewku potozonemu w Pirenejach odmawiano statusu
panstwa — podmiotu prawa mi¢dzynarodowego. Znajdowato to wyraz m.in. w polskim

12 Rozwazania na ten temat zob.: H. Pfusterschmid-Hardtenstein, Kleinstaat. Keinstaat?,
Wien-Koln—Weimar 2001, s. 78; D. J. Niedermann, Liechtenstein und die Schweiz. Eine vélker-
rechtliche Untersuchung (Liechtenstein Politische Schriften, nr 5), Vaduz 1976, s. 53-54.

" Tylko jeden z tych warunkéw (powierzchnia) spetia Malta, cztonek UE.

' Dla przyktadu: pow. $redzki (woj. dolnoslaskie) zajmuje obszar 704 km?, pow. suski (woj. ma-
topolskie) 686 km?, a nowodworski (woj. mazowieckie) 695 km?. Por.: Swiat w liczbach 2008/2009,
wyborioprac. J. Kadziotka, K. Kocimowski, E. Wolonciej, Warszawa 2008, s. 153, 163, 165.

15 W potowie 2009 r. w Bytomiu zamieszkiwato 183 251 os6b. Por.: Glowny Urzad Statystyczny,
Ludnosé. Stan i struktura w przekroju terytorialnym. Stan w dniu 30 czerwca 2009 r., Warszawa 2009,
s. 43, www.stat.gov.pl/cps/rde/xber/gus/PUBL L ludnosc stan_ struktura 30 06 2009.pdf, 6.06.2010.
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pismiennictwie naukowym'®. Statusu takiego nie odmawiano natomiast innym podob-
nej wielkosci krajom europejskim.

Wynikato to z faktu, ze az do roku 1993 Andora rzadzona byta, wspdlnie, przez
glowe panstwa francuskiego i biskupa hiszpanskiego miasteczka Urgel, co stanowito
relikt $redniowiecznych stosunkéw wasalnych'’. Prawa z sentencji arbitrazowej z 1278 .,
zwanej paréatge, ustanawiajacej wspotzwierzchnos¢ biskupa z Urgel i ksigcia de Foix
przechodzily po stronie francuskiej kolejno na kréléw Francji, wreszcie jej prezy-
dentow'®. Andora nie posiadata takze parlamentu. Stronita od jakiegokolwiek zaanga-
zowania w szersze kontakty miedzynarodowe'.

Zmiana w podej$ciu do Andory zwigzana bylta z przemianami, ktore miaty miejsce
pod Pirenejami na poczatku lat 90-tych minionego wieku. Przyniosty one m.in. uchwa-
lenie 4 maja 1993 r. Konstytucji Ksigstwa Andory, ktorej pierwszy artykut wspominat
o ,,niepodlegtym, demokratycznym panstwie”™. W trdjstronnym uktadzie z 1 czerwca
1993 1. Francja i Hiszpania uznaty Andorg za kraj suwerenny, zainaugurowaty z nia sto-
sunki dyplomatyczne i obiecaly pomoc w uczestnictwie w konferencjach, organiza-
cjach migdzynarodowych czy tez umowach miedzynarodowych>'. W konsekwencji
tych demokratycznych przemian Trybunat Strasburski orzekt, ze z punktu widzenia
prawa miedzynarodowego Andora jest niewatpliwie panstwem?®”. Nie czyniono przesz-
kod w jej cztonkostwie w ONZ (1993) i Radzie Europy (1994)%.

Juz kilka lat wcze$niej z Andora zacz¢ta nawiazywac kontakty Europejska Wspol-
nota Gospodarcza. Niewatpliwym impulsem w tym kierunku byto przystapienie Hisz-
panii do EWG w 1986 1., co spowodowato, ze obszar Andory stat si¢ enklawa na
obszarze Wspdlnot. W marcu 1989 r. Rada Wspolnot Europejskich w przyjetej dyrek-
tywie zalecata Komisji Wspolnot podjecie negocjacji na temat utworzenia unii celnej,
obejmujacej handel produktami przemystowymi. W czerwcu nastgpnego roku poprzez

16 Zob. m.in.: C. Berezowski, Prawo miedzynarodowe publiczne, cz. 1, Warszawa 1966,
s. 123-124, gdzie Andorg okreslano jako ,,niesuwerenny podmiot terytorialny”’; E. Osmanczyk, Ency-
klopedia spraw miedzynarodowych i ONZ, Warszawa 1974, s. 141, ktory obszar ten nazywal mianem
,,;mikropanstwa (ksigstwa lennego)”. W spisie panstw $wiata nie zamieszczata Andory np. publikacja:
L. Antonowicz, Prawo miedzynarodowe i stosunki miedzynarodowe, Lublin 1982, s.97 in.

7" Owi seniorzy przyznawali obszarowi Andory prawa i przywileje, wydawali dekrety, a w spra-
wach karnych decydujace byly rowniez dekrety obu tzw. wspotksiazat. Do lat 90-tych XX stulecia
ptacono réwniez symboliczna daning na rzecz Francji 1 Hiszpanii. Nie byty to wprawdzie wysokie
kwoty (960 frankow francuskich i 460 peset hiszpanskich), ale dobitnie $wiadczyty o statucie zalez-
nosci.

'8 B. Sikorska, Sytuacja prawnomiedzynarodowa europejskich paristw karlowatych, , Sprawy
Migdzynarodowe” 1971, nr 4, s. 79.

1 W przeciwienstwie do innych mikropafistw, Liechtensteinu, Monako, San Marino czy Watyka-
nu, Ksigstwo Andory nie uczestniczyto w procesie KBWE i nie podpisato Aktu Koncowego z Helsi-
nek z 1975 r.

2 T. Jasudowicz, Przeoczone narodziny parstwa — podmiotu. O ewolucji prawno-miedzynarodo-
wej statusu Andory, ,,Zeszyty Naukowe Wyzszej Szkoly Pedagogicznej w Olsztynie” 1998, nr 10,
Nauki Prawne, z. 1, Olsztyn 1998, s. 166. Odtad tez Andora posiadata demokratycznie wybierany par-
lament.

21 P. Osdbka, Systemy konstytucyjne Andory, Liechtensteinu, Monako, San Marino, Warszawa
2008, s. 23.

2 T. Jasudowicz, Przeoczone narodziny paistwa..., op. cit., s. 166.

2 Ibidem, s. 167. Kraj podpisal rowniez Europejska Konwencje Praw Czlowieka.
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wymiang not zawarto porozumienie o stowarzyszeniu mi¢dzy oboma stronami. Weszto
ono w zycie 1 lipca 1991 r., a Ksigstwo zostalo wlaczone do europejskiej unii celne;j.

Uktad z 1991 r. przewidywat szczegolne regulacje, jesli idzie o produkty rolne, co
powodowato, ze w handlu produktami rolnymi panstwo to byto traktowane jako nie
cztonek Wspolnot, a w handlu dobrami przemystowymi jako cztonek EWG. Umowa
gwarantowala zatem dwustronne preferencje w zakresie obrotu towarami, podobnie
jak umowa z San Marino, o ktorej bedzie mowa w dalszej czesci rozwazan®.

Andora byta skazana na coraz blizsza wspotprace ze Wspdlnotami Europejskimi.
Pod koniec ubieglego wieku ponad 88% importu tegoz panstwa pochodzito z krajow
owczesnej ,,Pigtnastki”, a ponad 87% eksportu trafiato do tychze 15 panstw, przy czym
najwigkszy, co naturalne, byt udziat krajow sasiadujacych. Ksigstwo charakteryzowato
si¢ znacznym deficytem w handlu zagranicznym®.

Polityka pirenejskiego panstwa w stosunku do Unii Europejskiej ulegata wyraz-
nej ewolucji. Pod koniec lat 90-tych XX w. premier Marc Molné nie widzial nawet
potrzeby zacies$niania kontaktéw z Bruksela, nie méwiac juz o ewentualnym wiacze-
niu si¢ w unijne struktury. Drazliwym problemem we wzajemnych relacjach byta
kwestia tytoniu, ktérego uprawa stanowita istot¢ miejscowego rolnictwa. Réznice
w cenach —nizszych w Ksigstwie — sprzyjaty przemytowi do panstw Unii, czego skut-
kiem byty naciski hiszpanskie i brytyjskie, aby Andora bardziej kontrolowata pro-
dukcje 1 handel ta uzywka. Rzad andoranski ugiat si¢ pod presja, podnoszac ceny
tytoniu w 1999 r.%°

Konsekwencja rozszerzajacych si¢ kontaktéw byty rozmowy na temat porozumie-
nia, ktore obejmowaloby takze inne dziedziny wspotpracy niz te wymienione w roku
1991. Aktualnie obowiazujaca Umowa o wspOtpracy migdzy oboma stronami zostala
podpisana 15 listopada 2004 r., weszta w zycie 1 lipca 2005 r. Bylo to mozliwe m.in.
dzigki — jak wyraznie zaznaczono w preambule dokumentu — ,,woli Ksigstwa Andory,
aby intensywniej uczestniczy¢ w integracji Europy” i aby urzeczywistnic ,,jego zycze-
nie rozszerzenia zwiazkéw z Unig Europejska™™’.

Umowa wymienia kilka nowych dziedzin wspotpracy™:

— $rodowisko (zmiany klimatyczne, ochrona przyrody, problem odpadow);

— komunikacja, informacja, kultura (np. wymiana informacji, wymiana kulturalna,
ochrona andorskiego i pirenejskiego dziedzictwa kulturowego i1 zabytkow, ochrona
i wzmacnianie jezyka katalonskiego®);

— edukacja, ksztatcenia zawodowe, mtodziez (przewiduje m.in. mozliwo$ci wiaczenia
Ksigstwa do programéw Unii w tym zakresie);

* R. Przygodzka, Polityka handlowa Unii Europejskiej w sferze produktéw rolno-spozywezych,
,,Roczniki Naukowe Stowarzyszenia Ekonomistow Rolnictwa i Agrobiznesu” 2007, t. IX, z. 4, s. 152.

2 P, Osobka, Stosunki Ksiestwa Andory z Uniq Europejskq i Radq Europy, www.paneuro-
pa.L.pl/index.php3?id=1063739019, 6.06.2010.

% Tbidem.

2 Umowa o Wspélpracy miedzy Wspdlnotq Europejskq a Ksiestwem Andory, ,\Dziennik Urzedo-
wy Unii Europejskiej” 2005, nr L 134, s. 14, www.eur-lex.europa.cu, 2.06.2010.

** Ibidem, art. 2-7.

¥ Jest to jezyk urzedowy w tym kraju.
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— kwestie spoteczne i ochrona zdrowia (koordynacja dziatan poprzez wymiang specja-
listow, unikanie dyskryminacji pracownikow obu stron odno$nie do warunkéw ich
pracy 1 wynagrodzenia);

— sieci transeuropejskie 1 transport (rozw6j kooperacji dotyczacy sieci energetycz-
nych, telekomunikacyjnych i transportowych, analiza projektow przyjaznych dla
srodowiska Pirenejow);

— polityka regionalna (dziatania na rzecz jej wzmocnienia, kooperacja w zakresie poli-
tyki wobec obszardéw gorskich).

Umowa zostata zawarta na czas nieokreslony, moze zosta¢ rozszerzona takze na
inne dziedziny. W jej tre$ci warto zwroci¢ uwage na traktowanie réznych zagadnien
w odniesieniu nie tylko do Andory, ale szerzej, do regionu Pirenejow. Jest to pochodna
matych rozmiaréw tego kraju i umiejscowienia go w szerszym rejonie geograficznym.
Najlepszym tego przyktadem sa chociazby kwestie zwigzane z ochrong srodowiska
1 odpadami, o ktorych wspomina artykut 2 Umowy. Wspolne podejscie do tych zagad-
nien jest jak najbardziej uzasadnione i nie powinno wywotywac¢ watpliwos$ci ani za-
draznien we wzajemnych kontaktach.

Panistwo to nigdy nie posiadato, podobnie zreszta jak inne mikrokraje europejskie,
swojej waluty®®. W powszechnym uzyciu byly zatem franki francuskie i hiszpanskie
pesety. W momencie wprowadzenia w obieg euro (1 stycznia 2002 r.) zostaty zastapio-
ne przez t¢ walutg. 15 lipca 2003 r. Andora zwroécita si¢ do Wspdlnoty Europejskiej
z prosba o zawarcie uktadu monetarnego, ktory regulowatby wzajemne stosunki w tym
zakresie. Byta to logiczna konsekwencja bliskich kontaktow gospodarczych obu stron.
Rada Unii Europejskiej ustosunkowata sig¢ do tej prosby pozytywnie swa decyzja z dnia
11 maja 2004 r.>! Akcentowano, ze euro powinno by¢ uznane za walute obowiazujaca
w Ksigstwie. Mimo propozycji rozporzadzenia w tej sprawie odpowiednia umowa, jak
dotad (stan na 1 lipca 2011 r.), nie zostala jeszcze podpisana.

W propozycji unijnej znalazto si¢ stwierdzenie o mozliwo$ci przyznania Ksigstwu
prawa do emisji monet jedynie w wypadku uzgodnienia tegoz z Bruksela. Andora mu-
siataby si¢ zobowiaza¢ do $cistej wspdtpracy odnosnie do ochrony euro przed naduzy-
ciami 1 fatszowaniem, jak tez do wdrozenia przepisow w dziedzinie bankowosci
1 finansow, aby zapobiec m.in. praniu pienigdzy. W proces negocjacji umowy maja by¢
whaczone Hiszpania i Francja®.

W konsekwencji Ksigstwo, w przeciwienstwie do Monako, San Marino i Watyka-
nu, nie wprowadzito do obrotu wtasnych monet euro. Andora nie cieszy si¢ jednak naj-
lepsza opinia, jesli chodzi o przejrzystos¢ przepisow finansowych. Przez niektorych
nazywana jest oaza podatkowa (rajem podatkowym) z powodu braku podatku docho-
dowego 1 podatku spadkowego oraz niskiego (4 procent na wigkszos¢ towarow) podat-
ku VAT wprowadzonego dopiero w 2005 r. Z taka opinia nie zgadza si¢ jednak byty

3% Nie liczac tzw. dineréw wybijanych w celach kolekcjonerskich.

3! Decyzja Rady z 11 maja 2004 r. nr 2004/548/WE w sprawie stanowiska Wspélnoty odnosnie
do porozumienia w kwestiach stosunkow walutowych z Ksiestwem Andory, www.eur-lex.euro-
pa.%J/LeeriServ/LeeriServ.do?uri:CELEX:32004D0548:PL:HTML, 7.06.2010.

Ibidem.
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premier tego kraju Albert Pintat. Akcentuje, ze kraj ten nigdy nie byt uwiktany w zadna
afer¢ zwiazang z finansami.

Kamieniem milowym w dojsciu do dalszych porozumien stato si¢ podpisanie 15 paz-
dziernika 2004 r. Umowy ustanawiajacej srodki réwnowazne do tych, ktore zostaty
przewidziane w dyrektywie Rady 2003/48/WE w sprawie opodatkowania dochodow
z oszczednosci w formie wyplacanych odsetek’™. Zawarto ja w celu opodatkowania
dochoddow pochodzacych z odsetek od oszczednosci zgromadzonych w Ksigstwie
przez obywateli krajéw czlonkowskich Unii. Andora zatrzymuje 25% pobranych w ten
sposob srodkow, a 75% przekazuje do panstwa cztonkowskiego, w ktérym zamieszku-
je odbiorca faktyczny®®. W umowie znosi sie takze podwojne opodatkowanie (art. 10).
Za istotny nalezy uzna¢ fragment dotyczacy wymiany informacji na temat dochodow,
ktore ,,stanowia oszustwo podatkowe lub czyn podobny”*®. Andora zobowiazata si¢ na
przekazywanie tego typu informacji na zadanie pafstwa cztonkowskiego w wypadku
istnienia uzasadnionego podejrzenia o zaj$cie tego typu oszustwa.

Umowa ta jest wyjSciem naprzeciw wobec oskarzen Andory o bycie rajem podatko-
wym i miejscem, w ktérym osoby gromadzace srodki pienig¢zne nie ptaca od nich podat-
kow. Porozumienia takie Bruksela podpisata z innymi tzw. mikropanstwami Europy.

Wtadze Ksigstwa nie zadeklarowaty nigdy bezposredniej checi przystapienia do
UE, cho¢ stojacy na czele rzadu od czerwca 2009 r. Jaume Bartumeu opowiada si¢ za
dalszym zblizeniem do UE". Zblizenie nie musi oznaczaé wstapienie do unijnych
struktur. Wydaje sig, ze na dzien dzisiejszy Andora nie jest zainteresowana wstapie-
niem do Unii. Trudno bytoby wskaza¢ na bezposrednie zyski, jakie kraj ten mogiby
osiagna¢ poprzez akcesj¢ do Wspdlnoty. Strata dla niego bytaby konieczno$¢ podnie-
sienia podatkéw, np. VAT-u, do minimalnych stawek unijnych, co oznaczatoby spadek
atrakcyjnosci nie tylko dla turystow, ale i 0s6b przybywajacych do Andory wytacznie
w celach ,,zakupowych”.

Liechtenstein

Liechtenstein stosunkowo p6zno byt uznawany za panstwo suwerenne. Jego ukon-
stytuowanie si¢ w obecnych granicach nalezy datowac na przetom wieku XVII i XVIII
kiedy to w 1699 r. ksiaze Johann Adam Andreas von Liechtenstein nabyt posiadtos¢

3 www.cafebabel.pl/article/2982 1 /albert-pintat-prawie-jak-w-raju.html, 1.06.2010. Wywiad

z 23 kwietnia 2009 r. Premier zauwazyt takze, ze Andora nie zamierza rezygnowac z tajemnicy ban-
kowej uznajac to za bardzo istotne. Kraj podpisat i ratyfikowal Konwencje Rady Europy w zakresie
zwalczania zjawiska prania brudnych pienigdzy. Zob.: www.wcd.coe.int/ViewDoc.jsp?id=202361
&Site=COE&BackColorInternet=DBDCF2&BackColorIntranet=FDC864&BackColorLogged=FDC864,
15.06.2010.

3 Umowa miedzy Wspolnotq Europejskq a Ksiestwem Andory ustanawiajqca Srodki réwnowazne
do tych, ktore zostaly przewidziane w dyrektywie Rady 2003/48/WE w sprawie opodatkowania docho-
dow z oszczednosci w formie wyplacanych odsetek, ,,Dziennik Urzedowy Unii Europejskiej” 2004,
nr L 359, www.eur-lex.europa.eu, 6.06.2010.

35 Ibidem, art. 8.

* Ibidem, art. 12.

37 Frankfurter Allgemeine Zeitung” z 15 grudnia 2009 r.
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Schellenberg, a 13 lat potem kupil dobra Vaduz. W 1719 r. oba obszary zostaly
potaczone i podniesione do rangi ksigstwa Rzeszy przez cesarza Karola V1. Za moment
uzyskania pelnej suwerennos$ci Ksigstwa rzadzonego przez r6d Liechtensteindw uznaje
si¢ rok 1806, kiedy to Napoleon wiaczyt je do nowo utworzonego Zwiazku Renskiego
jako jedno z 16 panstw niemieckich. W II potowie XIX stulecia panstewko coraz bar-
dziej zblizato si¢ politycznie do monarchii habsburskiej. Wynikiem tego byt uktad cel-
ny z 1852 r., reprezentowanie intereséw zewngetrznych przez austriackich dyplomatow,
wreszcie uktad pocztowy z 1911 r. Z powodu zwiazkoéw z Austria neutralna polityka
Vaduz w czasie [ wojny §wiatowej byla przez mocarstwa oceniana niezbyt pozytywnie.
Ostabiona pozycja Austrii po 1918 r. spowodowata, ze panstewko skierowato swe za-
interesowanie w strong Szwajcarii>*.

Obecnie oba kraje potaczone sa uktadem celnym z 1923, uktadem pocztowym
z 1920 r. jak tez rozlicznymi innymi porozumieniami. Konfederacja Szwajcarska nie
jest cztonkiem Unii Europejskiej, jako panstwo neutralne przez dhugi czas stronito od
cztonkostwa w organizacjach migdzynarodowych. Nie moze zatem dziwié, ze i Ksig-
stwo Liechtensteinu dtugo pozostawalo na uboczu wydarzen istotnych dla kontynentu
europejskiego. Przetomem byty dopiero lata 70-te XX stulecia, kiedy to wzigto udziat
w procesie KBWE, a w 1978 r. zostalo cztonkiem Rady Europy. Kontynuacja tych wy-
darzen byto wstapienie Ksigstwa do ONZ w 1990 r. — jako pierwszego z europejskich
minipanstw.

Niewatpliwe zblizenie Ksigstwa do europejskich organizacji integracyjnych nalezy
takze taczy¢ z polityka panujacego od 1989 r. ksigcia Hansa Adama II, zwolennika
wstapienia zarowno do ONZ, jak i kilka lat p6zniej do Europejskiego Obszaru Gospo-
darczego (EOGQG).

Koniecznos$¢ zajecia stanowiska wobec procesow integracji gospodarczych poja-
wita si¢ na poczatku lat 60-tych ubiegtego — wieku wraz z utworzeniem Europejskiego
Stowarzyszenia Wolnego Handlu (EFTA), co miato miejsce w 1960 r. W jej skladzie
znalazta si¢ m.in. Szwajcaria, co spowodowato potrzebg uregulowania wlasnej pozycji
odnos$nie do nowego ugrupowania. Vaduz nie otrzymato statusu cztonka pelnoprawne-
go EFTA, a jedynie status czlonka stowarzyszonego™.

Na poczatku lat 70-tych, gdy Szwajcaria podpisata porozumienie o wolnym handlu
ze Wspolnotami Europejskimi, obserwatorzy z Liechtensteinu wchodzili w sktad dele-

3 Szerzej na temat dziejow tego panstwa zob. m.in.: A. Jureczko, E. Wac, Historia Liechtensteinu,
w: Historia malych krajow Europy, red. J. Laptosa, Wroctaw 2002; P. Vogt, Briicken zur Vergangen-
heit, Vaduz 1990; P. Raton, Liechtenstein. Staat und Geschichte, Vaduz 1969; A. Hager, Aus der Zeit
der Zoll- und Wirtschaftsunion zwischen Osterreich und Liechtenstein von 1852—1919, , Jahrbuch des
Historischen Vereins fiir das Fiirstentum Liechtenstein” 1961, Bd. 61. Na temat zmiany polityki za-
granicznej Liechtensteinu po 1918 r. zob. rowniez: K. Kozbial, Miedzy Wiedniem a Bernem. Dylema-
ty polityki zagranicznej Liechtensteinu po 1918 roku, w: Z tradycji prawa w Polsce. Uwarunkowania
prawne w kulturze fizycznej, red. A. Nowakowski, M. Drozd, Rzeszéw 2010.
J. Duursma, The Principality of Liechtenstein, w: Small States in International Relations, red.
C. Ingebritsen, I. Neumann, S. Gstohl, J. Beyer, Seattle-Reykjavik 2006, s. 112-113; Z. M. Doli-
wa-Klepacki, Europejska integracja gospodarcza, Biatystok 1996, s. 261. Pole funkcjonowania
EFTA bylo szersze niz warunki uktadu celnego Berna i Vaduz wobec czego Szwajcaria nie miataby
mozliwosci reprezentowania Ksigstwa w niektorych kwestiach. Dotyczyto to np. prawa konkurencji
i funkcjonowania przedsigbiorstw panstwowych.
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gacji szwajcarskiej do tzw. komitetow potaczonych utworzonych wspdlnie przez EWG
i Europejska Wspélnota Wegla i Stali*’. Obserwowanie prac nie dawato jednak mozli-
wosci uczestnictwa w glosowaniach*'. W latach nastepnych dziatania Vaduz zmierzaty
do petnoprawnego uczestnictwa w rozmowach na temat powstania Europejskiego Ob-
szaru Gospodarczego®. Starania o czlonkostwo w EFTA zakoficzyly si¢ sukcesem
w maju 1991 r.*

Po utworzeniu EOG Liechtenstein, w przeciwienstwie do Szwajcarii, zostat jego
cztonkiem. Obywatele zaakceptowali to rozwiazanie w dwoch referendach. W grudniu
1992 r. podjeli taka decyzje wigkszoscia 55,8% glosow, a w kwietniu 1995 r. wigkszo-
$cig 55,9% przyjeli warunki umowy o przystapieniu do obszaru™. Byt to kamiefi milo-
wy w zblizeniu do UE. Zwraca uwageg akceptacja tych rozwiazan, mimo ze nie
zdecydowali si¢ na ten krok Szwajcarzy. Pierwsze referendum wywotalo ozywiona
dyskusje na temat tego, czy powinno ono odby¢ si¢ przed czy tez po glosowaniu u za-
chodniego sasiada. Byta to watpliwos¢ istotna, odwotujaca si¢ do mozliwosci prowa-
dzenia niezaleznej polityki tego kraju wobec integracji europejskiej mimo zwiazkoéw
z Bernem.

Poprzez uczestnictwo w EOG Liechtenstein uzyskatl dostgp do unijnego wspdlnego
rynku, zarazem przyjmuje bardzo istotng cz¢$¢ ustawodawstwa Unii Europejskiej. Na
koniec 2008 r. w Ksigstwie obowiazywato ponad 5300 aktow prawnych UE®. Ceng za
dopuszczenie do zyskow ptynacych z uczestnictwa we wspolnym rynku jest wspotfi-
nansowanie przez kraj r6znych programéw, przeznaczonych m.in. dla mniej rozwinig-
tych panstw cztonkowskich Unii. W 2008 r. ten finansowy udziat wynosit 3,4 min euro,
czyli 95 euro na 1 obywatela alpejskiego kraju*®. Wejscie do EOG oznaczato takze no-
welizacje ustawy zasadniczej kraju. Na jej mocy w Liechtensteinie obowiazuja row-
niez przepisy prawne ,,oglaszane w zbiorze praw EOG”, a nie tylko w miejscowym
Dzienniku Ustaw, co precyzuje artykut 677

S, Gstdhl, Der Mikrostaat als Variante des Kleinstaates? Erfahrungen mit UNO und EU, w:
Kleinstaaten — Kontinent Europa. Probleme und Perspektiven, red. R. Kirt, A. Waschkuhn, Ba-
den-Baden 2001, s. 118.

4 J. Duursma, The Principality..., op. cit., s. 113.

2 Gdyby do tego nie doszto Ksiestwo byloby reprezentowane przez Berno.

7. M. Doliwa-Klepacki, Europejska integracja..., op. cit., s. 260.

* E. F. Enzelsberger, Liechtensteins AufSenpolitik in einer sich wandelnden Welt, ,Osterreich-
isches Jahrbuch fiir international Politik” 1994, Bd. 11, s. 78, 95-97. W referendum z grudnia 1992 r.
Szwajcarzy opowiedzieli si¢ przeciwko przystapieniu do EOG (50,3% glosujacych oraz 14 kantonow
i 4 potkantony byly przeciw) wobec czego posiadaja w organizacji jedynie status obserwatora.
W zwiazku z tym migdzy Vaduz i Bernem toczyly si¢ rozmowy dotyczace pogodzenia przez Ksig-
stwo udzialu w EOG ze zobowiazaniami wynikajacymi z unii celnej.

4 Liechtenstein — EU, Broszura informacyjna Rzadu Ksigstwa Liechtensteinu, Vaduz 2010, s. 7,
www.liechtenstein.li, 14.06.2010.

* Ibidem. Ksiestwo bierze udziat w 20 programach unijnych, m.in. w badawczych programach
ramowych, programie uczenie si¢ przez cate zycie czy programie Erasmus. Liechtenstein wspiera
m.in. Mechanizm Finansowy EOG przyznajacy réznego rodzaju stypendia dla naukowcow i uczelni
polskich.

4 Konstytucja Ksiestwa Liechtensteinu z 5 pazdziernika 1921 r., w: K. Kozbiat, W. Stankowski,
Konstytucja Ksiestwa Liechtensteinu. Narod — panstwo — polityka, Krakow 2009, s. 78-79.
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Po 15 latach obecnosci w Europejskim Obszarze Gospodarczym uczestnictwo to
oceniane jest pozytywnie, nie tylko przez rzad, ale rowniez przez kregi gospodarcze
tego kraju. Raport rzadowy zwraca m.in. uwagg, ze uczestnictwo w organizacji pozwa-
la panstwu na polityczne zwiazanie si¢ z Europa™. Uczestnictwo w obszarze dato m.in.
swobodny przeplyw artykutéw przemystowych, kapitatu, sity roboczej 1 ustug. Nie
obejmuje natomiast handlu produktami rolnymi. Réwniez oceny formutowane przez
badaczy wczesniej byly w tym zakresie pozytywne®.

Ksigstwo podpisato 7 grudnia 2004 r. ze Wspolnotami Umowe ustanawiajaca $rod-
ki rownowazne do przewidzianych w dyrektywie Rady 2003/48/WE w sprawie opo-
datkowania dochodéw z oszczednoéci w formie wyplacanych odsetek™. Jej tresé
odpowiada podobnym umowom wynegocjowanych przez Brukselg z innymi mikro-
krajami Starego Kontynentu. Gtownym celem byto uniknigcie sytuacji, w ktorej osoby
— obywatele krajow cztonkowskich Unii — otrzymuja odsetki od oszczgdnosci zgroma-
dzonych w Ksigstwie i nie ptaca od nich podatkow. Liechtenstein zatrzymuje 1/4 podat-
ku pobranego od tych s$rodkow, reszte przekazuje krajowi cztonkowskiemu UE,
w ktorym znajduje si¢ miejsce zamieszkania wiasciciela odsetek. Umowa znosi pod-
wojne opodatkowanie wymienionych $rodkow, a alpejskie panstewko zobowiazato si¢
do wymiany informacji z krajami unijnymi na temat oszustw podatkowych, w przypad-
ku gdy dany kraj zglosi si¢ do niego z uzasadnionymi podejrzeniami dotyczacymi
tychze kwestii’'.

Kraj ten nie zawart porozumienia z Unig na temat ogoélnej wspotpracy. Wydaje sig, ze
nie jest ona konieczna w sytuacji, gdy dalekosi¢znos¢ kontaktoéw jest zdefiniowana po-
przez przynaleznos¢ Ksigstwa do Europejskiego Obszaru Gospodarczego. Liechtenste-
inu nie wigza z Bruksela, lub krajami cztonkowskimi UE, Zadne porozumienia walutowe.
Jest to pochodna bliskich kontaktow w tym zakresie z jego zachodnim sasiadem™. Mini-

S Bericht und Antrag der Regierung an den Landtag des Fiirstentums Liechtenstein betreffende
15 Jahre Mitgliedschaft des Fiirstentums Liechtenstein im Europdischen Wirtschafisraum (EWR),
www.llv.li/pdf-llv-sewr-bua 2010 017 15 jahre ewr .pdf, s. 16, 10.06.2010.

* Por.: H. Prange, Liechtenstein im Europdischen Witschaftsraum. Wirtschafiliche Erfolgbilanz
eines Kleinstaates? (Liechtenstein Politische Schriften, Bd. 29), Vaduz 2000; H. Prange, Auswirkun-
gen der EWR-Mitgliedschaft Liechtensteins nach Wirtschafissektoren, w: Zwischen Bern und Brii-
ssel. Erfahrung Liechtensteins im Europdischen Wirtschafisraum, red. H. Prange, Chur—Ziirich 1999,
$. 97-99. Zob. réwniez zapis dyskusji na temat 10-lecia obecnosci Liechtensteinu w EOG: N. Jansen,
10 Jahres EWR — Mitgliedschaft: wie erflogreich war das Experiment und wie soll es weitergehen?
Zusammenfassung der Podiumsdiskussion, w: Liechtenstein — 10 Jahre im EWR. Bilanz, Herausfor-
derungen, Perspektiven (Liechtenstein Politische Schriften, nr 6), red. T. Bruha, Z. Pallinger, R. Qua-
derer, Schaan 2005.

3 Umowa miedzy Wspélnotq Europejskq a Ksiestwem Liechtensteinu ustanawiajqca Srodki
rownowazne do przewidzianych w dyrektywie Rady 2003/48/WE w sprawie opodatkowania docho-
dow z oszczednosci w formie wyplacanych odsetek, ,,Dziennik Urzedowy Unii Europejskiej” 2004,
nr L 379, www.eur-lex.europa.eu, 14.06.2010.

U Ibidem, art. 10.

2 Na mocy ustawy z 26 maja 1924 r. (Liechtensteinisches Landesgesetzblatt 1924, nr 8) frank
szwajcarski zostal wprowadzony w Ksigstwie jako srodek ptatniczy. Berno nie podnosito sprzeciwow
wobec tego. Jednak warto podkresli¢, ze w zadnej umowie bilateralnej sprawa ta nie znalazta wow-
czas jakiejkolwiek regulacji prawnej. Kwestie walutowe uregulowano dopiero tzw. uktadem waluto-
wym z 19 czerwca 1980 roku, ktory wszedt w zycie rok pdzniej. Zastosowanie w Ksigstwie znalazty
natomiast szwajcarskie przepisy federalne dotyczace ochrony waluty (miara, waga) co stato si¢ na
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panstwo nie jest uzaleznione od wspoélnej waluty europejskiej co w okresie kryzysow
ekonomicznych nie jest bez znaczenia.

W lutym 2008 r. Vaduz podjat tez kolejny istotny krok w swej polityce wobec Unii
poprzez podpisanie umowy dotyczacej przystapienia do strefy Schengen™. Do chwili
obecnej (1 lipca 2011 r.) Liechtenstein nie jest jeszcze cztonkiem strefy. Stanie si¢ to
w momencie zaakceptowania porozumienia przez Parlament Europejski, najprawdo-
podobniej w Il potowie 2011 r. Takze i te powiazania sa pochodna dtugoletnich kontak-
tow z Bernem. Ksigstwo nie posiada bowiem wtasnych stuzb celnych i nie bytoby
w stanie samodzielnie spetnia¢ funkcji kontrolnych na whasnych granicach (kontrole
i tak nie odbywaly si¢ na granicy ze Szwajcaria).

Podejmujac oceng stosunkow Liechtensteinu z Unia Europejska nalezy zaakcento-
wac ich daleko siggajacy stopien. Kraj ten, jako cztonek EOG, jest o wiele blizej
rozwigzan unijnych, szczegélnie uwzgledniajac implementacj¢ prawa unijnego, niz
pozostate mikropanstwa kontynentu. Nie oznacza to pelnego cztonkostwa w przy-
sztosci. Jednakze gdyby rzad w Vaduz wyrazit taka cheé, to stosunkowo szybko
mogtaby ona zosta¢ urzeczywistniona. Mimo zwiazkow ze Szwajcaria decyzja o udzia-
le w EOG byla wyrazem samodzielno$ci Vaduz.

Stwierdzenie premiera Klausa Tschiitschera podczas dnia Europy w maju 2010 r.
oddaje stosunek wladz kraju do integracji europejskiej: ,,Liechtenstein nie jest czton-
kiem Unii Europejskiej. Jednak poprzez cztonkostwo w EOG zyjemy w uprzywilejo-
wanym partnerstwie z UE”>*, Taki stan rzeczy jest zadowalajacy tak dla Brukseli, jak
i dla Vaduz.

Monako

Skomplikowane historyczne losy Monako ukazuja zmienno$¢ jego zalezno$ci.
W koncu XII stulecia zostato ono podarowane Republice Genuenskiej, w XVI w. pro-
tektorat nad nim rozciagneta Hiszpania, w potowie nast¢pnego wieku Francja, w 1817 1.
Sardynia, a po 1860 r. ponownie Francja. Jedynym elementem taczacym pozostawata
rzadzaca w Ksigstwie rodzina Grimaldich. W 1865 r. Monako zostalo wtaczone do

francuskiego obszaru celnego i odtad mozna mowic o tradycyjnych, trwatych zwiaz-

kach obu pafistw trwajacych do chwili obecnej™.

Zwiazek z Paryzem byt daleko idacy, co mogto powodowac¢ watpliwosci, czy jest to
obszar w petni niezalezny. Na mocy umowy z 1912 r. wojska francuskie, po uzgodnie-

mocy umowy celnej z 1923 roku (m.in. artykut 2). Szerzej na ten temat zob.: D. J. Niedermann, Ver-
hdiltnis der Schweiz zu Liechtenstein, w: Handbuch der schweizerischen Aussenpolitik, red. A. Riklin,
H. Haug, H. Ch. Binswanger, Bern—Stuttgart 1975; G. Batliner, Die vélkerrechtlichen ud politischen
Beziehungen zwischen dem Fiirstentum Liechtenstein und der Schweizerischen Eidgenossenschaft,
,.Liechtenstein Politische Schriften”, nr 2, Vaduz 1973.
* www.ec.europa.eu/delegations/switzerland/liechtenstein_and_eu/index_de.htm, 15.06.2010.

> Rede vom Regierungschef Dr. Klaus Tschiitscher anlésslich der Feier zum Europatag am 11.
Mai 2010 im Gymnasium Vaduz, www.ec.europa.cu/delegations/switzerland/documents/liechtenste-
in_eu/2010-05-11 rede regierungschef tschuetscher.pdf, 13.06.2010, s. 6.

5 B. Sikorska, Sytuacja prawnomiedzynarodowa..., op. cit., s. 76.
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niu z ksigciem, miaty mozliwos$¢ przemarszu przez Monako, a ksiaze mogt zawieraé
tylko takie umowy migdzynarodowe z innymi panstwami, ktore nie bytyby sprzeczne
z umowa francusko-monakijska™®. Polityka zagraniczna ma tez oparcie w traktacie
z Paryzem z 17 lipca 1918 r., ktérego art. 1 zawiera zapis mowiacy o tym, ze to Francja
zapewnia obrong Ksigstwa, jest gwarantem jego niepodleglosci i integralno$ci teryto-
rium®’. Te same zapisy powtérzono w najnowszym traktacie podpisanym w Paryzu
24 pazdziernika 2002 r. Monako zobowiazato si¢ w nim do wykonywania swej suwe-
rennosci, uwzgledniajac interesy polityczne, gospodarcze i militarne swego sasiada™.
Ksigstwo przyjeto wspomniane powinnos$ci w sposob suwerenny i okresla si¢ w art. 2
swej konstytucji jako panstwo suwerenne i niepodlegte w ramach prawa mig¢dzynaro-
dowego, ale i uméw z Francja™.

Obecne kontakty migedzy Ksigstwem a Bruksela sa nastgpstwem jego relacji z Re-
publika Francuska. Jest to widoczne chociazby w kwestiach walutowych. Monako, po-
siadajac walut¢ w postaci franka francuskiego, zmuszone bylo do przyjecia euro.
Porozumienie w tej sprawie podpisano 24 grudnia 2001 r. w Paryzu, Francja zawarta to
porozumienie w imieniu Wspélnoty Europejskiej®’. Na jej mocy wspélna europejska
waluta stata si¢ oficjalnym $rodkiem ptatniczym na obszarze Monako. Kraj ten moze
wprowadza¢ do obiegu monety z wlasnym rewersem w liczbie odpowiadajacej 1/500
monet wybitych we Francji (art. 4), ma takze prawo wydawania monet kolekcjoner-
skich (art. 6) — te nie sa jednak Srodkiem platniczym. Ksigstwo zobowiazato si¢ row-
niez do wspétdziatania z Unia w zakresie walki z falszowaniem monet i banknotow®".
Umowa ta jest zatem typowa w tego typu przypadkach, ktére dotycza takze Andory,
San Marino i Watykanu. W 2006 r. zostata uzupetniona o decyzj¢ Komisji Europejskiej
dotyczaca aktualizacji zatacznikow do wspomnianego uktadu monetarnego®. Zapew-
nia to mikropanstwu stabilizacj¢ walutowa.

Z Ksigstwem Monako, podobnie jak z Andora, Liechtensteinem i San Marino, UE
podpisala Umowe dotyczaca opodatkowania dochodow z oszczednosci w formie

> Tbidem.

37 P. Osobka, Systemy konstytucyjne..., op. cit., s. 122. Francja ma to czyni¢ w taki sam sposob
jakby chodzito o jej wlasne terytorium.

% Ibidem, s. 23.

%% Zob. B. Sikorska, op. cit., s. 82. Nie znaczy to, ze kontakty zawsze odbywaty si¢ w sposob bez-
problemowy. Do napigcia doszto np. w 1962 r. kiedy Paryz wypowiedzial umoweg w sprawach cel-
nych i umowg o sprzedazy na obszarze panstwa francuskiego farmaceutykéw produkowanych
w Monako. Francja ustalita wowczas kontrolg celna na granicy. Chodzito o wywarcie na Monako na-
cisku bowiem ksiazecy rzad wykorzystywat przywileje, aby $ciagnaé do panstewka kapitat i przed-
sigbiorcow z zagranicy. W 1963 r. podpisano nowa umowg ograniczajaca nieco podatkowe swobody
w Ksigstwie, a kontrola celna zostata zniesiona. Szerzej zob.: ibidem, s. 83-84.

8 Wihrungsvereinbarung zwischen der Regierung der Franzésischen Republik — im Namen der
Europdischen Gemeinschaft — und der Regierung Seiner Durchlaucht des Fiirsten von Monaco,
,Dziennik Urzedowy Unii Europejskiej” 2002, nr L 142, www.eur-lex.europa.eu,11.06.2010, wersja
niemieckojgzyczna.

' Ibidem, art. 9.

82 Decyzja Komisji z dnia 2 sierpnia 2006 roku dotyczqca aktualizacji zalqeznikéw do ukladu mo-
netarnego zawartego w imieniu Wspélnoty Europejskiej przez rzqd Republiki Francuskiej z rzqdem
Jego Najjasniejszej Wysokosci Ksiecia Monako, ,,Dziennik Urzgdowy Unii Europejskiej” 2006,
nr L 219, www.eur-lex.europa.eu, 11.06.2010.
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wyptacanych odsetek, co miato miejsce 7 grudnia 2004 r.> Umowa powtarza postano-
wienia znajdujace si¢ w tego typu porozumieniach ze wspomnianymi panstwami: ma
na celu pobieranie podatkéw od odsetek ze $rodkéw zgromadzonych przez obywateli
unijnych na obszarze Ksigstwa (Monako zatrzymuje 25% kwoty), unikanie podwoj-
nego opodatkowania i zgoda Monako na ujawnianie informacji na temat oszustw
podatkowych. Odbywa si¢ na zadanie danego kraju Unii w przypadku istnienia uzasad-
nionego podejrzenia wobec okre§lonych 0s6b®. Porozumienie takze i w tym przypad-
ku mozna okresli¢ mianem wstepu do pelnej przejrzystosci finansowej, gdyz takze
Monako traktowane jest jako raj podatkowy.

Wspomniane porozumienia pozwalaja na stwierdzenie, ze zwiazki Monako z Bruk-
sela ograniczaja si¢ do spraw najistotniejszych. Za taka nalezy uzna¢ réwniez zintegro-
wanie panstewka poprzez Francje z obszarem Schengen®. Nie zmienia to faktu, ze
Ksigstwo nie wyrazito jak dotad zainteresowania wstapieniem do Unii Europejskiej
1 nic nie wskazuje na to, aby zmierzato podja¢ w tym kierunku jakiekolwiek dziatania.
Wazniejsze dla Monako, co nie powinno dziwic, sa bilateralne stosunki z Paryzem.

San Marino

Powiazane obecnie z Wlochami, jesli chodzi o sprawy gospodarcze i czg$¢ kwestii
dotyczacych polityki zagranicznej, San Marino jest uwazane za najstarsza, istniejaca
bez przerw, republike $wiata. Przyjmuje sig, ze powstata ona najprawdopodobniej
w 301 r. naszej ery, co wiaze si¢ z zatozeniem wspolnoty wokot gory Monte Titano,
anazwa panstwa wywodzi si¢ od $w. Marinusa®. Obecne podstawy prawne funkcjono-
wania matego panstewka nie tworzy jeden dokument konstytucyjny, lecz tzw. Statuty
z 1600 r. i Deklaracja praw obywatelskich i fundamentalnych zasad porzadku z 1974 r.
W przyjetym ustroju republikanskim funkcje dwuosobowej glowy panstwa sprawuja
Kapitanowie—Regenci. Oni reprezentuja tez kraj w kontaktach zewngtrznych®.

Niezaleznos$¢ panstwa sanmarynskiego potwierdzit zaréwno Napoleon, jak i kon-
gres z Wiednia z lat 1814—1815. W momencie jednoczenia panstw wloskich San Mari-
no zostato enklawa na terytorium nowopowstatego Krolestwa Wloskiego i odtad
taczyly go z tym nowym panstwem przyjazne stosunki. Znalazto to wyraz w podpisy-
wanych umowach, m.in. Pakcie o Przyjazni z 1862 r., porozumieniach handlowych
1 walutowych z tegoz roku i porozumieniu pocztowym z 1877 r. Niezalezno$ci miesz-

8 Umowa miedzy Wspélnota Europejskq a Ksiestwem Monako ustanawiajqca srodki rowno-
wazne do tych, ktore zostaly przewidziane w dyrektywie Rady 2003/48/WE w sprawie opodatkowania
dochodow z oszczednosci w formie wyplacanych odsetek, ,,Dziennik Urzgdowy Unii Europejskiej”
2005, nr L 19, www.eur-lex.europa.eu, 8.06.2010.

% Ibidem, art. 12.

8 www.ec.europa.eu/external_relations/monaco/index_en.htm, 14.06.2010.

5 S, Stepnicki, System polityczny , Najjasniejszej Republiki San Marino”, Warszawa 2004,
s. 16-17.

7 A. Przyborowska-Klimczak, Ewolucja prawno-miedzynarodowej sytuacji europejskich panstw
miniaturowych, w: Prawo miedzynarodowe — problemy i wyzwania. Ksiega pamiqtkowa profesor Re-
naty Sonnenfeld-Tomporek, red. J. Menkes, Warszawa 2006, s. 442443,
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kancow okolic Monte Titano nie ztamaty takze faszystowskie rzady Mussoliniego, oba
kraje zawarty w 1939 r. Konwencj¢ o Przyjazni i o Dobrym Sasiedztwie. Jej zapisy
wprowadzaty uni¢ celnga migdzy oboma podmiotami, Rzym zobowiazat si¢ do sprawo-
wania opieki nad utrzymaniem niepodlegloéci minipanstwa. Podczas I, jak i II wojny
$wiatowej panstwo zachowywato postawe neutralna®.

Mimo niezaleznosci Republika prowadzita w zasadzie kontakty jedynie z Wlocha-
mi. O procesie, poczatkowo powolnym, przystgpowania do organizacji migdzynarodo-
wych mozna w tym wypadku méwi¢ dopiero po zakonczeniu II wojny $wiatowe;.
W 1968 r., w momencie urzeczywistnienia na obszarze Europejskiej Wspolnoty Go-
spodarczej unii celnej, San Marino zaczg¢to by¢ postrzegane jako fragment obszaru cel-
nego tejze organizacji cho¢ towardw z tego kraju nie uznawano za pochodzace z EWG.
W lutym 1983 r. panstwo to — jako pierwsze z europejskich mikrokrajow — rozpoczeto
rozmowy z Bruksela na temat kontaktow celnych w przysztosci®. Odnoszac sig¢ do
toczonych rozméw, Komitet do spraw instytucjonalnych Parlamentu Europejskiego
wydat w 1989 1. rezolucj¢ dotyczaca praw cztowieka w matych panstwach Europy.
Zwrocit w niej uwage, ze panstwa te powinny utrzymaé polityczna niezaleznos¢,
a przyszte porozumienia powinny uwzgledniaé nie tylko kwestie celne, ale tez sprawy
swobodnego przeplywu osob oraz praw i wolnosci cztowieka™.

Podsumowaniem negocjacji byto Porozumienie o wspotpracy i unii celnej migdzy
Europejska Wspolnota Gospodarcza a Republika San Marino podpisane 16 grudnia
1991 r.”" Weszto ono w zycie 1 kwietnia 2002 r. — do tego momentu obowiazywata
umowa przejsciowa. Artykut 1 Porozumienia wspomina o wzmocnieniu rozwoju eko-
nomicznego minipanstwa i poglebieniu kontaktow migdzy stronami umowy.

Unia celng objgto produkty przemystowe i niektdre rolne, zniesiono cla graniczne.
Wejscie w zycie dokumentu oznaczalo wprowadzenie w Republice podatku VAT.
Wspotpraca obu stron dotyczy:
przemystu i ustug, w szczegdInodci matych i §rednich przedsigbiorstw;

— ochrony przyrody (sasiedztwo M. Adriatyckiego odgrywa tu istotne znaczenie);
— turystyki 1 komunikacji;
wymiany kulturalnej i naukowej (np. program Erasmus)’>.

W dalszej czg$ci, dotyczacej spraw spotecznych, mowa jest o zakazie dyskrymina-
cji pracownikow najemnych, jesli chodzi o warunki pracy i opieke socjalna ich i ich ro-
dzin”. Jest to kwestia szczeg6lnie wazna dla Wioch, ktérych ponad 6 tys. obywateli
znajduje zatrudnienie na terytorium minipanstwa’".

68 Szerzej na temat dziejow San Marino w okresie XIX i XX stulecia zob.: S. Stepnicki, op. cit.,
s. 30-37. Zapis o ,protekcyjnej przyjazni” z 1939 r. usuni¢to w roku 1971.

59 S. Stepnicki, San Marino w stosunkach miedzynarodowych, Warszawa 2010, s. 77-78.

S, Stepnicki, System polityczny..., op. cit., s. 55.

Agreement on Cooperation and Customs Union between the European Economic Community
and the Republic of San Marino, ,,Dziennik Urzedowy Unii Europejskiej” 2002, nr L 084, www.eur-
-lex.europa.eu, 11.06.2010. Tekst angielski dostgpny takze w: S. Stepnicki, San Marino..., op. cit.,
s. 138-147.

7 Ibidem, cz. II, art. 14-19.
7 Ibidem, cz. III, art. 20-22.
™ TIbidem, cz. IV, art. 23-24.
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Bez watpienia wspomniany dokument byt korzystny dla apeninskiego panstewka.
Dopuszczat go do wspolnego europejskiego rynku, zapewnial swobodg rozwoju go-
spodarczego, wreszcie podkreslal podmiotowos$¢ kraju w procesie integrujacej si¢ Eu-
ropy.

San Marino, podobnie jak inne mikrokraje, wspotpracowalo tez ze strukturami inte-
gracyjnymi w Europie w zakresie spraw monetarnych. Byto to nastgpstwem zwiazkow
z wloskim systemem monetarnym — lir woski stanowit miejscowa walut¢ od 1892 r.
Ostatnia konwencja obu panstw w tym zakresie zostata zawarta w 1991 r. Kolejne regu-
lacje miaty miejsce juz w momencie wchodzenia w zycie wspdlnej waluty europe;j-
skiej. Rada UE upowaznita Wilochy do negocjacji umowy monetarnej zard6wno
z Republika San Marino, jak i Watykanem. Rozwazajac 4 alternatywne rozwiazania
San Marino wybrato to, w ktorym euro bedzie identyczne jak w krajach unijnych, po-
siadajac jednak rewers odnoszacy si¢ do tegoz panstwa’.

Do podpisania Umowy monetarnej mi¢dzy Republika Wtoska — w imieniu Wspol-
noty Europejskiej — a Republika San Marino doszto 29 listopada 2000 r.”® Na jej mocy
Republika moze uzywaé euro jako $rodka ptatniczego, posiadajac wlasny rewers
monet. Wedlug art. 4 porozumienia roczna warto$¢ nominalna euro jest zaliczana do
wielkos$ci przewidzianej dla Wtoch. Panstwo ma prawo do wydawania monet kolekcjo-
nerskich i ztotych monet scudi niepetniacych funkcji srodka ptatniczego (art. 5). Mone-
ty z rewersem minipanstwa bite sa w mennicy wloskiej. Republika zobowigzala sig
réwniez do kooperacji w zakresie zwalczania fatszowania euro (art. 8), a instytucjom
finansowym obecnym na swoim obszarze zagwarantowala wlaczenie w system finan-
sowy strefy euro (art. 9)”’.

San Marino podpisato takze 7 grudnia 2004 r. ze Wspdlnotami Umowg ustana-
wiajaca $rodki rownowazne do przewidzianych w dyrektywie Rady 2003/48/WE
w sprawie opodatkowania dochodéw z oszczednosci w formie wyplacanych odsetek ™.
Weszto ono w zycie 1 lipca 2005 r. Jest to porozumienie dotyczace przejrzystosci
w kontaktach finansowych, w szczego6lnosci do oszcze¢dnosci zgromadzonych w insty-
tucjach finansowych Republiki. Chodzi w nim o eliminacj¢ podwojnego opodatkowa-
nia, pobieranie opodatkowania od odsetek z oszczednosSci znajdujacych si¢ w San
Marino, a nalezacych do obywateli krajow UE (Republika pobiera 25% tego podatku
a 75% przekazuje danemu panstwu cztonkowskiemu Unii). Réwnoczes$nie art. 13 po-
rozumienia wyraznie wspomina o wymianie informacji ,,w sprawie zachowania stano-
wiacego oszustwo podatkowe””. Informacje te sa przekazywane w odpowiedzi na
wnioski od panstw proszacych, ktore maja podejrzenia wobec okreslonych osob.

s, Stepnicki, San Marino..., op. cit., s. 83-85.

S Monetary Agreement between the Italian Republic, on behalf of the European Community, and
the Republic of San Marino, ,,Dziennik Urzgdowy Unii Europejskiej” 2001, nr C 209, www.eur-lex.eu-
ropa.eu, 11.06.2010.

7 Ibidem, s. 2-4.

8 Umowa miedzy Wspélnotq Europejskq a Republikq San Marino ustanawiajqca $rodki réwno-
wazne do przewidzianych w dyrektywie Rady 2003/48/WE w sprawie opodatkowania dochodow
z oszczednosci w formie wyptacanych odsetek, ,,Dziennik Urzedowy Unii Europejskiej” 2004,
nr L 381, www.eur-lex.europa.eu,11.06.2010.

" Ibidem, art. 13.
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Wspomniany dokument wpisuje si¢ w umowy tego typu majace zapobiec transfero-
waniu $rodkow finansowych z panstw Unii do tzw. rajow podatkowych. Jednak zdefi-
niowanie tego czym jest 6w raj podatkowy jest sporne. W 1992 r. podczas posiedzenia
jednego z komitetoéw Parlamentu Europejskiego uznano, ze San Marino takim rajem
nie jest, poniewaz , jest niepodlegte od XI wieku*’. Komentarz wydaje si¢ catkowicie
zbyteczny.

Trudno nie zgodzi¢ si¢ z S. Stgpnickim stwierdzajacym, ze ,,mikropanstwo poprzez
swa historig 1 kulturg $cisle jest powiazane z Europa, i na tym prawdopodobnie bedzie
ksztattowata sig przyszta wspétpraca z Unia Europejska™'. Nie musi to oznacza¢ checi
cztonkostwa w unijnych strukturach, cho¢ i takiego rozwoju wypadkow nie nalezy wy-
kluczy¢.

Watykan

Nie wdajac si¢ w dtuga i bogata histori¢ Watykanu, nie jest to bowiem celem niniej-
szego artykutu, nalezy zauwazy¢, ze w obecnym ksztatcie Panstwo Miasta Watykan-
skiego (zwane popularnie Watykanem lub Panstwem Watykanskim) powstato w 1929 r.
na mocy traktatow lateranskich normujacych stosunki migdzy Krélestwem Wioskim
a Stolica Apostolska. Funkcjonowanie tegoz panstwa zwigzane jest z Ko$ciotem kato-
lickim, ktérego wtadza zwierzchnig jest Stolica Apostolska (w osobie papieza — bisku-
pa Rzymu) uosabiajaca suwerenno$¢ duchowa papieza. Z kolei jego suwerenno$é
doczesna uosabia Panstwo Watykanskie®.

O ile nie budzi watpliwosci podmiotowos¢ migdzynarodowa Stolicy Apostolskie;j,
z ktdra stosunki dyplomatyczne utrzymuje 177 panstw §wiata, o tyle brak jest jednolite-
go stanowiska wobec odrgbno$ci Panstwa Watykanskiego od Stolicy Apostolskie;.
Tendencja kompromisowa przyznaje temu pierwszemu odrgbnos¢, w zwiazku z czym
Watykan jest cztonkiem wielu organizacji, ale reprezentuje go Stolica Apostolska™.

Z punktu widzenia tegoz artykulu najistotniejsze wydaja si¢ rozwazania do-
tyczace stosunkow najmniejszego panstwa $wiata z Unig Europejska. Owe kontakty
trudno poréwnac z kontaktami innych europejskich mikropanstw z Bruksela. Wynika
to ze szczegoOlnego charakteru Watykanu i jego zwiazkow z religia katolicka. Zara-
zem nalezy zaznaczy¢, ze stosunki te w duzym stopniu sa pochodna kontaktow Waty-
kanu z panstwem wtoskim. Kontakty Pafistwa Watykanskiego z Unia sa niezbyt
rozlegte.

80 Cyt. za: S. Stepnicki, San Marino..., op. cit., s. 79.

*! Ibidem, s. 85.

8 Podstawowe akty ustrojowe Paristwa Miasta Watykariskiego, oprac. W. Jakubowski, Pul-
tusk—Warszawa 2004, s. 9-16. Tamze (s. 17-25) bardziej szczegotowe informacje na temat zto-
zonych relacji pomigdzy Stolica Apostolska a Panstwem Miasta Watykanskiego.

¥ K. Strzalka, Szczegdlna forma panstwa — Parstwo Miasta Watykariskiego, w: Male parnstwa
Europy Zachodniej i terytoria o statusie specjalnym. Ich rola i miejsce w Unii Europejskiej, red.
R. Zelichowski, Warszawa 2008, s. 35-37. Glowa Panstwa Watykanskiego jest papiez bedacy rowno-
czesnie glowa Kos$ciota katolickiego. Zwiazek obu podmiotéw niektdrzy okreslaja jako unig funkcjo-
nalna.
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Istotnym fragmentem kontaktow Watykanu ze Wspolnotami Europejskimi byty
sprawy walutowe, gdyz kraj ten nie posiadat wlasnej waluty. Przed wprowadzeniem
euro bylo to regulowane poprzez porozumienia z Wtochami, ostatni tego typu uktad za-
warto w 1991 r. W momencie wprowadzenia w zycie nowej europejskiej waluty odpo-
wiednia umowe zawarto w dniu 29 grudnia 2000 r.** Ow uktad monetarny precyzowat,
ze Watykan moze stosowac euro jako walutg urzgdowa, byt to srodek ptatniczy na te-
rytorium Panstwa Watykanskiego. Od 2002 r. warto$¢ waluty, ktdra panstwo mogto
emitowa¢ wynosita 670 000 euro, posiadata ona cechy narodowe uwidocznione na re-
wersie. Dodatkowo do wysokosci 201 000 euro Watykan posiadal prawo bicia monet
w przypadku sediswakancji na Stolicy Piotrowej*’. Panstwo Watykanskie zobowiazato
si¢ takze do wspoldzialania w zakresie zwalczania falszowania monet i banknotow
o czym wspominat artykut 9 porozumienia.

Z dniem 1 stycznia 2010 r. wszedt w zycie nowy, zaktualizowany Uktad monetar-
ny miedzy Unia Europejska z Pafistwem Watykanskim®*®. Na jego mocy Watykan po-
siada prawo emisji euro do wartosci 2 300 000 euro (na rok 2010) w czgsci statej
—wartos$¢ ta moze ulega¢ corocznej aktualizacji, oraz w cz¢$ci zmiennej odpowiednio
do liczby mieszkancoéw. Kraj posiada tez prawo do emisji monet kolekcjonerskich
i okoliczno$ciowych®”. Rownoczesnie panstwo Watykanskie posiada prawo do pro-
jektowania swoich rewersOw monet (art. 4), a monety sa bite w mennicy wloskiej
(art. 5). Watykan nie nalezy takze do obszaru celnego Unii, mimo ze z Wtochami
taczy go umowa celna®®.

O ile nie mozna wykluczy¢ w przysztosci cztonkostwa Andory, Liechtensteinu,
Monako czy San Marino w Unii Europejskiej, o tyle cztonkostwo Watykanu jest raczej
trudne do wyobrazenia. Aby sta¢ si¢ krajem cztonkowskim UE kazdy kraj powinien
wypehié tzw. kryteria kopenhaskie sformutowane w 1993 r.* Watykanowi trudno
bytoby wypehi¢ choc¢by zapis o istnieniu stabilnych instytucji gwarantujacych demo-
kracjg, gdyz jego ustrdj nie jest ustrojem demokratycznym (monarchia absolutna).
Watpliwos$ci budza takze kryteria gospodarcze (gospodarka rynkowa i1 koniecznosé
sprostania konkurencji istniejacej na wolnym rynku). Sa to bez watpienia cechy dale-
ko odrozniajace Panstwo Watykanskie od innych mikrokrajow Starego Kontynentu.

Mimo to Watykan, jako aktywny uczestnik stosunkéw migdzynarodowych, odgry-
wa z punktu widzenia Brukseli istotna rolg. Dowodzi tego aktywnos¢ delegacji unijnej
W Rzygr(r)lie, akredytowanej takze w Watykanie, na czele ktorej od 2009 r. stoi Yves
Gazzo™.

8 Wihrungsvereinbarung zwischen der Italienischen Republik — im Namen der Europdischen
Gemeinschaft — und dem Staat Vatikanstadt, vertreten durch den Heiligen Stuhl, ,,Dziennik Urzgdowy
Unii Europejskiej” 2001, nr C 299, www.eur-lex.europa.eu, 11.06.2010, wersja niemieckojgzyczna.

> Ibidem, art. 3 i 7.

8 Uktad monetarny miedzy Uniq Europejskq a Paristwem Watykariskim, ,,Dziennik Urzedowy
Unii Europejskiej” 2010, nr C 28, www.eur-lex.europa.eu, 2.06.2010.

8 Ibidem, art. 3.

S. Gstohl, Der Mikrostaat als Variante..., op. cit., s. 114.

% Zob.: Z. Czachér, C. Mojsiewicz, Leksykon Unii Europejskiej, Wroctaw 2002, s. 84.
www.ec.europa.eu/delegations/delita/work whith hoy see/work with holy see.htm, 12.06.2010.
Na tejze stronie internetowej szczegoétowe informacje na temat biezacej aktywnosci delegacji.
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Podsumowanie

Funkcjonowanie mikropanstw Starego Kontynentu pokazuje, iz mozliwe jest za-
chowanie niezaleznego bytu — mimo skromnych zasobdw terytorium i ludnosci — jesli
w polityce zagranicznej przyjmie si¢ odpowiednia strategi¢ dostosowana do realiow,
potrzeb i mozliwosci. Analizowane kraje zachowaty t¢ niezalezno$¢, mimo wydarzen
toczacych si¢ na kontynencie europejskim. Zawdzigczaja to glownie tradycyjnym
zwiazkom z wigkszymi 1 silniejszymi sasiadami.

Po powstaniu Wspolnot Europejskich mikrokraje, chcac podtrzymac swe bliskie
kontakty ze swymi protektorami, musiaty odpowiedzie¢ na wyzwania nowej dla nich
sytuacji okres$lajac rodzaj swych kontaktéw z Bruksela. Najczgsciej przyjgto to forme
bilateralnych porozumien. Wyzwaniem stato si¢ wprowadzenie wspolnej waluty euro-
pejskiej euro powodujace konieczno$¢ zawarcia porozumien walutowych juz nie
z sasiadami, ale Unig Europejska. Nie dotyczyto to jedynie Liechtensteinu.

Naprzeciw potrzebom wyszla takze Unia Europejska — podpisata z niektérymi ana-
lizowanymi mikropanstwami kontynentu umowy o wspotpracy. Umowy zaliczane do
kategorii tych, ktore podpisuje ona z krajami interesujacymi dla Brukseli z powodow
gospodarczych, spotecznych czy kulturowych. Nie ma w nich mowy o celu w postaci
wstapienia do UE.

Interes Brukseli wobec panstw miniaturowych Europy przejawit si¢ rowniez w za-
warciu porozumien dotyczacych opodatkowania zyskow z oszczednosci, ktorego inte-
gralng cz¢$¢ stanowit punkt dotyczacych wymiany informacji na temat przypadkdow,
w ktorych zachodzi uzasadnione podejrzenie co do dziatan obywateli krajoéw UE okre-
slanych mianem oszustw podatkowych. Zawarto je z Andora, Liechtensteinem, Mona-
ko i San Marino.

Trudno odpowiedzie¢ na pytanie o dalszy rozwdj kontaktow migdzy najmniejszymi
panstwami kontynentu a Unig Europejska. Nie mozna wykluczy¢ scenariusza, w kto-
rym kraje te beda dazyly do petnego cztonkostwa, jest ono w zasadzie wykluczone tyl-
ko w wypadku Watykanu. Biorac pod uwage stan aktualnych relacji i stopien ich
zaawansowania, najblizej wypelnienia wszystkich kryteriow i zobowiazan jest Ksig-
stwo Liechtensteinu. Dalsza droga integracyjna tego alpejskiego kraju bedzie uzalez-
niona od decyzji, jakie podejmie Szwajcaria.

Dotad zadne z europejskich mikropanstw nie wystapito z wnioskiem o cztonkostwo
w UE. Jak shusznie zauwazyta S. Gstohl ,,mozliwo$¢ przystapienia mikropanstw [do
UE —przypis K.K.] nie zostata kategorycznie wykluczona”, ale nie nalezy tego oczeki-
waé’'. W ocenie autora, jezeli jednak w ogéle dojdzie do przystapienia omawianych
krajow do Unii, to nalezatoby to rozwaza¢ w dos¢ odleglej perspektywie. Przyczyna jest
mimo wszystko rozmiar tych panstw oraz fakt, ze znajduja si¢ one na wysokim pozio-
mie rozwoju spoteczno-gospodarczego. Optymalnym rozwiazaniem przysztosciowym
jest dla nich raczej poglebianie istniejacych juz kontaktéw i utrzymywanie dobrych
stosunkéw z UE.

°l'S. Gstdhl, Der Mikrostaat als Variante..., op. cit., s. 113.



Mirostaw NATANEK

Dzialalnos¢ Rady Gmin i Regionow Europy
w zakKresie tworzenia i promocji
Programu Miast Blizniaczych w Europie

Sposréd kilkudziesigeiu organizacji zrzeszajacych witadze samorzadowe Europy
niewiele tylko urosto do rangi rzeczywistego reprezentanta interesoéw wiadz lokalnych
i regionalnych. Mozna w$rdd nich wymieni¢ jedynie: Rade Gmin i Regionéw Europy
(CCRE), Stowarzyszenie Europejskich Regionéw Granicznych (ARFE) oraz Zgroma-
dzenie Regionéw Europejskich (ARE). Ze wzgledu na ich dorobek i aktywnos¢, staty
si¢ one bezposrednim zapleczem merytorycznym i politycznym najpierw dla Konfe-
rencji Wladz Lokalnych, a obecnie dla Kongresu Wtadz Lokalnych i Regionalnych
Rady Europy oraz rownorzednym partnerem dla organow Unii Europejskiej. [losé¢
sfederowanych w nich przedstawicielstw wladz samorzadowych jest dzi§ impo-
nujaca. Wymienione stowarzyszenia pokrywaja w cato$ci zasiggiem swego dzialania
cata demokratyczna Europg, a ich wkiad w ideg integracji europejskiej jest dzisiaj
niezaprzeczalny.

Rada Gmin i Regionéw Europejskich (fr. Conseil des Communes et Régions d’Eu-
rope, CCRE), jest pierwsza organizacjq reprezentujaca szeroko rozumiane europejskie
wiadze lokalne. Jest stowarzyszeniem o podiozu politycznym majacym by¢ strazni-
kiem podstawowych i fundamentalnych wartosci demokracji lokalnej i reprezentowac
wtladze lokalne wszystkich szczebli na forum takich organizacji jak Rada Europy, Wspdl-
noty Europejskie, Organizacja Bezpieczenstwa i Wspolpracy w Europie (OBWE), czy
Organizacja Wspolpracy Ekonomicznej i Rozwoju (Organisation for European Coope-
ration and Development — OECD). Powstata ona w Genewie juz w 1951 roku jako
Rada Gmin Europejskich (CCE), federujac wtedy dwanascie przedstawicielstw miast
1 gmin, a obecna swoja nazwe przyjeta w 1984 roku, kiedy to rozszerzyta zasigg swych
dziatan na regiony.

Jednym z jej tworcow byl Edouard Herriot, trzykrotny premier Francji w okresie
migdzywojennym, 6wczesnie Mer Lyonu. Swe poglady na temat koniecznosci powsta-
nia takiego zrzeszenia wytozyt w jednym zdaniu:

»---panstwa wszystko dzieli, ale wszystko taczy gminy, [...] wladze lokalne maja do

21

odegrania fundamentalng rolg w tworzeniu Unii Europejskiej...”".

Stad tez nie dziwi fakt, Ze od samego poczatku, dziatalnos¢ CCRE inspirowana jest
przez ideg¢ federalng 1 blisko jest zwigzana z praktycznym wdrazaniem zasady subsy-

' http://www.lyon.fr/vdl/sections/fr/urbanisme/hsitoire_de_lurbani/?alndex=2, s. 3, 24.07.2010.
Paginacja stron www nadana jest przez autora i odpowiada tekstom wydrukowanym ze stron interne-
towych w formacie HTML. Cyt. za www.ccre.org/mis_fr.html, s. 1, 26.03.2003.
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diarnos$ci. Determinuje to jej dziatalno$¢ w dwoch podstawowych kierunkach, a to: re-

prezentacja interesoOw wiadz lokalnych na arenie europejskiej i migdzynarodowej oraz

stosunki migdzy obywatelem a wtadza publiczng wszystkich szczebli w panstwie.
Zgodnie z brzmieniem statutu, mozna wyr6zni¢ pie¢ podstawowych celéw dziatal-
nosci CCRE?:

* Obrona i wzmacnianie autonomii samorzadoéw lokalnych i regionalnych.

Zwrdéci¢ nalezy uwage, iz Rada ma na celu reprezentacje wtadz lokalnych wszyst-
kich istniejacych w panstwach szczebli; od gminy po region, co bynajmniej nie byto
i jest w Europie rzecza powszechna. Generalnie stwierdzi¢ mozna, ze — jesli chodzi
0 poziom migdzynarodowy, ogélnoeuropejski — istnieje juz dzisiaj silne lobby regio-
nalne, stabo natomiast reprezentowane sa gminy i CCRE znakomicie t¢ lukg stara si¢
zapeié’.

e Zabezpieczenie ich swobod 1 przyczynianie si¢ do ich rozwoju.

Tutaj szczegdlne pole do popisu dla siebie Rada widzi w promowaniu wszelakich
przedsiewzi¢¢ migdzygminnych i migdzyregionalnych. Szansy dla szybszego roz-
woju upatruje si¢ w fakcie, iz we wszystkich demokratycznych krajach europejskich
prawo dopuszcza grupowanie si¢ samorzadow w rdznego rodzaju zwiazki i stowa-
rzyszenia celowe, az po mozliwos¢ wspotpracy migdzynarodowej wiacznie (vide:
dziatalno$¢ euroregionow). Taka wspotpraca powoduje koncentracje Srodkow finan-
sowych, a dekoncentracjg zadan.

* Rozwoj ,,ducha europejskiego” samorzadow oraz promowanie idei utworzenia Unii

Europejskiej jako federacji panstw europejskich, zbudowanej na bazie autonomii lo-
kalnej poprzez wdrazanie zasady subsydiarnosci.
Pamigtajac o dacie powstania CCRE oraz o rozbieznosciach, jakie pojawily si¢ pod-
czas Kongresu w Hadze i p6zniej podczas tworzenia Rady Europy, warto jeszcze raz
podkresli¢, iz celem dziatalno$ci Rady jest federalna Europa, eksponujaca przy tym
bardzo powazna rolg autonomicznych wiladz lokalnych i ich wktad w proces integra-
¢ji kontynentu.

e Zapewnienie udziatu i reprezentacji samorzadoéw lokalnych i regionalnych na arenie
europejskiej i migdzynarodowe;j.

* Wiaczanie w obecne i przyszte instytucje europejskie reprezentacji samorzadow.

Punkty czwarty i piaty mozna w zasadzie potraktowac tacznie. Statut uchwalony
przeciez w 1951 r., stawiat za jeden z podstawowych celow obecno$é przedstawicieli
samorzadow we wszelkich mozliwych agendach i1 forach wspdtpracy europejskie;.

Smiato mozna zaryzykowaé twierdzenie, ze postulat ten zostal w petni zrealizowany.

Powstanie Konferencji Wtadz Lokalnych i Regionalnych w 1957 roku (zob. Kongres

Wtadz Lokalnych i Regionalnych Rady Europy), czy tez w 1992 r. Komitetu Regionow

UE i udziat w pracach tych organow jest przeciez najlepszym tego dowodem. Z drugiej

% Le Statuts du CCRE, Conseil des Communes et Régions d’Europe. Section Europénne de Cités
et Gouvernements Locaux Unis, Paris 2006, art. Ib i Ic, s. 3. Zob. tez Rules of Procedure, Council of
European Minucipalities and Regions, Paris 2007.

* Przykladem lobby regionalnego w Europie moga by¢ chociazby wspomniane: Zgromadzenie
Regionow Europejskich, Zgromadzenie Europejskich Regionéw Granicznych czy tez Konferencja
Peryferyjnych Regionéw Nadmorskich i wiele innych.
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strony — w przeciwienstwie do innych tego typu organizacji (jak Zgromadzenie Regio-

néw Europejskich czy Stowarzyszenie Europejskich Regionow Granicznych) CCRE

nastawia si¢ rowniez na szeroko rozumiang wspotprace migdzynarodowa o zasiggu
globalnym, czego wyrazem sa np. specjalne stosunki i aktywny udziat Rady w pracach
najpierw Swiatowej Federacji Miast Blizniaczych, pozniej Miedzynarodowej Unii

Wtadz Lokalnych (Interantional Union of Local Authorities — IULA), a obecnie

w Zjednoczenia Miast i Wladz Lokalnych (United Cities and Local Governments

—UCLQ), ktora to jest organizacja uniwersalna, ogélnoswiatowa, a z ktdra stosunki re-

guluje specjalny aneks dolaczony do statutu®.

CCRE jest federacjq sekcji narodowych réznego rodzaju organizacji skupiajacych
wiadze lokalne czy regionalne danego kraju i mozna wyrdznié cztery podstawowe typy
cztonkostwa’:

a) zwyczajne/pelne, przeznaczone tylko dla sekcji narodowych krajow nalezacych do
Rady Europy i respektujacych zasady demokratyczne, zawarte w Europejskiej Kar-
cie samorzadu Terytorialnego;

b) stowarzyszone, przeznaczone dla sekcji narodowych krajow niebgdacych czton-
kiem Rady Europy, ale respektujacych zapisy Europejskiej Karty Samorzadu Tery-
torialnego;

¢) konsultacyjne, przeznaczone dla instytucji, zrzeszen, organizacji pozarzadowych
1 stowarzyszen o profilu kulturalnym, naukowym, technicznym, zawodowym itp.,
a bedacych stalymi, zaproszonymi do wspdtpracy konsultantami CCRE w réznych
dziedzinach;

d) honorowe, przyznane moze by¢ konkretnej osobie, ktdéra ma szczegolne zastugi
w budowaniu i promowaniu autonomii lokalnej. Osoba taka musi zosta¢ zaakcepto-
wana przez Komitet Zarzadzajacy.

Mozliwe jest rowniez tzw. cztonkostwo bezposrednie, czyli uczestniczenie w pra-
cach Rady w ramach dowolnego typu cztonkostwa, bez konieczno$ci przynaleznosci
do sekcji narodowe;.

CCRE posiada obecnie trzy organy statutowe. Sa to: Komitet Zarzadzajacy®, Biuro
Wykonawcze 1 Komitet ds. Finansowych. Zanim jednak o nich, warto zwroci¢ uwagg,
ze do 2006 roku, kiedy to po raz ostatni zmieniono Statut organizacji — istniat jeszcze
jeden organ naczelny — Zgromadzenie Delegatow.

Zgromadzenie Delegatow’, byto najwyzsza wladza Rady reprezentujaca w sposob
mozliwie proporcjonalny wszystkie wymienione wyzej cztery kategorie cztonkow. Za-
siadato w nim — w zalezno$ci od liczby mieszkancow — od jednego do dziesigciu dele-
gatow z danego kraju. Ponadto, kazda organizacja posiadajaca status konsultacyjny (c)
mogta delegowac¢ do Zgromadzenia jednego przedstawiciela, jednak ze wzgledu na

* Ibidem, aneks nr 1, s. 10. CCRE odprowadza na przyktad corocznie ustalana kwote pienigdzy
do budzetu IULA/UCLG. Jej prezydent i jej sekretarz moga bra¢ udziat w obradach organéw CCRE,
z drugiej strony przewodniczacy CCRE i jej sekretarz generalny sa cztonkami ex officio organow sta-
tutowych TULA/UCLG.

> Ibidem, art. II, s. 3-4.

% Tiumaczenie autora z jezyka francuskiego (oryg. Le Comité Directeur), choé¢ angielska nazwe
Policy Committee thumaczy si¢ jako Komitet Polityczny.

" Statuts..., op. cit., art. I1I, s. 3—4. (mowa tu o wersji statutu uchwalonej w 1951 roku).
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fakt duzej rotacji wsrdd posiadajacych ten status organizacji, nie miata statej, z gory
oznaczonej liczby delegatow. Rowniez organizacjom stowarzyszonym (b), kazdorazo-
wo wyznaczano przystugujaca im liczbg miejsc. Taka sytuacja spowodowana byta fak-
tem, iz Zgromadzenie spotykato si¢ bardzo rzadko, bo tylko raz na trzy lata na sesje
zwyczajne. Ze wzgledu na fakt, iz delegaci to w wigkszos$ci przypadkow roznego ro-
dzaju funkcyjni samorzadowi: merowie, prezydenci, marszatkowie regionow itp., kto-
rych obowiazki czgsto nie pozwalaly na uczestnictwo w obradach, zastosowano
formule: kazdy delegat ma swojego zastepce. Byto to pionierskie w warunkach euro-
pejskich rozwiazanie i najwyrazniej niezwykle skuteczne, gdyz zastosowane zostato
pdzniej w toku organizacji Zgromadzenia Doradczego/Parlamentarnego Rady Europy,
Konferencji Wtadz Lokalnych i Regionalnych Rady Europy®, a nastepnie Komitetu
Regiondéw Unii Europejskiej’. Zgromadzenie, na wniosek sekcji narodowych Rady,
nominowalo cztonkéw Komitetu Zarzadzajacego. Byto rowniez jedynym organem
kompetentnym do wszelkich modyfikacji lub zmiany statutu. Jak wspomniano, w 2006
roku Zgromadzenie Delegatéw zostato rozwiazane i od tego czasu naczelnym organem
CCRE jest Komitet Zarzadzajacy.

Komitet Zarzadzajacy jest organem kierujacym, a jego czlonkowie powotywani sa
na trzyletnia kadencje'’. Spotyka si¢ dwa razy do roku. Podobnie jak w przypadku
Zgromadzenia Delegatow, liczba jego cztonkdéw uzalezniona jest od iloSci miesz-
kancow danego kraju (od dwoch do o$miu) i kazdy z nich ma swego zastgpcg.

W zwiazku ze wspomnianymi zmianami statutu, Komitet wyposazono w do$¢ sze-
rokie kompetencje, ktore pozwalaja sprawnie funkcjonowac catej CCRE. Tak wigc de
facto to whasnie Komitet sprawuje nadzor i pieczg nad biezaca dziatalno$cia Rady i pra-
cami wszystkich innych organoéw statutowych i pozastatutowych. Wybiera przede
wszystkim Przewodniczacego CCRE, pierwszego wiceprzewodniczacego i innych wi-
ceprzewodniczacych (wszyscy oni sa pozniej cztonkami ex officio Komitetu) oraz Se-
kretarza Generalnego Rady. Desygnuje rowniez kandydatéw do Biura Wykonawczego
oraz wszystkich cztonkéw Komitetu ds. Finansowych'',

To wiasnie Komitet decyduje o przyjeciu do Stowarzyszenia nowych czlonkow.
Praktycznie wszystkie inne kompetencje, poza wymienionymi, Komitet ma prawo de-
legowa¢ na Biuro Wykonawcze.

Biuro Wykonawcze, powotane jest do wykonywania wszystkich decyzji powzig-
tych przez Komitet Zarzadzajacy'?. Przygotowuje rowniez od strony merytorycznej
jego posiedzenia. Jego sktad tworza: przewodniczacy, jego zastgpca oraz najwyzej
dziewigciu wiceprzewodniczacych, jak réwniez sekretarz generalny CCRE i szef Ko-

¥ Zob. tez: M. Natanek, Europejska Konferencja Wladz Lokalnych i Regionalnych Rady Europy
w latach 1957-1992; ewolucja pozycji politycznej regionow europejskich w warunkach integracji
kontynentu. Za: http://thesis.research.uj.edu.pl/dokt/record.php?sygnatura=2004 175,29.06.2010.

° Por. np. Z. Czachér, Komitet Regionéw w procesie poszerzania UE, w: Jaka Europa? Regiona-
lizacja a integracja, red. K. Bondyra, P. Sliwa, Poznan 1998, s. 67-78.

Y Statuts...., op. cit. art. III, s. 5-6. Zob. tez Rules of Procedure, op. cit., s. 2-9.

"W jego gestii lezy rowniez uchwalanie rocznego budzetu oraz kontrola finanséw, cho¢ przewaz-
nie t¢ prerogatyw¢ ceduje na trzech bieglych rewidentéw ksiggowych.

12 Statuts. .., op. cit., art. IV, s. 6. Zob. tez Rules of Procedure, op. cit., s. 2-9.
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mitetu ds. Finansowych. Cztonkowie Biura spotykaja si¢ kiedy tylko zajdzie potrzeba,
ale de facto jest to organ dzialajacy permanentnie.

Zroznicowane sa kadencje poszczegdlnych czionkéw Biura. Przewodniczacy
1 wszyscy jego zastepcy (maksimum 10 0sob), wybierani sa na trzy lata z mozliwos$cia
jednej reelekcji. Z kolei sekretarza generalnego, kierujacego cata administracja Rady,
powoluje si¢ na okres szesciu lat z mozliwos$cia wielokrotnej reelekcji. Ciekawym roz-
wigzaniem jest przepis mowiacy, iz nieobecnos$¢ ktorejkolwiek z osob na trzech kolej-
nych posiedzeniach Biura powoduje automatyczne ztozenie mandatu oraz oddanie si¢
do dyspozycji Komitetu Zarzadzajacego".

Komitet ds. Finansowych jest cialem konsultacyjnym Rady w zakresie wszystkich
spraw zwiazanych z finansami organizacji'*. Gléownym jego zadaniem jest kontrola
wydatkow (zwlaszcza w zakresie funkcjonowania Sekretariatu) i dochodow CCRE
(w zakresie sktadek cztonkowskich, pozyskiwania grantéw badz $rodkéw z innych
zrodeh)’. Jego szefem zostaje jeden z wiceprzewodniczacych Komitetu Zarzadza-
jacego. Komitet zobowiazany jest corocznie do przedstawiania raportow dotyczacych
stanu finans6w Rady i w razie koniecznosci, moze zdecydowaé o poddaniu kontroli fi-
nansowej jakiegokolwiek organu wykonawczego.

Statut CCRE odnosi si¢ jeszcze m.in. do: sposobu podejmowania decyzji, zawie-
szeniach i wykluczeniach cztonkow, sktadkach czy sposobach rozwigzania organizacji.
Wszystkie inne nieporuszane w statucie kwestie, szczeg6lnie dotyczace procedur wy-
boru funkcyjnych, powotywania organow, gtosowan czy wspoétpracy z innymi organi-
zacjami znalezé mozna juz w regulaminie wewngtrznym Rady'®.

Konczac kwestie statutowe, podkresli¢ nalezy jeszcze zmiany, jakich dokonano po
ostatnich poszerzeniach Unii Europejskiej. Analizujac wczesniejsze wersje statutu,
warto przypomnie¢ przepisy statutu, ktore mowily, ze wszyscy cztonkowie Rady mieli
prawo glosowaé w czasie obrad, jednak z wylaczeniem kwestii dotyczacych Wspolnot
Europejskich. W gltosowaniach takich prawo do oddania gtoséw mieli tylko przedsta-
wiciele panstw do UE nalezacych i tylko ich glosy byly liczone. Trudno nie oprze¢ si¢
wrazeniu, ze takie postawienie sprawy dzielito cztonkow Rady na dwie kategorie.
Z drugiej jednak strony — przypominajac sobie daty poszerzenh EWG —nalezy pamigtac,
ze przez lata swej dziatalnosci wiele sekcji narodowych moglo reprezentowac kraje in-
nych, konkurencyjnych organizacji integracyjnych'’. Poza tym, ten specyficzny prze-
pis uzmystawia wage, jaka od poczatku istnienia Rada przywiazywata do problemow
integracji kontynentu i podkresla mimo wszystko podstawowy kierunek jej dziatan.

Jak juz wyzej wspomniano, od poczatkow swego powstania, dziatalnos¢ Rady jest
dwukierunkowa. Na polu narodowym pozostawia wprawdzie kazdej sekcji prowadze-
nie dialogu z wladzami danego panstwa, jednak widzi swoja rolg w tworzeniu pewnego
rodzaju ,, know how”, ktére pomagatoby regionom i gminom w prowadzeniu tego dia-

" Ibidem.

“ Tbidem, art. VI, s. 7.

'3 Ok. 90% budzetu to sktadki cztonkowskie sekcji narodowych, natomiast pozostate 10% to state
dofinansowanie ze strony Komisji Europejskie;j.

' Rules of Procedure, op. cit., s. 2-9.

7 Np. Europejskiego Stowarzyszenia Wolnego Handlu — EFTA, z czasem za$ Srodkowoeuropej-
skiego Porozumienia o Wolnym Handlu— CEFTA, co powodowatoby jawny konflikt interesow.
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logu i dostarczaloby wtadzom samorzadowym konkretnych argumentow i przyktadoéw

(tzw. success stories) w negocjacjach z rzadami'®. CCRE prowadzi monitoring demo-

kracji lokalnej w panstwach europejskich (np. poprzez uznawanie legalnosci wyborow

lokalnych). Dane uzyskane z tych obserwacji byly i sa p6zniej wykorzystywane przez

Kongres Wtadz Lokalnych i Regionalnych Rady Europy do sporzadzania, kraj po kraju,

corocznych raportéw na ten temat dla Zgromadzenia Parlamentarnego Rady Europylg.

Zgodnie ze swymi podstawowymi celami, o wiele wigksza aktywno$¢ CCRE wy-
kazuje na polu europejskim, przy czym pamigtac nalezy, iz w zwiazku z faktem przyna-
leznoéci do stowarzyszenia sekcji narodowych z krajow nalezacych do Rady Europy,
jakispozaniej (np. Izraela), dziatalno$¢ ta wykracza daleko poza ramy kontaktéw z in-
stytucjami UE i Rady Europy.

Od momentu powstania CCRE, zaobserwowa¢ mozna nastgpujace pola aktywnosci

Rady na forum europejskim™:

— inicjowanie, informowanie i w miar¢ mozliwosci wspomaganie tworzenia si¢ sieci
tzw. miast blizniaczych (o czym dalej);

— wspieranie wspotpracy migdzyregionalnej i mi¢gdzygminnej, poprzez pomoc w po-
szukiwaniach wszelkiego rodzaju srodkow finansowych na taka dziatalno$¢. CCRE
organizuje wigc kolokwia majace na celu wymiang doswiadczen w tym zakresie
1 szkolenia dotyczace pozyskiwania takich srodkow;

— reprezentacja i obrona i interesow witadz samorzadowych w instytucjach i orga-
nach UE. By m6c wypetnia¢ to zadanie, Rada dziatata najpierw na rzecz utworze-
nia takich organow, ktore moglyby by¢ jej partnerami na niwie europejskiej. Stad
jej niemaly udzial w utworzeniu Konferencji Wtadz Lokalnych RE, Konsultatyw-
nej Rady Wtadz Lokalnych i Regionalnych przy Wspoélnotach, az po utworzenie
Komitetu Regionow UE wlacznie, ktorego zreszta cztonkowie w wigkszosci na-
leza do CCRE;

— wspblpraca i przygotowanie regionéw Europy Srodkowo-Wschodniej i Potudnio-
wo-Wschodniej do poszerzenia UE. Juz w roku 1989, CCRE nawiazato wspoiprace
z samorzadami krajow postkomunistycznych 1 w wigkszosci przypadkéw brata ak-
tywny udziat w przygotowywaniu wolnych wyboréw do wtadz samorzadowych,
a pozniej reform administracyjnych;

— dziatalno$¢ majaca na celu rozwijanie wspotpracy wtadz lokalnych w basenie Morza
Srédziemnego. Ten aspekt swej aktywnosci Rada widzi jako element szerszego dia-
logu kulturowego, politycznego i spotecznego europejsko-arabskiego. Dowodem
tego jest nie tylko promocja wspotpracy takich krajow jak: Francja, Hiszpania
1 Wlochy z cala Potnocna Afryka, lecz ostatnio rowniez patronat nad wspotpraca
wladz samorzadowych izraelsko-palestynskich;

— udziatl, jako reprezentacja krajow europejskich, w §wiatowym dialogu wtadz sa-
morzadowych. Mowa tu o wspomnianej juz dziatalnosci w ramach IULA/UCLG,
a'w szczegolnosci o rozpoczetych pod koniec lat osiemdziesiatych pracach nad usta-

18 www.ccre.org/mis_fr.html, s. 3, odczyt 26.03.2003.

1 Jest to wymog wprowadzony zapisami Europejskiej Karty Samorzadu Terytorialnego.
2 http://www.ccre.org/champs_activites_en.htm, 10.08.2010.
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nowieniem i przyjeciem przez rzady panstw Swiatowej Karty Autonomii Lokalnej,
wzorowanej zreszta na jej europejskim odpowiedniku.

Nie mozna rowniez zapomnie¢ o coraz wigkszym i podkreslanym wptywie organi-
zacji na legislacje na poziomie Unii Europejskiej®’.

Trudno na kilku stronach przyblizy¢ pigcdziesigcioletnia z gora dziatalnos¢ CCRE.
Wsrod osiagnigé, ktorymi sama Rada szczyci si¢ najbardziej, trzeba wymieni¢ nie-
watpliwie fakt, iz wlasnie ta organizacja, wraz z Konferencja Wtadz Lokalnych i Re-
gionalnych Rady Europy, byta inicjatorem powstania Europejskiej Karty Samorzadu
Terytorialnego i wraz z Konferencja poczuwa si¢ do petnienia roli straznika jej posta-
nowien. Nalezy zauwazy¢, ze bedace w tym czasie w stadium organizacji Zgromadze-
nie Regionow Europejskich nie mogto jeszcze uczestniczy¢ w pracach nad konwencja.
CCRE (dziatajace w tym czasie jeszcze jako Rada Gmin Europejskich, CCE) stata si¢
wigc naturalnym partnerem Rady Europy w pracach nad tekstem Karty, gdyz byta prak-
tycznie jedyna reprezentatywng organizacja europejskich wiadz lokalnych. Byto to
rowniez o tyle tatwe, iz jeszcze 18 pazdziernika 1953 roku, podczas pierwszego posie-
dzenia Zgromadzenia Gmin Europejskich w Wersalu, delegaci Rady zaproponowali
przyjecie deklaracji zatytutowanej ,,Europejska Karta Wolnosci Gminnych™*. W pier-
wotnym zamysle miat to by¢ jedynie dokument programowy wyznaczajacy, jak to
zwykle bywa, pewne minimalne prawa wtadz lokalnych najnizszych szczebli*. Prak-
tyka pokazata jednak, Ze to wlasnie zapisy zawarte w niniejszym dokumencie staty si¢
podstawa projektu tekstu Konwencji. CCRE, bedac praktycznie wspétautorem wielu
z tych zapisoéw, naturalnie niejako musiata brac¢ udziat we wszystkich dalszych pracach
nad tekstem Europejskiej Karty Samorzadu Terytorialnego, co robita w przypadkach
zapiséw budzacych kontrowersje, kiedy to we wspolpracy z sekcjami narodowymi sta-
rata si¢ dokonywa¢ odpowiednich poprawek i korekt*. Warto w tym miejscu dodaé
rowniez, ze dodatkowym efektem proklamowania wspominanej juz ,,Europejskiej
Karty Wolnoséci Gminnych” i podjgtej wtedy wspotpracy ze Zgromadzeniem Parla-
mentarnym Rady Europy, byto nadanie CCE (oraz jednocze$nie IULA) statusu organi-
zacji konsultatywnej — obserwatora Rady Europy w roku 1954%.

Krétkim etapem dziatalno$ci CCRE byt czteroletni epizod zwiazany z powstata
w 1988 Rada Konsultatywna Samorzadow Lokalnych i Regionalnych Europejskiej
Wspolnoty Gospodarczej, w ramach ktorej Rada miata prawo konsultowac wszelkie
decyzje Komisji Europejskiej majace wptyw na lokalny wymiar integracji, a przede
wszystkim proponowa¢ kandydatow do sekcji wiadz lokalnych Rady™.

! http://www.ccre.org/presentation_en.htm, 12.08.2010.

22 Spotkania takie, w literaturze nazywane rowniez Zgromadzeniem Stanéw Generalnych Gmin
Europejskich odbywaja sig cyklicznie wlasnie od 1953 roku. Zob. Doc. CPL/OP (4) 14,s. 3.

B Avec CCRE vivez [’Europe, Paris 2003, s. 4.

* Informacja uzyskana podczas rozmowy z P. Sandra Ceciarini, Sekretarzem Biura CCRE w Pa-
ryzu w VI 2002.

3 Recommandation 70 (1954) sur les demandes de statut consultatif émanant d’organisation in-
ternationales non-gouvernmentales. Doc. AC/REC 316.

M. Natanek, Zgromadzenie Regionéw Europejskich jako polityczna reprezentacja wiadz sa-
morzqdowych Europy, w: Problemy i dylematy rozwoju Unii Europejskiej, red. H. Tendera-Wtasz-
czuk, Katowice 2007, s. 35.
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Z punktu widzenia tematu niniejszego artykutu, najwigkszym niewatpliwie suk-
cesem Rady jest rozpropagowanie i realizacja pomystu stworzenia sieci tzw. miast
bliiniaczych”. Sama idea partnerstwa miast pojawita si¢ zaraz po zakonczeniu II woj-
ny $wiatowej. Wérdéd dwunastu sekeji narodowych zaktadajacych w 1951 roku CCRE
najwigksza liczbe 0séb stanowili merowie i prezydenci miast europejskich i to z ich ini-
cjatywy CCRE objeto patronat nad tym przedsigwzigciem. Sama idea, wymysSlona
przez jednego ze wspotpracownikéw E. Herriot, Jean’a Bareth, opiera si¢ nie tylko na
luznej wspotpracy wtadz miejskich, ale przede wszystkim na pewnych zobowiazaniach
tych wtadz oraz mieszkancow wspotpracujacych ze soba miast (musza np. przyjmowaé
w swoich domach gosci z miasta partnerskiego)™®. Poczatkowo, sie¢ zaczely tworzy¢
przygraniczne miasta francuskie i niemieckie i do dzisiaj tworza ponad potowg tego
typu powiazan.

Istotnym elementem propagowania pomystu, byto przeniesienie go na forum orga-
nizacji mi¢gdzynarodowej, jaka byta Rada Europy, bez pomocy ktorej trudno bytoby
rozpowszechni¢ tak niespotykany dotychczas rodzaj wspolpracy. Pierwszym doku-
mentem, ktory odnosit si¢ do tego pomystu byta rekomendacja 296 Zgromadzenia Do-
radczego RE z 26 wrzesnia 1961 roku®. Warto w tym miejscu zauwazyé, ze owa
rekomendacja dotyczyla tylko dziatalnosci Swiatowej Federacji Miast Blizniaczych
i ograniczata si¢ do docenienia jej aktywnos$ci na polu budowy sieci takich porozumien.
Trudno nie oprze¢ si¢ wrazeniu, ze byta to dobrze przemyslana taktyka dziatania, tak
by przenies¢ t¢ ideg na grunt europejski, pokazujac Komitetowi Ministréw globalny za-
sigg takich inicjatyw. Niedlugo potem — jak mozna byto si¢ tego spodziewaé — w reali-
zacj¢ idei miast blizniaczych wiaczyla si¢ juz Konferencja Wiladz Lokalnych Rady
Europy. Dzieto to rozpoczegta rezolucja 30 z 1962 roku, w ktorej Konferencja — po-
wotujac si¢ juz oczywiscie na wspomniang wyzej rekomendacj¢ Zgromadzenia — prosi
Komitet Ministréw (de facto rzady panstw) o rozpowszechnienie obydwu dokumen-
tow, a w szczegolnosci przekazanie ich Organizacji Narodow Zjednoczonych oraz
UNESCO, ktore to organizacje zostaty poproszone wczesniej o dofinansowanie dzia-
talnosci Federacji Swiatowej*’.

W nastgpnych kilku latach doszto juz do $cistej wspotpracy miedzy KWL a CCRE,
czego efektem byto powstanie wspolnie opracowanego dokumentu pod nazwa ,,Plan
Rozwoju dla Wymian Migedzygminnych” (Development Plan for Intermunicipal Ex-
change), ktorego czescia byta kwestia dalszego rozwoju sieci miast blizniaczych®'.

¥ Uwazam, ze stusznie w Polsce wspolprace taka okresla sig raczej mianem ,,partnerstwa miast”,
ktora jest raczej luzniejsza formula kooperacji, ograniczajaca sig tylko do wymiany mtodziezy szkolnej
i sporadycznie organizowanych wspdlnych imprez kulturalnych. Tylko kilka tego typu porozumien
mozna, wedlug standardow CCRE, nazwac ,,blizniaczymi” i sa to w zasadzie tylko porozumienia
miast lezacych wzdluz granicy polsko-niemieckiej, jak: Gubin—Guben, Zgorzelec—Goerlitz czy
Stubice—Frankfurt n. Odra.

8 Les jumelages en Europe, CCRE, Paris—Bruxelles 1996, s. 1.

¥ Recommandation 296 (1961) sur Fédération Mondiale des Villes Jumelés, Doc. AC/REC
1313.

30 Résolution 30 (1962) relative d la Fédération Mondiale des Villes Jumelés, Doc. CPL/RES (4) 34.

3! Informacja uzyskana podczas rozmowy z P. Sandra Ceciarini, sekretarzem biura CCRE w Pa-
ryzu w VI 2002.
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Problem realizacji tego planu znalazt swoje odbicie w rezolucji 57 z 10 czerwca 1966
roku, ktora rekomenduje Komitetowi Ministréw dalsze wspieranie idei poprzez odpo-
wiednig polityke informacyjna wobec potencjalnie zainteresowanych. W rezolucji tej
rozwaza si¢ rowniez mozliwo$¢ utworzenia w ramach Rady Europy specjalnej ko-
morki —,, Pairing Office”, ktore to biuro w $cistej wspotpracy z CCRE, petnitoby funk-
cje koordynacyjne i shuzebne wobec wszystkich wtadz miejskich, ktore wyrazaja wole
wspolpracy. Odnoszac sig w koncu do wspomnianego planu, Konferencja prosi o wzig-
cie pod uwage przez ministrow mozliwosci wzrostu wydatkéw Rady Europy w roku
nastepnym (1967) na jego implementacje i realizacje™.

W pdzniejszym okresie, w Scistej wspotpracy z CCRE, KWL jeszcze kilkukrotnie
podnosita problem wspolpracy miast. W tym kontekscie warto przywotac rezolucje 61
z 31 pazdziernika 1968 roku’. Po pierwsze Komitet, powolujac si¢ na Zgromadzenie
Doradcze, postuluje utworzenie specjalnego Funduszu Rady Europy wspierajacego
tworzenie sieci miast blizniaczych, co pozwolitoby na uniknigcie corocznych staran
o finansowanie. Co ciekawe, w rezolucji wskazuje si¢ ewentualne zrodto tych $rod-
kow: rzady RFN i Francji na mocy postanowien Traktatu Elizejskiego utworzyty Fran-
cusko-Niemieckie Biuro ds. Mtodziezy (Office Franco — Allemagne pour la Jeunesse
— OFAl) 1 zobowiazaty si¢ 1/1000 $rodkow na jego dziatalnos¢ przekazywac wlasnie
na planowany Fundusz®*. Tak wiec Komisja proponuje, aby inne rzady badz poszty tym
sladem, badz proporcjonalnie zwigkszyty swa sktadke na rzecz Rady Europy wtasnie
o owa 1/1000, przekazywana bezposrednio wtasnie na ten cel. Po drugie, Komitet doma-
ga si¢ od rzadoéw panstw uproszczenia wszelkich administracyjnych procedur zaréwno
tych dotyczacych nawiazywania kontaktéw migdzy miastami, jak i tych dotyczacych
pozyskiwania §rodkdéw na taka wspotprace, a najbardziej skuteczna forma realizacji
tego postulatu bytoby za$ przyjecie przez Rad¢ Europy aktu prawnego rangi Konwen-
cji*’. Tego postulatu KWL nigdy jednak nie zrealizowano.

Niewatpliwie dziatacze CCRE uznali, ze udzial organéw Rady Europy jest naj-
lepsza droga do rozpowszechnienia idei miast blizniaczych w Europie. Zdawano sobie
sprawe, iz w miar¢ powigkszania si¢ liczby panstw nalezacych do Rady Europy
wspolpraca taka rozszerza¢ si¢ moze geograficznie do najdalszych zakatkow konty-
nentu. Rzeczywiscie, przywotanie rezolucji KWL 112 z 18 pazdziernika 1979 roku
udowadnia, ze na przestrzeni kilkunastu lat realizacji projektu, podstawowe problemy
partnerstwa miast nie zostaly wcale rozwiazane®®. W rezolucji ponownie porusza sig

32 Résolution 57(1966) relative aux échanges intermunicipaux, Doc. CPL/RES (6) 9. Warto
wspomnie¢ jeszcze, ze dziatania wynikajace z realizacji obu przytoczonych tu przeze mnie rezolucji
Konferencji poparte zostaly jeszcze rekomendacjami Zgromadzenia Doradczego N° 471(1966)
i N° 524 (1968).

3 Résolution 61(1968) relative aux échanges intermunicipaux, s. 2, Doc. CPL/RES (7)12.

3 Traktat o Wspolpracy miedzy Francja a REN (tzw. Traktat Elizejski), podpisany 22 11961 roku
przez Kanclerza K. Adenauera oraz Prezydenta Ch. de Gaulla, zaktadat wzajemne konsultacje w spra-
wach polityki zagranicznej oraz koordynacj¢ wspolpracy wojskowej. Postanowienie zawierato
réwniez klauzule o wspotpracy kulturalnej i w dziedzinie szkolnictwa. Zob. np. A. Patek, J. Rydel,
J. J. Wec, Najnowsza historia swiata 1963—1979, t. 11, Krakéw 2000, s. 14.

3% Résolution 61(1968)..., op. cit., s. 2, Doc. CPL/RES (7)12.

36 Résolution 112(1979) relative au bilan et aux perspectives des jumelages entre collectivités lo-
cales et régionales, s. 4-5, Doc. CPL/RES (14) 5.
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problem finansowania Planu Rozwoju Wymian. Wydaje si¢ rowniez, iz zaktadany geo-
graficzny rozwoj programu nie powiodt si¢, gdyz szczegdlnie zachgca si¢ wiadze lokalne
do podpisywania umoéw z miastami lezacymi na wyspach oraz europejskich peryfe-
riach. Warto zwréci¢ jednak uwage na trzy nowe elementy w rezolucji si¢ znajdujace.
Z dokumentu wynika mianowicie, iz powaznym problemem stata si¢ nierdwnowaga
potencjatéw miast, ktore podpisaty porozumienia (duze — mate), co utrudnia rozwoj
wspolpracy. Konferencja przestrzega wige, by zwroci¢ uwage na podobne zalezno$ci
w sytuacjach, gdyby umowy partnerskie zawieraly w przysztosci migdzy soba wladze
regionalne. Na koniec KWL, adresujac stowa do rzadow panstw zwraca uwagg, iz ich
rola jest tylko usuwanie przeszkod hamujacych wspodtprace; w zadnym wypadku nato-
miast nie powinny by¢ one jej inicjatorem i nie powinny wptywaé na wtadze lokalne co
do wyboru partnera’’.

W efekcie tych wszystkich dziatan, od potowy lat 60-tych XX wieku CCRE kazdo-
razowo asystuje przy przedsigwzigciach zawiazywania si¢ nowych porozumien, poma-
ga oczywiScie w pozyskiwaniu wszelkich srodkéw finansowych na taka wspotprace,
jak rowniez zachgca rzady panstw do powotywania specjalnych programoéw finanso-
wych. Wszystko to odbywa si¢ oczywiscie pod auspicjami Rady Europy i przy
wspolpracy z Konferencja Whadz Lokalnych, cho¢ przyznaé trzeba, ze dziatalno$¢ ta
bytaby niemozliwa bez wsparcia finansowego ze strony Komisji Europejskiej. Za
przyktad takiej dziatalnos$ci shuzy¢ moze wspomniane juz Francusko-Niemieckie Biuro
ds. Mtodziezy (OFAJ), gdzie ewidentnie udato si¢ wykorzysta¢ do realizacji sa-
morzadowych celéw zapisy porozumienia migdzypanstwowego’ . Bez wzgledu na
wszelkie problemy, ktore pojawity si¢ w toku realizacji idei miast blizniaczych, gene-
ralnie inicjatywe t¢ trzeba uzna¢ za niezwykle udana, szczego6lnie w panstwach tzw.
Matej Europy, ktorych rzady zdecydowatly si¢ na wpisanie tego typu dzialalno$ci sa-
morzadow w budzety swych panstw. Oficjalne dane CCRE, jak i wspotfinansujacej
obecnie sie¢ miast blizniaczych Komisji Europejskiej, méwia dzisiaj o 26 tysiacach po-
rozumien majacych charakter partnerstwa miast na §wiecie, z czego okoto 17 tysigcy
w samej Europie®. Do dnia dzisiejszego jednak, zdecydowana wickszos¢ w sieci sta-
nowia miasta blisko sasiadujace ze soba; stad na przyktad mata liczba w sieci miast
greckich i irlandzkich®.

Podsumowujac, stwierdzi¢ trzeba, ze przetomowym momentem dla programu two-
rzenia miast blizniaczych okazat si¢ rok 1989, kiedy to z inicjatywy CCRE, Parlament
Europejski zdecydowatl o utworzeniu specjalnego ,,Programu pomocy dla akcji part-
nerstwa miast”, zarzadzanego przez Komisj¢ Europejska. Rola Rady w powstaniu tego
funduszu byta na tyle doniosta, ze kazdy nowy projekt ustanowienia miast blizniaczych
jest wezeéniej opiniowany przez specjalnie do tego celu powotany Komitet Rady™'.

*7 Ibidem.

B Les jumelages..., op. cit., s. 5.

3 http://www.twinning.org/en/page/numbers-by-country.html, 19.06.2010. Zob. tez wywiad
z J. Smithem, Sekretarzem Generalnym CCRE, w: ,,Inforegio Panorama” N° 11, September 2003,
Bruxelles 2003, s. 3.

0 http://www.twinning.org/en/page/numbers-by-country.html, 19.06.2010.

*1 Les jumelages..., op. cit. s. 5 oraz http://www.twinning.org/en/page/financial-support.html,
20.06.2010
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Praktycznie oznacza to, iz CCRE ma decydujacy wptyw na to, ktdra inicjatywa otrzy-
ma pomoc finansowa Wspodlnot Europejskich. Obecnie, dziatalno$¢ CCRE w tym
wzgledzie odbywa sig najczesciej w formie elektronicznej przez specjalng strong inter-
netowa finansowana ze §rodkow UE (tzw. generator wnioskow), gdzie wtadze lokalne
poprzez zamieszczenie odpowiednich danych staja si¢ czg$cia sieci 1 tam same poszu-
kiwa¢ moga chetnych do wspotpracy, badz tez czekaé na odpowiedZ na zamieszczona
propozycje. Na tym wstepnym etapie, rola CCRE jest wige tylko czysto wspomagajaca,
wzrasta jednak w miarg postgpow procesu wspotpracy miedzy miastami o kwestie do-
radcze, ,, know how”, czy tez ,,fundrising”. Co 4-5 lat, CCRE organizuje rowniez we
wspotpracy z jednym z miast bioragcych udziat w programie ogdlnoeuropejskie kongre-
sy, ktérych zadaniem jest podsumowanie dotychczasowych dziatan oraz wyznaczenie
priorytetéw na nastepne lata*’.

Wprowadzenie zasady subsydiarnosci, ktorej wpisanie w Traktat z Maastricht byto
niewatpliwie sukcesem $rodowisk reprezentowanych przez CCRE, spowodowato
szczegolng intensyfikacje dziatalno$ci Rady w ostatnich latach. Podkresli¢ nalezy, ze
subsydiarno$¢ odnosi si¢ bezposrednio do wiadzy samorzadowej potozonej najblizej
obywateli, stad w ostatnim czasie zdecydowanie wigkszy nacisk kladzie Rada na
wspotpracg migdzygminna (w tym wlasnie na promocjg sieci miast blizniaczych i part-
nerstwa miast), powigkszanie kompetencji gmin w panstwach europejskich i ich roli
w integracji kontynentu, kwestie regionalne pozostawiajac natomiast Zgromadzeniu
Regionéw Europejskich®. Poza tym Rada zabiera glos we wszystkich sprawach do-
tyczacych samorzaddw i1 uczestniczy w debacie na temat wizji i przysztoSci integracji
europejskiej. Odbywa sig to poprzez roznego rodzaju odezwy i rezolucje kierowane do
odpowiednich organéw UE, permanentne konsultacje z nimi i publikacje biatych ksiag
itp. Przyblizanie ich jednak wykraczaloby poza ramy czasowe niniejszego artykutu®.
Warto przypomnieé, ze Valéry Giscard d’Estaing, ktory przewodniczyt obradom Kon-
wentu Europejskiego przygotowujacego projekt Europejskiej Konstytucji i reformy
wewnetrznej UE jest przeciez Honorowym Przewodniczacym Rady Gmin i Regionéw
Europy.

Stwierdzi¢ wigc trzeba, ze aktywno$¢ tego typu organizacji jak CCRE spowodowa-
na jest niewatpliwie mozliwo$cia ogromnego wptywu na organizacje europejskie.
Analizujac sktady personalne czy to Kongresu Wtadz Lokalnych i Regionalnych Rady
Europy, czy tez Komitetu Regionow UE dochodzimy do wniosku, ze we wszystkich
tych cialach zasiadali i zasiadaja ci sami politycy, ktorych nazwiska spotykamy wérod

2 http://www.twinning.org/en/page/twinning-events.html, 20.06.2010. Ostatnie tego typu kon-
gresy odbyly si¢ w 2002 roku w Antwerpii oraz w 2007 roku na Rodos.

* Nawet w oficjalnych publikacjach CCRE znalezé mozna niedawno wprowadzone logo orga-
nizacji w postaci dwunastu zottych gwiazdek na niebieskim tle z napisem wewnatrz ,, Gmina Euro-

”»

pa’.
* www.ccre.org/mis_fr.html, s. 5-7 i ,,Livre Blanche sur la Gouvernance Européenne”, CCRE,
Paris 2000. Zwyczajowo publikuje si¢ tego typu dokumenty przed posiedzeniami Rady Europej-
skiej. Por. np. tzw. ,, Apel z Walencji” z 1995 r. nt. wprowadzania zasady subsydiarnosci, ,, Deklara-
cja Londynska” z 1999 r. dotyczaca wspotpracy z samorzadami krajow kandydujacych czy ,, Biala
Ksiega demokracji lokalnej i regionalnej” z 2000 r., dotyczaca wzmacniania demokracji lokalnej

w Europie.
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czotowych dziataczy CCRE, ARFE i ARE. Dla wielu z tych politykow, omawiane or-
ganizacje byly miejscem startu w ich karierze, badz tez jej zwieficzeniem®. W sytuacji
takiej przestaje dziwi¢ fakt tak skutecznego wypetniania swych statutowych zadan
przez stowarzyszenia.

* Wywiad z E. Milesi z 22 1 2003. Wsrod dziataczy tych trzech organizacji byli przeciez pierw-
szoplanowi politycy europejscy, jak wspominani juz w pracy: E. Herriot, E. Faure, V. G. d’Estaing,
W. Schauble, J. Puyol, czy J. P. Raffarin.
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Cezary TROSIAK

Uwarunkowania ksztaltujace pogranicza
w krajach czlonkowskich Unii Europejskiej
z Europy Srodkowo-Wschodniej

W tym artykule koncentruje si¢ na analizie uwarunkowan proceséw spoteczno-kul-
turowych zachodzacych po roku 1989 na ,,europejskich pograniczach” zamieszkatych
przez spoteczno$ci uksztattowane po 11 I wojnie Swiatowej. Interesuja mnie te pogra-
nicza, ktore po rozszerzeniach Unii Europejskiej z roku 2004 i 2007 staly si¢ pograni-
czami znajdujacymi si¢ wewnatrz Unii Europejskiej. Stad prezentowane ustalenia
nie odnosza si¢ do pogranicz powstatych na obszarze bytego Zwiazku Radzieckiego
1 Jugostawii.

Na wstegpie chciatbym poczynié pewne rozréznienie migdzy tymi pograniczami:

Pierwsze powstaty po I wojnie §wiatowej, mogly ,,dociera¢ si¢” w okresie dwu-
dziestolecia miedzywojennego, procesy te zostaty jednak przerwane wybuchem Il woj-
ny $wiatowej. Wojny, ktora w swym przebiegu (zaangazowanie stron konfliktow po
réznych stronach) 1 konsekwencjach (zmiana granic i masowe przesiedlenia ludnosci)
dodatkowo sytuacje na interesujacym mnie obszarze skomplikowata.

Drugie, to te powstate po Il wojnie §wiatowej, na obszarach, na ktorych ,,naturalne”
dla tego typu terenéw procesy (wymiana tresci spoteczno-kulturowych) nie wystepo-
waty badz byly zdominowane przez tresci ideologii komunistycznej, co wplywato na
przebieg dialogu migdzy zamieszkujacymi je spoteczenstwami.

7 uwagi na zarysowane powyzej rozroznienie pogranicza w Europie Srodko-
wo-Wschodniej mozna podzieli¢ na dwa rodzaje:

— ,stare” slowacko-wegierskie, wegiersko-rumunskie, polsko-czeskie, polsko-sto-
wackie;

— ,,nowo powstale” zdefiniowane po Il wojnie $Swiatowej polsko-niemieckie, nie-
miecko-czeskie, czesko-austriackie, czesko-stowackie.

W dwudziestym wieku Europa Srodkowo-Wschodnia dwukrotnie do$wiadczyta
powaznych i skoncentrowanych w czasie rekonfiguracji przestrzeni politycznej, doko-
nanych wedlug podzialéw narodowych.

W pierwszej fazie (ktora w rzeczywistosci rozpoczeta si¢ w XIX wieku) miat miej-
sce rozpad wielkich, ,tradycyjnych”, wielonarodowych imperiow — dtugotrwaty roz-
pad imperium otomanskiego i nagly upadek w czasie pierwszej wojny §wiatowej
imperiow Habsburgdw i Romanowow — pozostawity po sobie szeroki, rozciagajacy si¢
od wybrzeza Baltyku na pétnocy po potwysep Batkanski na potudniu, pas nowych
panstw w Europie Srodkowej i Wschodniej.

W drugiej fazie rozpad Zwiazku Radzieckiego, Jugostawii i Czechoslowacji oraz
powstanie w ich miejsce okoto dwudziestu nowych panstw przyniosto w efekcie unaro-
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dowienie przestrzeni politycznej na znacznie wigksza skale, od Europy Srodkowej
i Wschodniej na calg szeroko$é¢ Eurazji'.

W 1989 roku Europa liczyta 32 panstwa, a w potowie lat 90. 46, co w zestawieniu ze
192 panstwami na §wiecie pokazuje jak specyficzne byly to procesy, ktore zaszty w Eu-
ropie po roku 1989. Po 1989 roku Europa Zachodnia si¢ integrowata, a Europa
Wschodnia rozpadata. To zjawisko doprowadzito do spekulacji na temat ,,nowego
sredniowiecza™.

Marek Waldenberg przyczyn szczegolnej roli czynnika narodowego w Europie
Srodkowo-Wschodniej i w Europie Potudniowo-Wschodniej, upatruje w uksztattowanych
w XIX 1 XX wieku, a majacych istotny wptyw na przebieg procesow spoteczno-kultu-
rowych na ,starych-nowych” pograniczach krajéow Europy Srodkowo-Wschodniej
cztonkow Unii Europejskiej w:

1. Procesy narodotworcze, najczgsciej opéznione w porownaniu z procesami w za-
chodniej cz¢sci Europy, dokonywaty si¢ bardzo czgsto w opozycji do spotecznosci,
ktérej proces narodotwodrczy byt juz znacznie bardziej zaawansowany, a takze
w opozycji do panstwa badz panstw, w ktorych si¢ urzeczywistniaty.

2. Procesy narodotwdrcze pociagaty za soba powstawanie panstw narodowych, do-
konujace si¢ nie przez scalanie odrgbnych jednostek politycznych, jak zdarzyto si¢
to w XIX w., gdy powstawaty Niemcy 1 Wtochy, lecz przez odrywanie si¢ od ist-
niejacych organizméw panstwowych, czgsto w opozycji do nich i do identyfi-
kujacych si¢ z nimi narodéw. Tak bylo gléwnie w wypadku powstawania panstw
batkanskich. Znaczna liczba matych narodow spowodowata powstanie wielu ma-
tych panstw. Narodzinom nowych panstw towarzyszyty najczesciej konflikty, nie-
raz zbrojne, o granice.

3. Cecha charakterystyczna Europy Srodkowo-Wschodniej byta i jest, aczkolwiek
W mniegjszym stopniu, nie tylko nichomogeniczno$¢ narodowa panstw, lecz roéw-
niez istnienie bardzo licznych obszaréw zamieszkanych przez dwie, a nawet wigcej
spotecznosci narodowe.

4. Podziaty narodowe pokrywaty si¢ bardzo czgsto z podziatami spotecznymi, klaso-
wymi. Najsilniej zjawisko to wystepowato do I wojny §wiatowej, ale znamiono-
wato tez okres migdzywojenny, szczegdlnie pierwsze jego lata. Wiasciciele
stanowiacych pozostatos¢ feudalizmu, wielkich majatkow ziemskich byli najczg-
$ciej innej narodowosci niz robotnicy rolni i chtopi.

5. Zrdznicowanie narodowe 1 zréznicowanie spoteczne czgsto pokrywato si¢ ze zrdz-
nicowaniem religijnym. Na obszarze Europy Srodkowo-Wschodniej przez stulecia
licznych wyznawcow miato 5 religii: prawostawie, katolicyzm obrzadku rzym-
skiego, katolicyzm obrzadku greckiego, judaizm i wewngtrznie zroznicowany pro-
testantyzm. Na Batkanach katolikow obrzadku rzymskiego, protestantow i Zydow
bylo znacznie mniej, ale bardzo liczni byli mahometanie. Wprawdzie w niektorych
spotecznosciach narodowych, zwtaszcza wérod Ukraincow, Biatorusindéw, Rumu-

' R. Brubaker, Nacjonalizm inaczej. Struktura narodowa i kwestie narodowe w nowej Europie,
seria ,,Zmieniajaca si¢ Europa”, Warszawa—Krakow 1998, s. 70.

% G. Delanty, Odkrywanie Europy. Idea, tozsamo$é, rzeczywistosé, seria ,,Zmieniajaca si¢ Euro-
pa”’, Warszawa—Krakow 1999, s. 184.
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10.

11.

néw, Wegrow 1 Stowakdw, wielu wyznawcdw miato dwie religie, a nieraz skon-
fliktowane ze soba spolecznosci wyznawaly t¢ sama religig, czgsto dochodzito
jednak do silnej identyfikacji religii i narodowosci, etnicyzacji religii.

. Wskazane wyzej czynniki potggowaly znacznie postawy ksenofobiczne, ktore

pewne narody kierowaty nie przeciw jednemu tylko narodowi, lecz przeciw kilku,
niekiedy przeciw niemal wszystkim sasiadom, czgsto liczniejszym niz to miato
miejsce w Europie Zachodniej. Ksenofobii towarzyszyly negatywne stereotypy,
ktére ja uzasadniaty i wzmacniaty. Uczucia ksenofobiczne wybuchaty w sprzy-
jajacych okoliczno$ciach, szczegodlnie w okresie wojen i prowadzity do réznych
postaci agresji fizycznej.

. Ksenofobia i negatywne stereotypy stwarzaty bardzo podatny grunt dla szerzenia

si¢ ideologii 1 ruchéw nacjonalistycznych.

. Dyskryminacja mniejszosci narodowych w okresie migdzywojennym stata si¢ zja-

wiskiem niemal powszechnym i przybierata czasami formy bardziej drastyczne niz
przed 1914 r. Wzmacniata tendencje odsrodkowe wsrod wielu z nich oraz antago-
nizmy narodowe. Utworzony po [ wojnie §wiatowej w interesujacej nas cz¢sci Eu-
ropy system ochrony mniejszosci narodowych pozostawat pod auspicjami Ligi
Narodoéw, ale okazat si¢ mato skuteczny.

. Wystepowaniu destrukcyjnych nastgpstw czynnika narodowego sprzyjat brak — wsrod

prawie wszystkich spoteczno$ci narodowych dtugotrwatych i glgboko w §wiado-
mosci spotecznej zakorzenionych tradycji liberalnych i demokratycznych, w tym
tradycji tolerancji.

Geopolityczna sytuacja tych licznych i z kilkoma wyjatkami matych narodow oraz
panstw (potozonych migdzy Niemcami i Rosja, a na Batkanach w strefie $cierania si¢
przez wiele dziesigcioleci interesow wielkich mocarstw, r6zniacych si¢ stosunkiem
do imperium otomanskiego i jego postepujacej dezintegracji) powodowata, iz byty
one z reguly nie podmiotami, lecz obiektami wielkiej polityki migdzynarodowe;j.
To, iz niemal wszystkie spotecznosci narodowe byty przez dlugi czas obiektem
dyskryminacji i przesladowan, spowodowato szczegdlnie trwata pamigc histo-
ryczng o doznanych od innych narodéw krzywdach’.

Zarysowane powyzej problemy zwiazane z funkcjonowaniem spoteczenstw na nowo

powstatych wowczas pograniczach charakterystyczne dla Europy Srodkowo-Wschod-
niej po roku 1945 i w latach nastepnych, w wyniku podzialu Europy zostaty (poza
Jugostawia i w pewnym sensie Albanig) zamrozone (Delanty nazywa ten stan uspie-
niem®) do roku 1989. Jednak w zarysowanym powyzej zakresie pojawily si¢ niemal
natychmiast po runigciu ,,zelaznej kurtyny”. Poczatek rozwiazywania problemow wy-
nikajacych z powrotu do sytuacji, w ktorej spoteczenstwa mogty suwerennie podejmo-
wac decyzje co do tego, jak beda uktadaé stosunki ze swoimi mniejszosciami nie byty
zbyt zachgcajace (konflikt w bylej Jugostawii). Wiek XX w Europie czgsto nazywany
jest ,,wiekiem wypedzen”, gdyz zaczal si¢ od przymusowych przesiedlen ludno$ci

> M. Waldenberg, Narody zalezne i mniejszosci narodowe w Europie Srodkowo-Wschodniej.

Drzieje konfliktow i idei, Warszawa 2000, s. 468—474.

*G. Delanty, op. cit., s. 171.
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greckiej i tureckiej, a zakonczyt ucieczkami Serboéw, Chorwatow, Kosowian (Koso-
wardéw) i innych narodéw bylej Jugostawii ze swoich stron ojczystych.

Z jakimi problemami musiaty sobie poradzi¢ ,,najczeséciej” nowe elity polityczne
z punktu widzenia tematu tego artykutu? Elity, ktore sprawdzity si¢ w okresie demonta-
zu ,,ancien regime” nie miaty doswiadczenia w zarzadzaniu ,,0dzyskana wolnoscia”
od samego poczatku konfrontowane byly z ogromnymi nadziejami spoleczenstw na
lepsza przysztos¢, ktora czgsto na wyrost elity te obiecywaly. Jednym z najwazniej-
szych problemow wydawat si¢ kryzys tozsamosci, ktory z cala moca dat o sobie znaé
w tych panstwach, w ktorych zamrozenie dyskusji na temat tozsamosci ich spote-
czenstw bylo najbardziej brzemienne w skutki. Zdaniem Anny Wolf-Powgskiej mysle-
nie o swojej odrgbnosci pojawia si¢ wowczas, gdy jest ona zagrozona. ,,Nie jest ona
glownym tematem debaty ogolnonarodowej, nie zajmuje czotowego miejsca srodkoéw
masowego przekazu w krajach o ustabilizowanym systemie politycznym, gospodar-
czym i niezagrozonej w ciagu dziesigcioleci czy wiekéw suwerennosci”. Obszar, na
ktorym ten kryzys sie pojawil, to przede wszystkim teren Europy Srodkowo-Wschod-
niej, bytego Zwiazku Radzieckiego, bylej Jugostawii.

W rozwazaniach na temat procesu przejscia od dyktatury, autorytaryzmu, do demo-
kracji pojawia si¢ pokusa, aby znalez¢ jeden klucz do jego analizy. Wydaje si¢ jednak,
ze poszukiwania te z gory skazane sa na niepowodzenie, gdyz pojecia i kryjace si¢
za nimi realia zycia spotecznego w poszczegdlnych sytuacjach oznacza¢ beda rdézne
doswiadczenia analizowanych spoteczenstw. Rowniez punkty dojscia sa rdézne, demo-
kracja, liberalna demokracja, ,,trzecia droga”, co innego na poziomie celu czy dos§wiad-
czenia i akceptacji oznaczac beda dla poszczegolnych spoteczenstw. Autorytaryzm dla
cztonkow spoteczenstw krajow azjatyckich, nazywany czesto ,,o§wieconym autoryta-
ryzmem”, inaczej jest odbierany w stosunku do tego jak na te formg demokracji reaguje
wigkszo$¢ Europejczykow, moze poza czgscia spoteczenstw rosyjskiego, biatoruskie-
go czy nawet ukrainskiego. ROwniez w spoleczenstwach polskim, czeskim, stowackim
czy wegierskim tego typu tgsknoty, w wersji polskiej jest to tgsknota za mgzem stanu
o sumiastych wasach, nie sg obce. Jak dotad w tych panstwach sprawniejsze sa mecha-
nizmy zabezpieczajace przed uzyskaniem znaczniejszego wptywu w dluzszym odcin-
ku czasowym przez te tendencje.

Anna Wolf-Powgska wskazuje nastgpujace wymiary kryzysu tozsamosci w spo-
teczenstwach srodkowoeuropejskich, historyczny, narodowy, polityczny i kulturowy.
Wymiar narodowy jest najbardziej interesujacy w konteks$cie tematu tego artykutu,
gdyz w wymiar ten najmocniej wpisane sa problemy zwiazane z europejskimi aspira-
cjami spoleczenstw tych panstw i problemami, ktore w innym artykule po§wigconym
tej problematyce autorka nazywa ,problemami z sasiadami.

Na potrzeby tego artykulu omowione zostana dwa pierwsze wymiary, a dodatkowo
problemy z nimi zwiazane przedstawione z perspektywy dialogu europejskiego, jaki

> A. Wolf-Poweska, Oswojona rewolucja. Europa Srodkowo-Wschodnia w procesie demokraty-
zacji, Poznan 1998, s. 316.

¢ A. Wolf-Poweska, Postkomunistyczna melancholia, ,,Gazeta Wyborcza”, nr 244, 18.10.1997,
s. 14.
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toczyt si¢ w panstwach srodkowoeuropejskich w pierwszej potowie lat 90 ubiegltego
wieku, echa, ktorego ciagle obecne sa w dyskursie politycznym tych panstw.

Po odzyskaniu suwerennosci kraje bloku wschodniego musiaty przy definiowaniu
swojej tozsamosci uporac si¢ ze swoja przesztoscia, zaroéwno ta sprzed 1945 roku, jak
ita z okresu komunistycznego. ,,Odchodzenie od komunizmu i budowanie podstaw no-
wego systemu oznaczalto proces jednoczesnego wyzwalania si¢ z roznych form identy-
fikacji z panstwem realnego socjalizmu oraz poszukiwania dla siebie nowych rol
i miejsca w strukturach demokratycznego panstwa. [...] To, jak dalece uda si¢ identyfi-
kowac¢ z nowym porzadkiem zalezato w duzej mierze od tego, czy i w jakim stopniu
spoteczefistwa Europy Srodkowej identyfikowaty si¢ z najblizsza przesztoscia. Obo-
wigzuje tu prosta zasada. Kto mniej czul si¢ zwiazany z panstwem monopartyjnym,
tym tatwiej przychodzito mu identyfikowac¢ si¢ z panstwem demokratycznym. Reflek-
sja wokot przesztosci 1 pytan, do jakiej tradycji historycznej si¢ odwotac, by wzmocnié
tozsamos¢, co odrzucié, co za$ zachowaé, ujawnita wiele sprzeczno$ci i ambiwalent-
nych uczué postkomunistycznych spoteczenstw. Wytonito si¢ bowiem zasadnicze
pytanie, w jakim stopniu i wymiarze tozsamos¢ polityczna obywateli NRD, Cze-
chostowacji, Polski i Wegier byla tozsamoscia sugerowana przez propagandg partyjna,
w jakim za$ przyjeta za wlasna. Czy byta to pseudotozsamo$¢ obywatela w panstwie
«realnego socjalizmu» bez wewnetrznej legitymizaciji, czy autentyczna identyfikacja?"”’.

Nalezy zgodzi¢ si¢ w wnioskami, jakie w potowie lat 90. sformutowata autorka, ze
ocena catej historii panstw §rodkowoeuropejskich z okresu 1945-1989 jako nieludz-
kiej powoduje u wielu, szczeg6lnie u tych, ktorzy identyfikowali sig¢ z tamtym pan-
stwem, odwrotne reakcje emocjonalne, potrzebg odreagowania. Zmiana ta dokonala
si¢ przede wszystkim w pokoleniu, ktore dorastalo w tamtych latach, w tej czgsci
spoteczenstw, ktére postrzegaja si¢ jako ofiary, przegrani procesow transformacji
spoteczno-kulturowej. Co prawda jeszcze nikt nie krzyczy na ulicach Pragi, Warsza-
wy, Bratystawy czy Budapesztu ,,komuno wro¢”, lecz tesknota ta opisywana niemiec-
kim pojeciem ,,Ostalgie” jest obecna w debacie publicznej i w wynikach wyboréw do
parlamentow tych spoteczenstw. Diagnoza przyczyn jest nast¢pujaca: ,,Nikt bowiem
nie chce by zanegowano jego cate zycie, sens jego pracy, wysitku, osiagnigc, wszystko,
W czym uczestniczyl, w co czgsto wierzyt. Reakcja na tego typu krytykg jest psycholo-
gicznie umotywowana samoobrona. Przezwycigzanie przesztosci jest wigc przede
wszystkim wysitkiem na rzecz uznania i akceptacji siebie, swego spoleczenstwa, naro-
du przez otoczenie. Stuzy uzasadnieniu, by znoéw by¢ kims, o okreslonym miejscu i po-
zycji. Z tym dazeniem nie koresponduje bynajmniej poczucie wstydu za przesziosc. Ze
wstydem laczy si¢ bowiem utrata szacunku dla samego siebie™.

Drugim wymiarem, o ktorym wspomina Wolf-Powgska jest wymiar narodowy.
Wymiar ten przynosi najwigcej trudnosci i potencjalnych zrodet konfliktow. Claus Offe
procesy tego wymiaru nazwat etnicyzacja, ktora definiuje jako ,,[...] pewna liczbg wza-
jemnie powiazanych strategii rozwojowych przez jednostki i ciata zardwno spoteczne,
jak 1 polityczne. Wszystkie one sa osadzone w strukturze poznawczej i ewaluacyjne;j,
w ktorej ramach tozsamos$¢ etniczna stanowi pierwotny i ponadjednostkowy uktad

7 A. Wolf Poweska, Oswojona..., op. cit., s. 316-317.
¥ Ibidem, s. 318.
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wysoce cenionych wlasciwosci, jakie uksztattowaly si¢ w toku dlugotrwatych dziejow
zbiorowych, sa nabywane poprzez urodzenie i pierwotna socjalizacj¢ i pozostaja niedo-
stepne, a nawet niezrozumiale dla tych, ktorzy nie przyszli w niej na $wiat™. Tlumione
jednak z r6zng intensywnos$cia w poszczegdlnych panstwach komunistycznych aspira-
cje narodowe daty o sobie zna¢ natychmiast po rozpadzie ,,bloku wschodniego”. To co
byto charakterystyczne dla etnicyzacji, to ze w jej rezultacie mialy powsta¢ w miarg
jednolite etnicznie panstwa, panstwa roznicujace prawa i przywileje dla obywateli
wedlug etnicznej przynaleznosci, panstwa wspierajace wszelkie dziatania, ktérych ce-
lem miato by¢ wzmacnianie wszelkich form organizacji zycia spotecznego, ktore
wspiera cztonkow wspdlnoty etnicznej, a wyklucza ,,obcych”, w panstwach tych kwe-
stie etniczne, jak rowniez religijne i kulturowe maja pierwszenstwo nad wspolnotami
klasowymi. Skutkiem przyjecia tego typu strategii byly wydarzenia na obszarze bylej
Jugostawii, czy w niektorych rejonach dawnego Zwiazku Radzieckiego. Zdaniem
Offego mimo, ze ten syndrom pogladdéw charakterystyczny byt przede wszystkim dla
krajow Europy Srodkowo-Wschodniej, to z jego przejawami mamy do czynienia row-
niez w zachodniej czgsci kontynentu europejskiego. Jednak o ile nacjonalizm zachod-
nioeuropejski byt rezultatem zwycigskich rewolucji burzuazyjnych, ktére poddanych
uczynily obywatelami, to nacjonalizm wschodnioeuropejski powstal w wyniku walki
z innymi (rosyjskim, tureckim, niemieckim) nacjonalizmami. Polityka etnicyzacji byta
racjonalna, gdyz pozwalata na przezwycigzanie dawnego systemu, na zdefiniowanie
racjonalnych ekonomicznie granic migdzy nowo powstatymi, ,,odmrozonymi” kraja-
mi. Etnicyzacja nowych panstw miata doprowadzi¢ do wzmocnienia wtadzy poli-
tycznej tych panstw, by¢ zrodtem réwnowagi we wszystkich mozliwych obszarach
1 stanowi¢ zrédlo solidarnos$ci nowych spoteczenstw w sytuacji, gdy na nowo zaczgly
one doswiadczac¢ sytuacji, w ktorej wewngtrzne mniejszosci byly mniejszosciami
sasiednich panstw i od samego poczatku domagaty si¢ prawa do istnienia i stanowienia
o sobie, Niemcy w Polsce, Wegrzy na Slowacji i Rumunii, Polacy na Litwie.

Ta nowa sytuacja zostala ujeta przez Rogera Brubakera w ramy triady taczacej
mniejszosci narodowe, nowo powstate panstwa zorientowane narodowo, w ktorych te
mniejszosci mieszkaja i ,,zagraniczne ojczyzny” tych mniejszo$ci, ktore najczgséciej sa
réwniez panstwami zorientowanymi narodowo.

Jak juz na wstepie zostalo wspomniane, nacjonalizm byt przyczyna, jak i efektem
obu reorganizacji przestrzeni politycznej w Europie Srodkowo-Wschodniej. O ile
zmiany polityczne zostaly relatywnie dobrze opisane, o tyle nacjonalizmy jako konse-
kwencje tych przemian nie staty si¢ przedmiotem analiz w takim zakresie na jaki
zashuguja. Jesli tego typu opracowania pojawily sig, to zwykle byty to manifesty poli-
tyczne w obronie praw do samostanowienia czy obrony prawa do zachowania swojej
etnicznej, kulturowe;j, religijnej tozsamosci. Brubaker 6w potrojny splot opisuje jako
splot trzech réznych form nacjonalizmu. ,,Pierwsza to nacjonalizmy zorientowane na
wlasny narod («nationalizing nationalismsy) panstw, ktore odzyskaty niepodlegtosé
(badz zostaly na nowo uformowane, rekonfigurowane). [...] Bezposrednim wyzwa-
niem dla tych nacjonalizmow zorientowanych na wtasny nardd sa nadgraniczne na-

? C. Offe, op. cit., s. 63-64.
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cjonalizmy wystepujace w, jak je nazywam, «zagranicznych ojczyznach». Wigz
z rodakami zamieszkalymi za granica («homeland nationalismy») zaktada prawo panstw
— a wlasciwie ich obowiazek — monitorowania kondycji, promowania dobrobytu
1 ochrony interesow «ich» rodakow zyjacych w innych panstwach. [...] W mniejszo-
$ciach wystepuje odrgbna posta¢ nacjonalizmu: mniejszosci formutujg réwniez zadania
na podstawie podzielanej przez nie wspdlnoty relacji narodowych. [...] Nacjonali-
styczne stanowiska wystgpujace w mniejszosciach narodowych w sposob charaktery-
styczny rozumienie siebie raczej w kategoriach specyficznie «narodowych» niz czysto
«etnicznychy, zadanie uznania przez panstwo odmiennej etnokulturowej narodowosci
mniejszosci 1 zatozenie o przyshugiwaniu jej pewnych zbiorowych, opartych na naro-
dowosci praw kulturalnych lub politycznych”'’. Ten potréjny zwiazek relacyjny mogt
zaistnie¢ na skutek niedopasowania wzgledem siebie granic kulturowych i politycz-
nych. Inna sprawa, Ze wyznaczenie tego typu granic w tej cze$ci Europy bylo praktycz-
nie niewykonalne, gdyz granice powstale na poczatku XX wieku sa relatywnie ,,nowe”
i nie miaty dostatecznie duzo czasu, aby utrwali¢ si¢ w $wiadomosci, programach po-
litycznych i praktyce zycia spotecznego obywateli panstw srodkowoeuropejskich.
W tym miejscu nalezy zauwazy¢, ze Polacy na zmianie swych granic, ktore byty wyni-
kiem ustalen mocarstw koalicji antyhitlerowskiej obiektywnie najwigcej zyskali. Prze-
sunigcie polskiej granicy zachodniej potaczone z wysiedleniem niemal catej ludnosci
niemieckiej doprowadzito do tego, ze w roku 1989 Polska byta krajem jednolitym et-
nicznie, co w przypadku 38 milionowego narodu w tej czgsci kontynentu jest sytuacja
wyjatkowa. Odmiennos¢ ta jest wyraznie zauwazalna, gdy pordéwnamy ja z okresem
mig¢dzywojennym, kiedy to ponad 30% obywateli I Rzeczpospolitej stanowili przed-
stawiciele mniejszosci etnicznych i narodowych. W kontek$cie wydarzen, jakie miaty
miejsce w trakcie rozpadu panstw wielonarodowych po roku 1989 nalezy stwierdzic,
niezaleznie od skutkéw emocjonalno-kulturowych zwiazanych z utrata ,,kresow”, ze
jest to sytuacja korzystna.

Brubaker przestrzegat, ze pojawienie si¢ nacjonalizmu w dyskursie politycznym tej
czescei kontynentu europejskiego spowodowato powstanie potencjalnie wybuchowe;j
mieszanki, ktéra w wielu wypadkach eksplodowata z tragicznymi skutkami dla do-
$wiadczajacych tej eksplozji. Sytuacja w pewnym sensie powtorzylta si¢ w stosunku do
okresu migdzywojennego, kiedy to dziesiatki milionéw ludzi stato si¢ obywatelami
nowo powstatych panstw wbrew swojej woli. Co gorsze w wielu przypadkach w tych
nowych panstwach zmienit si¢ ich status. Do tej pory zajmowali dominujace pozycje
w ramach panstw, ktore si¢ rozpadly lub granic, ktore zostaty zmienione, a po tej zmianie
ich status ulegt degradacji. Tego typu sytuacji w okresie migdzywojennym doswiad-
czyli Niemcy, ktorzy bodaj po raz pierwszy do§wiadczyli statusu bycia mniejszoscia et-
niczna zamieszkujac obszary, ktére w doktrynach narodowo-politycznych traktowane
byly jako ziemie historycznie niemieckie. W dwudziestoleciu migdzywojennym sytu-
acja taka miata miejsce w panstwach nowo powstatych woweczas, czyli w Polsce, Cze-
chostowacji i na Wegrzech, ktore po rozpadzie Austro-Wegier staty si¢ samodzielnym
panstwem, w ktorym zamieszkali tam Niemcy stali si¢ mniejszoscia. Po roku 1989 pro-

10 R. Brubaker, op. cit., s. 6-7.
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blem ten stat si¢ problemem gléwnie Rosjan zamieszkujacych panstwa powstate po
rozpadzie Zwiazku Radzieckiego. Szacuje si¢, ze wowczas statusu bycia cztonkami
mniejszosci narodowej, ktorej cztonkowie utracili rownoczes$nie status ludnosci uprzy-
wilejowanej, doswiadczyto ponad 25 milionéw Rosjan.

W sytuacji zalamania si¢ struktur panstwa socjalistycznego zrodtem argumentacji
dla wielu nowo wykreowanych elit politycznych stal nawroét do nacjonalizmu, ktoérego
pierwszymi ofiarami staly si¢ mniejszosci etniczne i narodowe, wobec ktorych for-
mutowano zarzut braku lojalnoéci, prozelityzmu czy w koncu zdrady narodowe;.
Zwrot ten do pewnego stopnia wydaje si¢ by¢ zrozumiaty, gdyz oczywistym jest, ze
,»W poszukiwaniu wzorcow, z ktorymi mozna by si¢ identyfikowac i wobec braku ko-
munistycznych czgs¢ spoteczenstwa zwrocita si¢ w pierwszym odruchu ku przedko-
munistycznej przesztosci. O tym, iz swa tozsamo$¢ budowaty cze¢sto na oslep $wiadczy
fakt, iz na bohaterow kreowano szczegdlnych nacjonalistow, jak chociazby posta¢ Mi-
klosa Horthy, wegierskiego polityka, faktycznego dyktatora Wegier w latach 1920-1944,
wspolpracujacego z faszystowskimi Niemcami i Wiochami, Ante Pavelica, chorwackie-
go faszyzujacego polityka, ksigdza Josefa Tiso w czasie Il wojny §wiatowej przywodcy
stowackiego pafistwa — satelity faszystowskich Niemiec, zagorzatego antysemity””'

Powrét do dyskusji na temat tozsamosci narodowej w Europie Srodkowo-Wschod-
niej oznaczat odwotywanie si¢ do uczu¢ narodowych, stosowane najczg¢Sciej przez
politykow prawicy. Oznaczat migdzy innymi odreagowanie za dziesigciolecia ttamsze-
nia poczucia narodowego. Jednak warto nadmieni¢ w tym miejscu, ze komunizm
w Polsce miat silne nacjonalistyczne zabarwienie. W sytuacjach wewnetrznego kryzy-
su i spotecznych niepokojow partia odwotywata si¢ tu zawsze do narodowej solidarno-
$ci przeciw np. niemieckiemu zagrozeniu.

Nacjonalizmy w panstwach, ktore po roku 1989 odzyskaly suwerenno$c¢, jak
i w panstwach wowczas nowo powstalych musiaty si¢ zderzy¢ z nacjonalizmem
»panstw zorientowanych narodowo” i nacjonalizmem ,,zagranicznych ojczyzn”. Nale-
zy powtorzyé za Wolf-Poweska, ze Srodkowoeuropejskie narody maja problemy
z przezwycig¢zeniem uprzedzen wobec najblizszych starych-nowych sasiadow. Dumne
z odzyskanej suwerennos$ci szukaly nowej tozsamosci poprzez uznanie przez zachod-
nig spotecznos¢ migdzynarodowa. Z gorliwoscia neofity zabiegaly o wtaczenie do zin-
tegrowanej rodziny demokratycznych panstw, gubiac po drodze to, co w ciagu wiekow
poprzez przenikanie kultur, wymiang idei i ludzi w tym regionie osiagngty. Tak jak Po-
lacy demonstrowali w swych dziejach poczucie nizszo$ci wobec NiemcoOw, wyzszos$ci
za$ wobec Rosjan i innych wschodnioeuropejskich narodéow stowianskich, tak Czesi
maja problemy z przezwycigzeniem komplekséw wobec Niemcow, lekcewaza niekie-
dy Stowakow. Stowacy 1 Wegrzy potrzebuja jeszcze wiele czasu na przezwycigzenie
historycznych urazéw i uprzedzen -

Ostatnim poziomem analizy, ktory nalezy uwzgledni¢ w dyskusji na temat skut-
kow odzyskania suwerennosci politycznej i gospodarczej przez kraje Europy Srodko-
wo-Wschodniej w konteks$cie pojawienia si¢ w tych krajach postaw ksenofobicznych
i nacjonalistycznych jest problem jak te postawy wpisuja si¢ w dyskusje¢ europejska,

A, Wolf-Powgska, Oswojona..., op. cit., s. 319-320.
12 A. Wolf-Poweska, Pokomunistyczna..., op. cit., s. 14.
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ktéra od samego poczatku tam si¢ toczy. Rok 1992 (podpisanie traktatu z Maastricht
wplyngto na przyspieszenie tej dyskusji w Europie). Dylemat, przed jakim stangty
spoteczenstwa panstw bylego bloku wschodniego i spoteczenstwa panstw powstalych
w wyniku rozpadu Zwiazku Radzieckiego, Jugostawii i Czechostowacji dotyczyt tego,
jak celebrowa¢ odzyskana suwerennos¢, a jednoczesnie uczestniczy¢ w europejskich
procesach integracyjnych, w ktorych starty sig, i nadal si¢ §cieraja co najmniej dwie wi-
zje Europy. Pierwsze to wizja Europy (,,Europa ojczyzn”) jako sumy panstw narodo-
wych, druga to wizja federacji panstw europejskich (,,Stany zjednoczone Europy”™),
w ktorej rola panstw narodowych ulegnie zmniejszeniu, a najwazniejszym poziomem
integracji spoteczenstw europejskich mialyby by¢ regiony.

Od samego poczatku wigkszo$¢ elit politycznych panstw $rodkowoeuropejskich
przyjeta pespektywe europejska jako alternatywe dla dotychczasowych struktur, w kto-
rych panstwa te zmuszone byty funkcjonowac do roku 1989. Warto w tym miejscu pod-
kresli¢, ze czgsto elity te wyprzedzaty swoje spoteczenstwa, ktére byty bardziej
zachowawcze. Wynikato to z obawy, aby jedna zaleznos¢, ,,zaleznos¢ od Moskwy” nie
zostala zastapiona inna zaleznoscia, ,,zaleznoscia od Brukseli”. Wraz z uptywem czasu
cz¢$¢ srodowisk politycznych przejeta tg retoryke i wykorzystuje ja przy kazdej okazji
(wybory, referenda, debaty publiczne) do realizacji swoich partykularnych celow. Eu-
rosceptycyzm rozumiany jako nieche¢, a w niektorych formach wrogo$é, wobec inte-
gracji europejskiej jest zrodlem ich legitymizacji, co nie przeszkadza im w zasiadaniu
w tawach Parlamentu Europejskiego. Swoj udzial w wyborach do tej instytucji thu-
macza oni nieodmiennie chgcia obrony intereséw narodowych, zaprzeczajac tym sa-
mym istocie funkcjonowania tej instytucji.

Jak si¢ jednak wydaje w wigkszo$ci spoteczenstw postsocjalistycznych, ktore maja
mozliwos¢ uczestnictwa w dialogu europejskim dominuje postawa proeuropejska, kto-
ra wspotwystepuje z inna, nazywana przez Gerard’a Delanty’ego europeizmem. Pojeg-
cie to bezposrednio wynika z jego definicji idei europejskiej, o ktorej pisze, ze jest ona
»modelem kulturowym, koncepcja kulturows, i jako taka nie moze przypisywaé uni-
wersalnej waznosci. Jest ona bezrefleksyjna kategoria reprodukcji kulturowe;j. [...]
Idea europejska staje si¢ wigc nieuchronnie podstawa podziatow i konstrukcja strate-
giczna, zbudowana na réznicach. Upolitycznienie tej idei to w gruncie rzeczy definiowa-
nie Europy nie poprzez to, co ludzi taczy, lecz to, co ich odrdznia od nieeuropejskiego
$wiata, a nawet to, co rozni ich miedzy soba”"*. Gtéwnym celem, jaki stawia przed soba
Delanty jest poszukiwanie odpowiedzi na pytanie o to, jaka ma by¢ Europa, ,,[...] jak
idea europejska wiaze si¢ z procesami tozsamosci zbiorowej, ktora umacnia dominacje
centrum nad peryferiami. Pojecie tozsamosci europejskiej — z definicji — rozumiem
jako tozsamos$¢ zbiorowa, ktora skupia si¢ na idei europejskiej, ale jednoczesnie moze
by¢ podstawa tozsamosci indywidualnej”'*. Opisujac i analizujac zjawisko europe-
izmu Delanty przestrzega przed fatszywa opozycja migdzy idea europejska jako alter-
natywa dla idei panstwa narodowego. ,,Idea europejska jest zbyt czgsto blednie
postrzegana jako kosmopolityczny ideat jedno$ci oraz jako alternatywa szowinizmu
panstwa narodowego. [...] Ideg t¢ nalezy rozpatrywaé w szerokim kontekscie §wiato-

' G. Delanty, op. cit., s. 21-22.
" Tbidem, s. 23.
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pogladowym i nie traktowa¢ panstwa narodowego jako jej wroga, panstwo to bowiem
warunkuje istnienie idei europejskie;j. [...] Europa byta produktem rozmaitych kultur:
kultury naukowo-technologicznej, burzuazyjnej kultury wysokiej czy tzw. oficjalnej
kultury europejskiej, ktéra teraz probuje si¢ tworzy¢. Zjawisku europeizmu rzadko to-
warzyszyta polityka zwigzana bezposrednio ze spoteczenstwem, rozumianym jako
»Spoteczenstwo obywatelskie”, czy ze ,,sfera publiczna” jako dziedzing r6ézna od
panstwa. Europeizm moze mie¢ jakis sens tylko wtedy, gdy nie bedzie si¢ uzywac toz-
samos$ci zbiorowych jako filardbw podtrzymujacych konstrukcje makroinstytucii.
Chrzescijanstwo, cywilizacja, Zachod, imperializm, rasizm, faszyzm, nowoczesnosé
—te zagadnienia, $cile zwigzane z idea europejska maja niewiele wspdlnego z rzeczy-
wistymi doswiadczeniami zycia codziennego. Oficjalna, skodyfikowana wersja kultu-
ry europejskiej nie ma nic do zaoferowania milczacej mniejszosci. Nic wigc dziwnego,
ze tak pociagajace sa dla niej ideologie nacjonalistyczne i rasistowskie czy nowe ide-
ologie materialistyczne”".

Delanty twierdzi, ze europeizm to efekt odrodzenia si¢ po roku 1989 koncepcji Mit-
teleuropy jako alternatywy dla rozumienia tego czym ma staé si¢ w przysztosci Europa
prezentowanego przez politykéw Unii Europejskiej. Wyraza on poglad, ze istnieja
Sciste zwiazki migdzy tozsamoscia narodowa a tozsamoscia europejska ,,[...] wraz
z wylonieniem si¢ tozsamosci europejskiej dawne tozsamosci narodowe, uspione od
1945 roku, przybralty zupelie nowa posta¢ i spowodowaly, Zze procesy europeizmu
i nacjonalizmu znalazty wzajemne odbicie w swoich programach”'®. W zwiazku z po-
wyzszym wydaje sig, ze glownym problemem, jaki stoi przed Unia Europejska jest
przekonanie do wizji formutowanej przez zwolennikdw postgpu procesu integracji
(gtebiej a nie koniecznie szerzej) spoteczenstw panstw cztonkowskich Unii Europej-
skiej, ktore postrzegaja ten proces czesto jako rosnaca kontrolg biurokratyczna, centra-
lizacj¢ polityczna, socjotechniki zwiazane z zarzadzaniem kryzysami gospodarczymi.
Brakuje im wizji tozsamosci zbiorowej, postnarodowej, tozsamosci akceptowalnej na
poziomie krajow cztonkowskich, co musi doprowadzi¢ do wzmocnienia tozsamosci
narodowej, poniewaz europeizm jest pozbawiony tradycji, a panstwo odwoluje si¢
do sentymentow populistycznych, ktore sa powtdrnie zawlaszczane przez tozsamosci
narodowe. Po debacie w Maastricht ruch integracyjny nabral rozmachu, jednak z dru-
giej strony idea panstwa narodowego potwierdzita swoja site, zwlaszcza po stronie eu-
ropejskich srodowisk prawicowych. Cho¢ jednos$¢ byta i nadal jest pociagajaca, to
tylko na poziomie idei, abstrakcyjnej dyskusji, jednak gdy za nig kryly si¢ konkretne
rozstrzygnigcia, ktdre spoteczenstwom, gtéwnie ,,starej Europy” kojarzyty si¢ gtdéwnie
z kosztami, to entuzjazm stawatl si¢ coraz mniejszy. Dla spoteczenstw ,,nowej Europy”
tym kosztem byta konieczno$¢ ograniczenia nowo odzyskanej suwerennosci. Delanty
twierdzi, ze w latach 90. ,,europeizm stanowi [stanowil — przyp. aut] jakby strategi¢
ideologiczna, ktora wyraza wrogo$¢, szowinizm. Dzieje si¢ tak dlatego, ze dla réznych
ludzi w rozmaitych kontekstach Europa ma réznorodne znaczenia. Europeizm nie
jest pakietem ustalonych idei i ideatow, dzigki ktéorym moze on jednostronnie aspiro-

5 Ibidem, s. 17-18.
1 Tbidem, s. 171.
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wac do stanowienia alternatywy szowinizmu narodowego i ksenofobii. Jest on strate-
gia dyskursu, konstytuowania ciagle zmieniajacymi si¢ definicjami odniesienia™"”.

Dla Europy Zachodniej europeizm jest wynikiem uksztattowanego w okresie refor-
macji podziatu na Pélnoc—Poludnie oraz niejednolitym rozwojem kapitalizmu. Z kolei
dla Europy Wschodniej jest on wynikiem silnego roztamu politycznego, gospodarcze-
go, kulturowego, jako pozostatosci po podziale tej czegsci kontynentu europejskiego
migdzy Rosjg, Austro-Wegry, Niemcy i Imperium Otomanskie.

W tej czgséci Europy jednostkowa i1 zbiorowa tozsamos¢ wiaze si¢ nierozerwalnie
z kwestiami narodowymi i europejskimi, jest elementem problemoéw integracyjnych.
Rozpad Zwiazku Radzieckiego, Jugostawii i Czechostowacji unaoczniat pytanie
o0 przyszto$¢ spoteczenstw wieloetnicznych. Tam bowiem, gdzie podzialy jezykowe,
religijne, etniczne pokrywatly si¢ z podziatami spotecznymi i ekonomicznymi nagro-
madzit si¢ material wybuchowy. Rozwiazanie kwestii jednosci tych spoleczenstw,
utrzymywanej dotad sila, stato si¢ jednym z najwigkszych wyzwan przetomu XX 1 XXI
wieku.

Narody Europy Srodkowo-Wschodniej i Potudniowo-Wschodniej w warunkach
odzyskanej nagle wolnosci pragnely zajaé jak najlepsza pozycje¢. Nikt nie cheiat znalez¢
si¢ W sytuacji mniejszosci otoczonej przez obcych. Anna Wolf Powgska twierdzi, ze tu
».-.] z procesami demokratyzacji panstw nie szty w parze procesy demokratyzacji
spoteczenstw, a idea wielokulturowych otwartych spoteczenstw ciagle jeszcze bardziej
funkcjonuje w sferze iluzji anizeli realnej rzeczywistosci. Etniczna tozsamos¢ rodzita
wiele trudnosci chociazby z tego wzgledu, iz od wewnatrz tatwo si¢ do niej odwotac,
mobilizowa¢ do réznych dziatan, trudno ja natomiast od zewnatrz kwestionowaé. Sztuka
tworzenia warunkow, w ktorych obywatele stanowiacy mniejszo$¢ mieliby poczucie
podwdjnej przynaleznosci i lojalnosci — najbardziej, jak si¢ wydaje optymalny sposob
rozwiazywania konfliktow etnicznych — wydaje si¢ nadal odlegla perspektywa'®.

Dialektyka oczekiwan po 1989 r. prowadzi do sytuacji, kiedy stare problemy chcia-
no rozwigzywaé po nowemu, bedac jednoczes$nie §wiadomym potrzeby pewnej konty-
nuacji. Nowa rzeczywisto§¢ w nowo powstalych panstwach srodkowoeuropejskich
rodzi wiele ambiwalentnych sytuacji. ,,Narody $rodkowej Europy pretendujace do
wspolnot europejskich nie byty w swej wigkszosci §wiadome faktu, ze o ile wspolnota
etniczna wyznaczona przez obszar, historig, jezyk, dana jest jakby z gory, o tyle wspol-
not¢ obywateli w demokratycznym panstwie nalezy stworzy¢. [...] Dzieje narodéw
Europy Srodkowej i Poludniowo-Wschodniej, gdy zagrozenie bytu narodowego byto
codziennym doswiadczeniem, thumaczy podporzadkowanie si¢ jednostki, zbiorowosci
i dominacji tozsamosci kolektywnej”"”. Ofiarami tej tozsamosci sa mniejszosci etnicz-
ne, narodowe, religijne i obyczajowe.

Na zakonczenie nalezy wyrazi¢ nadzieje, ze cztonkostwo panstw Europy Srod-
kowo-Wschodniej w Unii Europejskiej przyczyniac si¢ bedzie do przezwycigzenia
probleméw wyzej zdefiniowanych. Na chwilg, obecna po szesciu latach od rozsze-
rzenia, w wyniku ktérego panstwa Europy Srodkowo-Wschodniej staty si¢ cztonkami

"7 Ibidem, s. 187-188.
8 A, Wolf-Powgska, Oswojona..., op. cit., s. 327-328.
" Ibidem, s. 329.
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Unii Europejskiej nastapito wyciszenie konfliktow, ktore wczesniej daty o sobie znac,
jednak chyba jeszcze daleko jest do osiagnigcia sytuacji, gdy w panstwach zdefinio-
wanych w oparciu o kryteria narodowe wschodni europejczycy beda ze soba zy¢
w dobrosgsiedzkich stosunkach, marginalizujac ciazenie historii, odwotujac si¢ do
dziedzictwa ich wielokulturowowej przesztosci.



Izabela JANICKA

W cieniu granicy niemiecko-niemieckiej

Debata nad spu$cizna NRD

Wraz z rocznica 20-lecia upadku muru berlinskiego rozgorzata w niemieckich me-
diach debata na temat dorobku NRD. Przyjgto tezg o legalnosci systemu, pomijajac fakt
konieczno$ci jego prawnej i spolecznej legitymizacji. W obliczu trwajacego od 2009
roku kryzysu, podwazane sg zasady kapitalizmu, liberalnej gospodarki rynkowej i pod-
kreslane btedy systemowe. Dominuje apoteoza systemu gospodarki nakazowo-roz-
dzielczej, sterowanej centralnie z przewaga przedsigbiorstw panstwowych, gdzie
pojecie bezrobocia nie istniato. W opinii zwalnianych z pracy dominuja glosy, ze socja-
lizm w wersji light wart jest powtdrzenia.

Instytut Badania Opinii Publicznej Infratest Dimap 3000 przeprowadzil na zlecenie
Fundacji Naumanna, zwiazanej $ci§le z FDP sondg na temat wartosci, ktore odgrywaja
wazna rol¢ w spoteczenstwie niemieckim. Potowa badanych bylto zdania, ze wiele zdo-
byczy 1 osiagnie¢ zlikwidowanej Niemieckiej Republiki Demokratycznej nalezatoby
zachowaé. Rowniez potowa obywateli wschodnich Niemiec uwaza, ze zachodni sys-
tem, bez pytania ich o zdanie, zostal im narzucony. 39% Niemcoéw wschodnich
chciatoby powtorki socjalizmu. Na terenie catego kraju tg¢ opini¢ podziela 28% bada-
nych. Ogoélnie Niemcy bardzo krytycznie oceniaja zjednoczenie, prawie 38% (zachod-
ni 41%, wschodni 25%) uwaza, ze ich obecne problemy spowodowane sa kosztami
zjednoczenia. 72% obywateli uwaza, ze jedno$¢ przyniosta reformy, ktore w NRD byty
konieczne, ale nie niemozliwe do realizacjil.

Nastapita takze erozja podejs$cia do pojgcia wolnosci. Gdy w roku 2006 76%
ankietowanych uwazato wolno$¢ za bardzo wazna, to obecnie jest to 71% respon-
dentéw. Bardzo zadowolonych z porzadku politycznego jest tylko 7% Niemcow na
zachodzie 1 4% na wschodzie, a niezadowolonych z demokracji jest 35% badanych.
Ta grupa, okreslajac swoje stanowisko, wskazuje na wiele niedociagnig¢: brak bli-
sko$ci partii 1 politykow z obywatelami (82%), biurokracje (71%) i bezposredni
udzial obywateli w podejmowaniu decyzji (74%). Jako panstwo prawa postrzegane
jest pozytywnie przez 2/3 obywateli, ale istnieje wyrazna rdéznica migdzy wschodni-
mi i zachodnimi landami. W nowych krajach zwiazkowych az 51% nie jest zadowo-
lonych z porzadku prawnego w swoim kraju, gdyz jest dla nich zbyt skomplikowany,
zaniepokojeni sa zbyt duza ilo§cia uchwalanych uchwat i przedtuzajacymi si¢ proce-
sami sadowymi.

' J. Peter, Th. Jungholt, Noch eine Chance fiir den Sozialismus?, ,,Die Welt” z 3.04.2009, s. 12.
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W kwestii porzadku spotecznego i1 gospodarczego prawie potowa nie jest z niego
zadowolona, a jedna trzecia domaga si¢ zwigkszenia obciazen dla najbogatszych. Tylko
dla 1/3 obywateli wolnos$¢ gospodarcza przedstawia jakas warto$¢. Wobec alternatywy
wolnego, konkurencyjnego rynku a bezpieczenstwem socjalnym, az 47% wybrato
druga mozliwosé.

Wedhug ankiety przeprowadzonej przez Lipski Instytut Badan Rynkowych na
zlecenie czasopisma ,,Super Illu” (badania przeprowadzono na grupie 1035 kobiet
imgzczyzn we wschodnich landach i we wschodniej czg$ci Berlina) 41% wschodnich
Niemcow zgodzito si¢ z teza, iz NRD byto panstwem bezprawia. Wérod zwolen-
nikow partii lewicowej az 58% ankietowanych odrzuca takie sformutowanie. Opinia
publiczna podzielona jest takze w kwestii karania oséb oskarzonych o strzelanie na
wew3thrznej granicy niemieckiej. 46% respondentow odzegnuje si¢ od wymierzania
kary”.

Dyskusja nad spuscizng NRD podzielita takze niemiecka sceng polityczna. Polityk
SPD Erwin Sellering, premier Meklemburgii-Pomorza Przedniego od pazdziernika
2008 roku nawotywat do obiektywnej oceny dorobku NRD, oczekiwat wolnych od de-
magogii 1 uprzedzen ocen. Wsparcie otrzymat od przewodniczacego frakcji lewicowej
w Schwerinskim parlamencie Wolfganga Methlinga i wiceprezydenta Bundestagu
Wolfganga Thierse (SPD). Ta zdecydowana postawa polityka z zachodniej czg$ci
Niemiec zostala potraktowana jako peten nadziei przyczynek do szczerej debaty histo-
rycznej. Wolfgang Thierse zdystansowat si¢ wobec koncepcji postrzegania trudnych
dziejow NRD jedynie w czarno-biatych barwach. Nalezy, jego zdaniem przypomnie¢
wiele przyjaznych ludziom uregulowan, do ktorych zaliczyt miedzy innymi NRD-ow-
ski system ksztatcenia, wzorcowy jego zdaniem dla innych krajow Europy. Temat ten
wywotal ostra ripost¢ polityka CDU, bylej cztonkini opozycji NRD-owskiej Very
Lengsfeld. Przypomniata ona, ze wyzsze wyksztatcenie w NRD mogta otrzymac tylko
osoba posiadajaca odpowiednie poglady i pochodzenie, albo umiata jego brak zrekom-
pensowac petnym oddaniem dla systemu. Osoby krytykujace byty usuwane ze szkoty
i studidw. Selleringowi zyczyta NRD-owskiego leczenia zgba, czyli bez srodkow znie-
czulajacych i z wolno obrotowym wierttem®.

Brak satysfakcji z istniejacych warunkow zycia, utrata bezpieczenstwa socjalnego,
nieprzewidywalno$¢ czasoéw i niepokoj o przysztos¢ koresponduje z poczuciem utraty
bezpiecznej przesztosci. Banalizowane sa do§wiadczenia historyczne w czasach real-
nego socjalizmu, a eksponowane pozytywy z jednostkowego losu, co zamazuje praw-
de, ksztattujac nowy wizerunek historii. Debata dotyczaca dziejow kilku pokolen
Niemcow nie jest pierwsza i ostatnia proba rozrachunku z komunizmem. Dyskredyta-
cja tego okresu budzi sprzeciw 1 wywotuje poczucie marginalizacji. Partie opozycyjne
ktadac nacisk na pamig¢ historyczna jako podstawowa wig¢z narodu traktuja spoteczen-
stwo NRD instrumentalnie w realizowaniu wilasnych celow politycznych.

2 .
Ibidem.
3 Fiir viele Ostdeutsche war DDR kein Unrechisstaat, ,Welt” z 16.03.2009, www.welt.de/poli-
tik/article3384888/Fuer-viele-Ostdeutsche-war-DDR-kein-Unrechtsstaat.html, 16.03.2009.
4 Ch. Vollradt, Wachsende Bereitschaft zur Verharmlosung, ,,Junge Freiheit” z27.03.2009, s. 5.
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Zmiany na niemieckiej scenie politycznej

Po euforii zjednoczeniowej nastapit dtugi i mozolny okres przebudowy gospodar-
czej kraju. Pie¢ nowych krajow zwiazkowych, zajmujacych dawny obszar Niemieckiej
Republiki Demokratycznej weszto w sktad federacji niemieckiej z wybieralnym w de-
mokratycznych i bezposrednich wyborach parlamentem, nowym systemem szkolnic-
twa 1 opieka medyczna, skopiowana wg zachodnioniemieckiego wzoru. Pomimo
pokaznych kwot wpompowanych w przebudowg gospodarki nakazowo-rozdzielcze;j,
przepa$¢ mentalna spoteczenstwa niemieckiego pozostata.

Po 20 latach od obalenia muru co trzeci mieszkaniec bytego NRD pragnie powrotu
starego systemu socjalistycznego, a politolodzy, eksperci rynku, socjolodzy bezwiednie
réznicuja oceny w kategoriach ,,starych” i ,,nowych landow”. Wedhug prawicowego tygo-
dnika ,,Junge Freiheit” tylko 49% obywateli dawnego NRD uwaza, ze ich sytuacja zyciowa
wzgledem 1989 r. poprawita sig, a 1/4 uwaza, ze zyje im si¢ gorzej, tylko 39% ankietowa-
nych zauwazyto korzysci ze zjednoczenia. W Niemczech zachodnich tylko 40% dostrzegto
u siebie poprawg warunkow zycia. Jak konstatuje dziennikarz pierwszostronicowego arty-
kutu zatytutowanego prowokujaco ,,Nieche¢ do wlasnego kraju” — ,,materialne, duchowe
i filozoficzne mury nie zostaly usuniete, a jedynie przesuniete z Laby nad Odre’™.

Okres pozjednoczeniowy doprowadzit do glebokich podziatow, takze niemieckiej
sceny politycznej. Tradycyjne, wielkie partie chadeckie 1 socjaldemokraci nie znajduja
zwolennikéw posrod wschodnich mieszkancow kraju. Coraz wigkszym poparciem
ciesza si¢ partie lewicowe, prawicowe (na szczeblu lokalnym) i kandydaci niezalezni.
Najwigksze poparcie ma wywodzaca si¢ z czasow NRD partia o zabarwieniu marksi-
stowsko-leninowskim, ideologicznie i organizacyjnie potomkini SED, przemianowa-
nej na PDS, a nastgpnie na Die Linke. Wraz z rozpadem Niemieckiej Republiki
Demokratycznej i procesem niemieckiego zjednoczenia rozpoczeta swoja bezpardo-
nowa walke o przetrwanie. Pierwsze wybory do Bundestagu w 1990 roku zmusily parti¢
do szybkiej przebudowy jej struktur organizacyjnych i tworzenia partii ogdlnonie-
mieckiej. Jej comeback nastapit w 1994 r., gdy na nowo ozyla nostalgia za miniona
przesztoscia. Rozczarowanie rozwojem gospodarczym zjednoczonych Niemiec skie-
rowato uwage wyborcow w nowych krajach zwiazkowych na postkomunistow.
Wzmacniajac szeregi zwolennikow potaczylta si¢ z WASG w roku 2005, a pozyskanie
polityka SPD Oskara Lafontaine skutkowato duzym przyrostem liczby cztonkow®.

Przemianowanie tego konglomeratu 17 lipca 2005 r. na Linkspartei.PDS (Die Lin-
ke) przypieczgtowato symbolicznie polaczenie obu partii. Bez kooperacji partii i popu-
larnego polityka Oskara Lafontaine jej wyborczy sukces w wyborach do Bundestagu
w 2005 roku nie bytby mozliwy. Osiagajac w skali kraju 8,7% poparcie osiagneta naj-
lepszy wynik w swojej historii 1 uplasowala si¢ przed Zielonymi jako czwarta partia
w niemieckim systemie politycznym. Ten sukces udat si¢ gtéwnie dzigki gtosom sta-
rych krajow (4,9%), ktore byly glosami protestu przeciwko reformom rzadzacej koali-
cji SPD i Zieloni’.

5 T. Hinz, Die Unlust am eigenen Land, ,Junge Freiheit” z 9.01.2009, s. 1.
® Zob. szerzej, 1. Janicka, Niemieckie partie polityczne. Vademecum, Pita 2008.
7 F. V. Decker, Neu, Handbuch der deutsche Parteien, Wiesbaden 2007, s. 319.
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Obecnie we wszystkich ,,nowych” krajach zwiazkowych Die Linke ma swoich
przedstawicieli w parlamentach (Brandenburgia — 29, Meklemburgia-Pomorze Przed-
nie — 13, Saksonia — 31, Saksonia-Anhalt— 26, Turyngia — 28, Berlin — 23) i dodatkowo
w czterech ,,starych” krajach (Brema — 7, Hamburg — 8, Hesja — 6, Dolna Saksonia
—11)®. Efektem rozdrobnienia politycznego i braku wyraznej przewagi ,,starych”
partii jest konieczno$¢ budowania réznych dziwnych koalicji np. w Berlinie SPD
wspohrzadzi z Die Linke.

W roku 2008 w dwoch wyborach do Landtagéw w Hamburgu i Dolnej Saksonii,
aw 2009 r. w Hesji weszli przedstawiciele Linke, ktorzy jeszcze przed 5 laty nie byli
w ogo6le brani pod uwage. Obecno$c¢ tej partii w zachodniej czesci RFN stata si¢ faktem.
Zaczgto mowic o pigciopartyjnym systemie. Nawet w wyborach komunalnych w Bran-
denburgii Linke jest druga partia po SPD pozostawiajac w tyle CDU, ktorej 27% popar-
cie z roku 2003 spadto na 20%. Polityczny krajobraz Brandenburgii jest podzielony,
potowa obywateli nie poszla do urn, a 37% gloséw oddano we Frankfurcie i 30%
w Poczdamie na parti¢ lewicowa Die Linke, co $wiadczy o duzej popularnosci tej partii
i wiary wyborcéw w gloszone przez nia hasta. W zachodniej czgséci Niemiec, gdzie Die
Linke ma z wyjatkiem kraju Saary stabe struktury partyjne, bazuje na organizowanych
protestach z hastami przeciwko ,,chodzeniu na pasku UE”, grabiezczemu kapitalizmo-
wi, udostgpnianiu miejsc pracy dla obcokrajowcow. Tak sformutowane hasta przyspa-
rzaja tej populistycznej partii wielu zwolennikow wsrdd bezrobotnych i1 stabych
socjalnie obywateli’.

Wydaje si¢ jednak, ze partia ta nie osiagngta swojego szczytu mozliwosci wybor-
czych bazujac na wiernym elektoracie i zywych weiaz sentymentach po dawnym NRD.
Nalezy zwroci¢ uwagg, ze to rozwarstwienie wykorzystujq partie ekstremistyczne
1 mate tworzace si¢ ad hoc ugrupowania obywatelskie, ktore przyciagaja skutecznie
niezdecydowanych wyborcow. Na szczegscie nie nadszedt prorokowany przez prasg
prawicowa tryumf partii prawicowych, ekstremistycznych o zabarwieniu nazistow-
skim. Nie ma ich w Bundestagu, ale obie partie sa reprezentowane w prawie wszystkich
14 okregach Brandenburgii oraz w Poczdamie i Cottbus. Ogotem NPD i DVU wedtug
stanu na rok 2010 ma 20 reprezentantow w parlamentach lokalnych (Brandenburgia — 6
z DVU, Meklmeburgia-Pomorze Przednie — 6 z NPD, Saksonia — 8 z NPD).

Wskazane wyzej zmiany na niemieckiej scenie politycznej odzwierciedlaja krytyke
partii politycznych i sa wyrazem nieufnosci wobec elit politycznych, ktore sa funda-
mentem systemu politycznego. Rozdzwigk pomigdzy zinstytucjonalizowana sfera po-
lityki a obywatelami jeszcze bardziej ostabia ksztaltujaca si¢ przestrzen publiczna.
Z drugiej strony mobilizuje niekiedy zwyktych obywateli do zaangazowania si¢ w po-
parcie ulubionego polityka. Sprawami bez precedensu byly zorganizowane w Interne-
cie akcje poparcia dla kandydata SPD i Zielonych na prezydenta Joachima Gaucka
w czerwcu 2010 r. oraz ogromny sukces nieznanej partii Die Piraten podczas wyboréw
do Bundestagu 27 wrze$nia 2009 r.

* Statistisches Jahrbuch, Wiesbaden 2009, s. 107.
° H. Christians, Von Solidaritit keine Spur, ,,Junge Freiheit” z 27.02.2009 s. 4; H. Rohbohm, Auf
Kurs gebracht, ,Junge Freiheit” z 6.03.2009, s. 5.
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Die Linke — partia nostalgii i roszczen

Niebezpieczenstwem zagrazajacym demokracji niemieckiej, ktorym straszyli od lat
liczni politolodzy i socjolodzy byt zawsze prawicowy ekstremizm. W ostatnich latach
coraz wigksza uwage zwraca si¢ jednak na ekstremizm lewicowy, ktory stanowi naj-
wigkszy potencjal osobowy wraz z zapleczem partyjnym. Od roku 2005 ilo$§¢
ekstremistow lewicowych gotowych do przemocy wzrosta z 67 ugrupowan do 70
w roku 2007, obejmujac w 2005 r. 5,5 tysiaca 0sob, 6 tysiecy w roku 2006 i 6,3 tysiaca
w 2007 r. Lacznie z ugrupowaniami marksistowskimi, leninowskimi tworza 128 ugru-
powan zrzeszajacych 31,1 tysigcy 0sob (Urzad Ochrony Konstytucji — raport za rok
2007, s. 134). Dwaj badacze ekstremizméw niemieckich z Chemnitz Eckhard Jeske
i Jirgen P. Lang wydali ksiazke pt. Die Linke — cwany ekstremizm niemieckiej partii
wyd. Monachium 2008, w ktorej przesledzili historig partii oraz jej przywodcoéw. Ana-
lizuja w niej takze wyniki wyborcze na szczeblu krajowym, federalnym i europejskim
od 1990 r. po ostatnie wybory ze stycznia, gdzie po raz pierwszy w zachodnionie-
mieckim kraju zwiazkowym Hesji przedstawiciele lewicy sa obecni w parlamencie
1 wspoltworza tamtejsza sceng polityczna. Autorzy nie pochylili si¢ nad radykalna or-
ganizacja mtodziezowa partii Linksjugend Solid, ktora okre$la siebie jako socjalistycz-
na, antyfaszystowska i feministyczna, a to ona wtasnie zdobywa duze poparcie wsrod
mtodych na Zachodzie, szczegdlnie podczas licznych demonstracji.

Zdaniem socjologa i badacza zachowan mlodziezy Wolfganga Gaisera najbardziej
narazona na populizm Die Linke jest mtodsza czg$¢ spoteczenstwa. To oni najwyraz-
niej odczuwaja trudy w zdobywaniu wyksztatcenia, nie akceptuja obowiazku zdoby-
wania zawodu 1 uczestniczenia w calym mozolnym procesie edukacyjnym. Nie maja
zaufania do politykdéw i obecnych partii, oczekujg panstwa socjalnego, opiekunczego,
co plasuje ich po lewej stronie niemieckiej sceny politycznej'’.

Nie ma miesigca by niemiecka prasa nie donosita o walkach ulicznych pomigdzy
ekstremistami prawicowym i lewicowymi oraz ich starciach z policja. Akty wandaliz-
mu w roku 2008 wyraznie wzrosty w porownaniu z rokiem 2007. W samym Berlinie
Friedrichshain-Kreuzberg policja odnotowata juz na poczatku roku 2009 podpalenia
270 luksusowych aut; w tym 52 mercedesow, 24 BMW, 30 VW, 22 Opli'".

Ewidentnym przyktadem skutecznej dziatalno$ci ekstremistow lewicowych jest los
firmy ,,Brevik”, produkujacej odziez marki ,, Thor Steinar”, kupowanej przez prawico-
wych ekstremistow. Otwarciu sklepow w Berlinie i Hamburgu towarzyszyty masowe
demonstracje, doszto do wybicia wystaw sklepowych, zniszczenia fasad budynkow'%.
Lewica osiagnela swoje, tydzien pozniej obydwa sklepy zamknigto'.

Partia Die Linke caly czas zmaga sig¢ ze swoja przeszio$cia. Szerokim echem odbity
si¢ w niemieckich mediach skandale finansowe i dziatalno$¢ szpiegowska elit partyj-
nych dla STASI. Nadal niewyjasniona kwestia pozostaje majatek przejety po SED,
a oddany w nadzér w 1991 r. pod administracj¢ powiernicza. Po dwoch konfrontacjach

0 Forscher, Jugend wandert nach links, ,,JJunge Freiheit” z 27.02.2009, s. 4.

" W. Becker, Auch 2009 brennen Autos, ,Junge Freiheit” z 9.01.2009, s. 6.
12 P Westphal, Terror gegen Hemden, , PreuBische Allgemeine Zeitung” 11.10.2008, s. 3.
3 Thor Steinar muf3 schliefSen, ,,PreuBische Allgemeine Zeitung” z 18.10.2008, s. 5.
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z niezalezna Komisja do spraw majatkoéw partii i organizacji masowych NRD (UKPV)
otrzymata podobnie jak inne organizacje swdj majatek z powrotem. Uznano ze zostat
pozyskany zgodnie z prawem i nie pochodzit z wywlaszczenia. Nie wiadomo jednak do
tej pory ile majatku SED udato si¢ ukry¢ poprzez luki prawne. Ze wzgledu na priorytet
tej partii w zabezpieczaniu zrodet finansowych nie mozna wykluczy¢, ze partia do dzi-
siaj czerpie profity z nielegalnie przejetego majatku.

Hubertus Knabe, historyk, kierownik muzeum w dawnym wigzieniu STASI w Ber-
linie Hohenschonhausen, w swojej ksiazce Honeckers Erben — Die Wahrheit iiber die
Linke wysunat tezg, ze Republika Federalna zagrozona jest zwolennikami spuscizny
Honeckera. W liczacej ponad 400 stron publikacji donosi o nieznanym do tej pory
majatku bytej SED. Istniejace na oficjalnych kontach partii 6,3 miliarda marek na
poczatku lat 90., to nic w poréwnaniu z tymi, ktore zagingty 1 ktdrych poszukiwania sa
skutecznie przez t¢ parti¢ torpedowane. Nie wiadomo rowniez, jakie datki i ile przeka-
zywanych jest na konta Die Linke. Zgodnie z ustawa o partiach obowiazek publikowa-
nia darowizn powyzej 10 000 euro wymusit publikacje listy darczyncow. Znalezli si¢
na niej gtéwni funkcjonariusze. Bodo Ramelow przewodniczacy frakeji w turynskim
Landtagu podarowat PDS w okresie 4 lat ponad 50 000 euro, wiceprzewodniczaca
Bundestagu Petra Pau prawie 60 000, a ex-premier NRD Hans Modrow ponad 40 000.

Knabe zwraca takze uwage na brak programu partii, gdyz jego stworzenie od
poczatku przysparzato wielu trudnosci. Nie potrafili opowiedzie¢ si¢ jednoznacznie co
do spuscizny NRD. Dtugo wahali si¢ czy chca wejs¢ do rzadu, czy pozosta¢ w opozy-
cji. Nie wiedza wreszcie czy nalezy zlikwidowaé gospodarke rynkowa, czy lepiej ja re-
formowa¢. W najwazniejszych kwestiach pozostaja niejednomys$lni. W dazeniu do
socjalizmu chcieliby bezptatnych przedszkoli, bezptatnego ksztalcenie, szerokiego
wsparcia panstwa na drodze edukacyjnej, wysokiej jakosci jednakowych dla wszyst-
kich ubezpieczen zdrowotnych, i wsparcia dla mniejszo$ci narodowosciowych. Frakcja
SPD w Bundestagu wyliczyla, ze w okresie dwoch lat obecnosci tej partii w Bundesta-
gu, Die Linke ztozyta wnioski, ktore moga kosztowa¢ skarb panstwa 150 miliardéw
euro. Zdaniem autora ksiazki partia doprowadzi kraj do destabilizacji, symptomy kry-
zysu bgda mocniej odczuwalne, a zamozna Republika Federalna Niemiec odchodzi
w zapomnienie. Populisci i demagodzy tej partii, ktorzy nie wniosa niczego do napra-
wy problemoéw, moga by¢ jeszcze bardzo niebezpieczni, gdy potacza swoje hasta ze
spuscizna dyktatury leninowskiej — skonstatowat Knabe'*.

Jeszcze ostrzej na temat tej partii odnidst si¢ staty komentator gazety ,,wypgdzo-
nych” ,,Preulische Allgemeine Zeitung” Klaus Rainer Rohl, gdy po raz pierwszy w hi-
storii Hesji Die Linke dostata si¢ do tamtejszego Landtagu. Skrytykowat parti¢ za brak
roéwnego traktowania zbrodni faszystowskich z komunistycznymi, za atakowanie partii
prawicowych, a niedostrzeganie tragedii stalinizmu, ofiar Katynia. Ta postawa w jego
opinii $wiadczy, ze ,.antyfaszysci z Die Linke sa $lepi na lewe oko”".

W roku 2004 Die Linke w wyborach do Parlamentu Europejskiego uzyskali 6,1%
poparcie i tym samym wprowadzili 7 kandydatow na salony europejskie, a w 2009 r.

" H. Knabe, Honeckers Erben. Die Wahrheit iiber die Linke, Berlin 2009.
'S K. R. Rohl, Im Wald von Katyn bliihen die Rosen, ,PreuBische Allgemeine Zeitung”
z 18.10.2008, s. 8.
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podniosta wynik o 1,4 punkty procentowe. Dotychczasowi od 10 lat obecni w parla-
mencie przedstawiciele Die Linke Sylvia Kaufmann i Andre Brie nie pojawili si¢ na
pierwszym miejscu. Wedtug nieoficjalnych informacji zarzuca im si¢ zbyt przyjazne
stanowisko wobec UE, a ta w ocenie czlonkdw partii uwazana jest za maching wojsko-
wego zbrojenia, aparat spolecznego wyzysku i ucisku. Jej przywodcy pierwotni Gregor
Gysi i Oskar Lafontaine zaskarzyli Traktat lizbonski do Federalnego Trybunatu Kon-
stytucyjnego. Na miejscu pierwszym listy lewicowej pojawit si¢ przewodniczacy frak-
c¢ji Die Linke w Bundestagu od 1990 r. i obecny przewodniczacy partii Lothar Bisky.
Na zjezdzie partii uzyskat 93,4% gloséw poparcia i o ktorym prawicowa gazeta tryum-
falnie pisata, Ze jest bylym funkcjonariuszem SED, negujacym ostrzeliwanie granicy
niemiecko-niemieckiej i ma $ciste kontakty z bytym przewodniczacym Rady Panstwa
NRD Egonem Krenzem. Miat by¢ go$ciem na przyjeciu wydanym przez Krenza, gdy
ten opuscit areszt w 2003 r.'® Poziom jakosci zycia ma wplyw na wybory polityczne
Niemcéw. W wyborach do niemieckiego Bundestagu we wrzesniu 2009 r. partia
Die Linke osiagneta przewyzszajacy wszelkie sondaze i najlepszy od 1994 roku wy-
nik 11,9%.

Wyborcy Die Linke zmienili si¢ na przestrzeni 20 lat diametralnie. Do 1993 r. partia
nosita znamiona partii elitarnej. Wyborcami byli ludzie odpowiednio wykwalifikowani
z dobrymi dochodami. Robotnicy nie byli zbyt reprezentowani, a gros cztonkéw to
urzednicy na stanowiskach kierowniczych. Z koncem roku 1993 nastapita zmiana gru-
py docelowej. Szczegdlnie w nowych krajach stawata si¢ partia ludowa. Do wyborow
Bundestagu w 2005 r. niosta na swoich sztandarach hasta socjalne, kierujac je do niz-
szych klas spolecznych. Najwickszy wzrost poparcia odnotowata wsrdd bezrobotnych
(15%) 1 bezwyznaniowcoOw. Zaczgto wykorzystywaé nostalgie za NRD i wytwarzaé
w tamtejszym spoteczenstwie wrazenie obywateli drugiej klasy, pomijanych przez
spoteczenstwo RFN. Zyskala na deficycie instytucji politycznych i spotecznych we
wschodnich Niemczech, mobilizujac krytykow zjednoczenia, sceptykow, malkonten-
tow. W ogoélnej ocenie partia znajduje si¢ pomiedzy demokracja a ekstremizmem.
Wspiera ekstremistow lewicowych dziatajacych poza partia, a z zasadami demokra-
tycznymi, ktore deklaruje, nie ma nic wspolnego. Pozostaje opozycja wobec panu-
jacych stosunkow spotecznych i politycznych, stawiajac sobie za cel przezwycig¢zenie
kapitalizmu. Wzorem programowym jest manifest komunistyczny, swobodny rozwoj
i dobrobyt wszystkich ludzi z upanstwowieniem $rodkéw produkcji. W jej planach
znajduje si¢ zbudowanie trzeciego rynku pracy — publicznego sektora zatrudnienia
i sprawiedliwszy rozdziat dobr w celu zniwelowania rdznic spotecznych. Jedna z me-
tod jest podwyzszenie podatkow dla wszystkich wlascicieli ziemskich i spadkobiercow
majatkow'’.

Die Linke nie zrewidowata swojego obrazu historycznego i pozostaje wierna pozy-
tywnemu obrazowi NRD. Uwaza si¢ za wiarygodna, gdyzZ w momencie powstawania
NRD byta partia antyfaszystowska, antykapitalistyczng i pacyfistyczna, pozostajac
alternatywa wobec zachodnich Niemiec. Nie dopuszcza do siebie argumentdw o jej
totalitarnej genezie, gdyz jak twierdzi w swoim programie ,,budowa lepszego spote-

' H. Christians, Von Solidaritt. .., op. cit., s. 4.
7 F. V. Decker, Neu, ..., op. cit., s. 325.
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czenstwa i pokojowych Niemiec nie wymaga przepraszania”. Jej dalszy byt zalezy
w duzej mierze od poparcia spotecznego dla partii prawicowych i sytuacji gospodar-
czej w RFN. Majac silne zaplecze na terenach wschodnich Niemiec, skutecznie zdoby-
wa tez zwolennikow na nieznanej jej do tej pory zachodniej scenie polityczne;.
Socjalistyczny populizm Die Linke stal si¢ skuteczny, przezwycigza ataki liberalnych
i prawicowych medioéw, skandale i wszystkie kryzysy polityczne. Wprowadzajac do
Bundestagu X VII kadencji 76 postow udowodnita, Ze jest mocna opozycja, z ktdra na-
lezy sig liczy¢. Wedtug wszystkich prognoz pozostanie statym elementem niemieckiej
sceny politycznej.

Dysproporcje ekonomiczne

Czwarta na $wiecie potega gospodarcza — Niemcy — szczeg6lnie dotkliwie odczula
skutki najwigkszego od czasu Il wojny Swiatowej kryzysu gospodarczego. Wedtug Fe-
deralnego Urzedu Statystycznego w Wiesbaden produkt krajowy brutto w roku 2009
zmniejszyt si¢ o 5%, deficyt wynidst 3,3%, czyli w budzecie zabraklo okolo 77,2 mld
euro. Bankructwa firm, bankéw wywolywaty fale niepokojow spotecznych i wymu-
szaly szybka reakcje wladz federacyjnych. Podjete przez rzad interwencje uspokoity
nastroje, ale nie zmienity faktu stabej koniunktury w gospodarce niemieckiej. Ze
wzgledu na wybory do Bundestagu i Parlamentu Europejskiego czg$¢ z reakcji rzado-
wych miata czysto charakter polityczny, a wielu ekonomistow okreslito rok 2009 ,,ro-
kiem socjalistow”. W nastgpstwie kryzysu pojawita si¢ konieczno$¢ zaciskania pasa,
a rzad koalicji CDU/CSU i FDP przyjal na nadzwyczajnym posiedzeniu drastyczny
plan oszczedno$ciowy na rok 2011.

Gdy rzad Angeli Merkel zapowiedzial najwigkszy pakiet pomocowy w historii
RFN w wysokos$ci 50 miliardow euro dla ratowania bankow i przedsigbiorstw, przed-
stawiciele partii koalicyjnej, ekonomisci i politycy skupieni w zwiazanej z CDU Fun-
dacji Konrada Adenauera ostrzegali przed niebezpieczenstwem wypaczenia zasad
gospodarki rynkowej. Paul Bauwesens-Adenauer, wnuk pierwszego kanclerza RFN
i prezes Izby Przemystowo-Handlowej w Kolonii zarzucit Michaelowi Glos (CDU),
owczesnemu ministrowi gospodarki w rzadzie zaprzepaszczenie regut gospodarki ryn-
kowej, ktora przez 60 lat zbudowana na gruncie wolnosci i odpowiedzialno$ci zapew-
nita dobrobyt i byta skutecznym modelem spotecznym. Takze profesor ekonomii, byty
ekspert ds. rozwoju gospodarczego w rzadzie Ulrich van Suntum ostrzegt koalicje
przed niebezpieczenstwem zle obranej strategii panstwowego ratowania przedsig-
biorstw. Uwazal, ze wraz z erozja wolnego rynku, w krétkim czasie zniszczeniu ulegnie
sama demokracja. Wszelkie parasole ochronne, porgczenia panstwowe, premie za
ztomowanie aut'® przypominaja powtérke z okresu socjalistycznej gospodarki plano-
wej. Honorowy przewodniczacy FDP Otto Graf Lambsdorff, byly minister gospodarki
w latach 1977-1984 uwaza, ze CDU pozegnato si¢ z gtldwnym zasadami socjalnej go-

'8 Abwrackprimie to premia w wysokosci 2,5 tys. euro do zakupu nowego auta, gdy whasciciel
odda swoje co najmniej 10-letnie na ztom. Panstwo przeznaczyto na ten cel ponad 5 mld euro do kon-
ca2009r.; za: A. Kublik, Berlin napedza boom w autach, ,,Gazeta Wyborcza” 2 9.04.2009, s. 25.
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spodarki rynkowej w czasach urzedowania kanclerz Angeli Merkel 1 ugruntowato poli-
tyke czg¢sciowo przypominajaca czasy NRD, o czym zreszta, jak wytknat Lambsdorff
$wiadczy biografia pani Merkel'.

Trudno nie zgodzi¢ si¢ z prezentowang teza, gdyz przyktady interwencjonizmu
panstwowego sa widoczne. Typowym przyktadem populistycznych dziatan rzadu jest
wprowadzenie od 1 stycznia 2009 r. Funduszu Zdrowotnego, ktory po raz pierwszy
w historii ubezpieczen zdrowotnych bgdzie pobieral jedna taka sama sktadke dla
wszystkich Kas Chorych. Sktadka bedzie okreslana nie przez Kas¢ Chorych, a przez
rzad. Wszystkie one wraz z doptatami panstwowymi beda wplywaty najpierw do Fun-
duszu dopiero potem w postaci stawki ryczattowej do Kasy Chorych. Dodatkowe
ustugi beda rozliczane z koncem kwartatu. W efekcie lekarze otrzymuja to samo wyna-
grodzenie za ustuge medyczna w duzym i malym miescie, a brak przewidywalnych
wpltywow doprowadzi do zamknigcia wielu praktyk lekarza rodzinnego. Wyceniony
koszt ustugi, jak w socjalizmie, stracil swoja funkcje sterujaca. Panstwowa dyspozy-
cyjno$¢ czasu pracy przypomina realizacje planéw w starej NRD z ta roznica, ze za pra-
ce ponadplanowe otrzymywato si¢ dodatkowe wynagrodzenie. Koalicja wprowadzita
takze w pigciu branzach ptace minimalne, ktorych wysoko$¢ okresla minister pracy.
Postanowiono takze wydluzy¢ okres pracy tymczasowej do 18 miesigcy i dhuzej
wyptaca¢ zapomogg dla bezrobotnych. Jak twierdzi Lambsdorff, powolujac si¢ na do-
$wiadczenia lat 70- 1 80-tych ludzie dotknigci bezrobociem nie podejma pracy tymcza-
sowej, ktorej i tak nie ma, a pozostana jedynie dtuzej bezrobotnymi®.

Branza energetyczna takze odczuta skutki interwencjonizmu panstwowego. Gdy
ceny energii poszty w zesztym roku w gore, 6wczesny minister Srodowiska Sigmar Ga-
briel (SPD) nakazal firmom energetycznym zagwarantowanie najstabszym socjalnie
nizsza taryfe. Faktycznie to panstwo przejmuje koszty ogrzewania dla beneficjentow
reformy socjalnej Hartz IV. Upanstwowienie ma tez miejsce na poziomie komunalnym.
Duzo miast i gmin od poczatku lat 90-tych sprywatyzowato wiele ustug jak; sktadowa-
nie odpadow, oczyszczalnie §ciekow, pielggnacje terenéw zielonych. Obecnie trend
jest odwrotny. Coraz wigcej gmin wypowiada swoje umowy z prywatnymi przedsig-
biorstwami. Zdaniem prezesa Rady Gospodarczej CDU Kurta Lauka nie wszystko da
si¢ wyttumaczy¢ kryzysem. ,,Koalicja stworzyta program wydatkdw, ale nie ma zadne;j
koncepcji likwidacji przeszkod inwestycyjnych. Nie obniza si¢ podatkow, nie wspiera
prywatnych inwestycji w budowe elektrowni, rozwoj odnawialnych zrodet energii czy
rozbudowe lotnisk”, alarmowat tygodnik gospodarczy ,,Wirtschaftwoche”. ,,Nie ma
ustawy przyspieszajacej inwestycje, ktora bytyby odpowiedzia na kryzys gospodarczy,
wzmocnilaby sil¢ nabywcza obywateli 1 zdolnosci inwestycyjne przedsigbiorstw. Ak-
cje ratunkowe rzadu nakrecaja spiralg i toruja prosta droge do socjalizmu™?'.

Niemieccy znawcy przedmiotu przestrzegaja przed tzw. Teorig Stamokap (Staats-
monopolkapitalismus) pochodzaca od ojca marksistowskiej rewolucji rosyjskiej Leni-
na, ktorej podstawy teoretyczne stworzyt ekonomista i filozof z Trewiru Karol Marx.
Kapitalizm prowadzi do powstawania wielkich koncernéw, ktore opanowuja panstwo

' Noch mehr Staat, ,,WirtschaftsWoche” z 19.01.2009, s. 53, 90-93.
2 R. Bellano, Populismus statt Problemlosung, , PreuBische Allgemeine Zeitung” z4.04.2009, s. 5.
' Im Dunst der DDR, ,WirtschaftsWoche” z 19.01.2009, nr 4, s. 18-23.
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1 maja wptyw na polityke. Rzadzacy dziatajac w interesie monopolistow, zabezpieczaja
ich egzystencj¢ 1 pokrywaja straty oraz chronia przed kosztami poniesionego ryzyka.
Udziat panstwa w Commerzbanku w wysokosci 18 miliardow euro, z czego 1,8 miliarda
w 25% akcjach doskonale wpisuje si¢ w tg teorig. Zmuszono go tez do polaczenia z de-
ficytowym Dresdner Bank. Rowniez ratowanie banku Deutsche Bank przez wymiang
akcji z Deutsche Post, czy pomoc dla Hypo Real Estate (Berlin rozwaza upanstwowie-
nie) uprawnia do sugerowanego przez przewodniczacego frakcji Linke Gregora Gysi
powrotu zaktadow panstwowych. Niektorzy ostrzegaja przed zadaniami ,,ludzkiego
oblicza socjalizmu”, ktore mozna poréwna¢ do przybranego w maske diabta®, a inni jak
Hermannus Pfeiffer, ekonomista i socjolog nawotuje ,,Pozwolcie bankom splajtowaé™> .

Wraz z rozszerzaniem si¢ kryzysu w Europie 1 na $§wiecie naciski przedsigbiorstw
na panstwo niemieckie beda si¢ nasilaé. Wizyta kanclerz Angeli Merkel w zaktadach
Opla w Riisslesheim 31 marca 2009 r. stworzyta nadziej¢ rzeszom wspdipracownikow
koncernu na utrzymanie miejsc pracy. Jasna deklaracja udzielenie jedynie gwarancji,
a nie bezposredniego udziatu panstwa pod warunkiem znalezienia prywatnego inwe-
stora szybko je rozwialta. Kryzys moze sta¢ si¢ probierzem sprawnosci politycznej
rzadzacej koalicji. Brak zdecydowania, chwiejno$¢, ryzykowne populistyczne gesty,
by nie utraci¢ glosow setek wyborcéw potwierdza jedynie najczarniejsze prognozy.
Rozwarstwione spoteczenstwo o dwoch kulturach politycznych, dryfujace w odmienne
strony i dodatkowo dotknigte skutkami ubozenia w czasach zapasci gospodarczej jest
jak twierdzi niemiecki historyk Christian von Ditfurth w ksiazce pt. Die Mauer steht
am Rhein (Mur stoi nad Renem) otwartg rang. W interesie nie tylko samych Niemiec,
ale takze Europy lezy by si¢ ona szybko zabliznita.

Roczny raport o stanie jedno$ci niemieckiej potwierdzil, ze wschodnie kraje zwiaz-
kowe okazatly si¢ bardziej odporne na kryzys gospodarczy niz kraje zachodnie. Po-
wodow nalezy upatrywaé w niewielkiej ilosci matych i $rednich firm na obszarze
bylych wschodnich Niemiec oraz nieznacznym uzaleznieniu od eksportu. Kryzys i tak
obnizyt rozwoj gospodarczy w nowych krajach o 5%, a wedtug, prezentujacego raport
w czerweu 2009 r. ministra transportu i budownictwa oraz pelnomocnika rzadu ds. kra-
jow zwiazkowych Wolfganga Tiefensee ,,najwigkszym sukcesem” bedzie nadrobienie
zaleglo$ci po 30 latach intensywnej przebudowy stwardniatych struktur socjalizmu.
Konicem 2009 r. wygasty fundusze z tzw. drugiego paktu solidarnosciowego w wyso-
kosci 156 mld euro, przyznane przez rzad federalny na lata 2005-2019, ktore miaty
»postawi¢ na nogi” kraje zwiazkowe bytej NRD. Z funduszy strukturalnych Unii Euro-
pejskiej nowe kraje zwiazkowe otrzymaja w latach 2007-2013 15 miliardéw euro oraz
dodatkowo 1,5 mld euro na rozbudowe infrastruktury komunikacyjnej i 1,3 miliarda
euro na dziatania w polityce zatrudnienia. Nalezy zauwazy¢, ze zagwarantowane
doptaty Wessis na odbudowe wschodu, pustosza lokalne budzety, rujnuja miasta i wpg-
dzaja je w bankructwo. ,,Podczas gdy odrestaurowane z pietyzmem Drezno nie ma ani
centa dlugu, wiadze Oberhausen w Nadrenii-Péinocnej Westfalii na pokrycie najpil-
niejszych potrzeb musiaty zaciagaé dhugi, ktére obecnie wynosza az 1,6 mld euro.

2 Wywiad z Otto Lambsdorfem, Das alte Lied, ,,Wirtschaftswoche” z 4.01.2009, s. 21.
B H. Pfeiffer, Lasst die Banken pleitgehen, ,,Blatter fiir deutsche und internationale Politik 2009,
nr 4, s. 9-13.
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Z powodu braku pienigdzy zamknigto kilka miejskich ptywalni. Gelsenkirchen w Za-
glebiu Ruhry nie sta¢ na remont gtéwnych ulic, w Duisburgu i Wuppertalu oszczedza
si¢ nawet na malowaniu paséw na jezdni”24. Pakt solidarno$ciowy przestat juz dawno
peié rolg szczerej pomocy, a wzbudza raczej wrogie odczucia, wzajemna niecheé
rodakow wobec siebie, poczucie niesprawiedliwosci, umacniajac jeszcze bardziej
mentalng granicg pomigdzy wschodem a zachodem kraju.

Najwigkszym problemem jest drastycznie malejaca liczba mieszkancow w nowych
krajach zwiazkowych. Przede wszystkim mtodzi, kreatywni Iudzie opuszczaja
wschodnie landy. Od 1991 roku z 18,8 mln mieszkancow Niemiec Wschodnich pozo-
stato 16,6 mln (stan na rok 2007)*°. Wedhug prognoz Federalnego Urzedu Statystyczne-
go liczba mieszkancow catej Republiki Federalnej Niemiec zmniejszy si¢ do roku 2030
0 15%, a co trzeci mieszkaniec nowych krajow zwiazkowych bedzie miat 65 lat i wig-
cej**. Nastepstwem exodusu jest takze maty przyrost naturalny. Wedhug badan berlin-
skiego Instytutu ds. Ludno$ci i Rozwoju wyludnienie grozi przede wszystkim
regionom miejskim w Meklemburgii-Pomorzu Przednim i Saksonii-Anhalt’.

Problemem ngkajacym nowe kraje zwiazkowe jest wysokie bezrobocie. Co szosty
mieszkaniec nowych krajow zwiazkowych zyje z zasitku dla bezrobotnych lub innego
rodzaju pomocy socjalnej*®. Liczba 0s6b pozostajacych bez pracy przez dhugi czas jest
tu szczegdlnie wysoka. 38,2% o0sob jest bezrobotnymi dhuzej niz rok. W sumie bezro-
bocie zmalalo 1 osiagneto najnizszy stan od 1991 r., ale liczba bezrobotnych jest bardzo
rézna w poszczegdlnych regionach np. w Poczdamie zaledwie 7,8%, podczas gdy
w Gorlitz 20,1%. Wszystkie nowe kraje wykazuja wysoko$¢ bezrobocia powyzej 13%,
a ze starych krajow tylko w Bremie bezrobocie wyniosto 11,4%. Ogoélnie kwota bezro-
bocia wynosita na koniec kwietnia 2009 r. 13,9% 1 byta dwa razy wyzsza niz na zacho-
dzie (6,4%)%.

Opozycja parlamentarna przyjeta sprawozdanie Tiefensee jako zwodnicze i wpro-
wadzajace w btad. Zdaniem frakcji parlamentarnej Zwiazek 90/Zieloni kryzys gospo-
darczy wecale nie zaszkodzil mniej i nie mogt obnizy¢ potencjatu gospodarczego
wschodnich krajow, gdyz jego po prostu nie ma. Prawda jest bardziej brutalna niz
mozna przypuszcza¢. Od roku 1997 wschodnie tereny Niemiec przestaly nadrabia¢
dzielacy je od czg$ci zachodniej dystans. Nozyce PKB otwieraja si¢ coraz szerzej.
W Dreznie splajtowata fabryka pétprzewodnikéw Qimonda, Opel w Eisenach dryfuje
niebezpiecznie na dno, a stocznie na wschodnim wybrzezu Niemiec umieraja’. Koor-
dynator ds. wschodnich krajow Roland Claus uwaza, ze rzad federalny juz dawno
pozegnat si¢ z nadziejami na wyréwnanie warunkdéw zycia po obydwu stronach dawne;j
granicy. Teraz punktem odniesienia maja by¢ najstabiej rozwinigte kraje zachodnie.

P, Cywinski, Gruba Cindy i chudy Olaf, ,Angora” z 25.04.2010, s. 76.
B Statistisches Jahrbuch 2009, Wiesbaden, s. 29.
% So altert Deutschland, ,Stern” z 23.02.2001, s. 2.
M. Lutz, Gdy wszyscy wyjadq, ,,Angora” z 19.10.2008, s. 79.
% Ibidem.
Wedtug tabeli nr 1.2 w Jahresbericht zum Stand der deutschen Einheit 2009, Bundesministe-
rium flir Verkehr, Bau und Stadtentwicklung (Hrsg.), Berlin s. 181.
3 Raport o stanie jednosci paristwa, http://www.sozialticker.com/jahresbericht-deutsche-ein-
heit-2009-selbsttacuschung-auf-hohem-niveau 20090611.html, 5.06.2010.
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Zarzuca si¢ ministrowi, ze bazuje na przestarzatych strategiach pobudzajacych infra-
strukture komunikacyjna i na dodatkach inwestycyjnych, a nie na ksztatceniu, innowa-
cyjnosci 1 bezposrednim wspieraniu przedsiebiorczosci’'.

Podsumowanie

Réznice w rozwoju gospodarczym, spotecznym i politycznym wskazuja dobitnie,
ze granica niemiecko-niemiecka po 20 latach od zjednoczenia nadal funkcjonuje. Nie
udato si¢ wykreowac poczucia jednoS$ci ani na plaszczyznie politycznej, ani spoteczne;.
Wybudowane i wyremontowane nowe drogi we wschodnich landach wcale nie popro-
wadzily do partnerstwa, empatii, wspdlnego interesu narodowego. Nie wyzbyto si¢ po
obu stronach granicy kompleksu wyzszosci 1 nizszos$ci. Zmiany polityczne nie kore-
sponduja z przemianami spotecznymi. Niemcy zachodni nie rozumieja trudnosci adap-
tacyjnych swoich wspoétbraci, a Ossis praktykuja postawe roszczeniowa, ktora jeszcze
bardziej oddala ich od siebie.

Istnieje potrzeba prawdziwej wiedzy na temat istoty komunizmu i odkrywania wra-
zliwosci politycznej, gdyz idealizacja wtasnej przesztosci moze sprzyjaé¢ odczuwaniu
wrogo$ci wobec innych. Rozliczenie z historia zawsze zajmuje duzo czasu. Koniec
wojny uznano stowami prezydenta Richarda von Weizsédckera za wyzwolenie, a nie za
porazke dopiero w potowie lat 80. Na poglgbiona refleksjg¢ na temat komunizmu trzeba
poczekaé. Jak stusznie zauwazyt Joachim Gauck, ,,kazda niemiecka rodzina ma swoje
do$wiadczenie zwiazane z nazizmem, a tylko jedna piata zaznata komunizmu™*. Dla
wielu mieszkancow zachodnich Niemiec dyktatura komunistyczna pozostaje obcym
Swiatem, co jeszcze bardziej odgradza ich od obywateli bytej NRD.

U Wirtschafiskrise trifft Osten weniger stark, http://www.dw-world.de/dw/article/0431673600.html,
5.06.2010.
2 J. Gauck, Prezydent swiadomych obywateli, ,Gazeta Wyborcza” z 26.06.2010, s. 26.



Jarostaw JANCZAK

Graniczne miasta blizniacze jako przyklad zmiany modelu
polsko-niemieckiej wspolpracy granicznej po roku 2004

1. Wprowadzenie

Tradycyjna rola granic, pojmowana najczesciej jako oddzielanie tego, co ,,wtasne”
od tego, co ,,obce™, jest w ostatnich latach przedmiotem istotnych zmian w Europie.
W przypadku granicy polsko-niemieckiej jest to przede wszystkim efekt postgpujacego
procesu integracji europejskiej, w szczegolnosci rozszerzenia roku 2004, a nastepnie
wiaczenia nowych krajow cztonkowskich do strefy Schengen. Nastgpuje tez zamiana
postrzegania dynamiki tego zjawiska, gdzie w miejsce wczesniej dojmujacego podejs-
cia opartego o logike top-down, zaczyna dominowaé model bottom-up®. Jednym z klu-
czowych pytan przy analizie opisywanego problemu jest kwestia, jaka rol¢ odgrywaja
lokalni aktorzy w inspirowaniu i rozwijaniu polsko-niemieckiej wspotpracy transgra-
nicznej w warunkach wysokoprzepuszczalnej granicy po roku 2004 (2007)? Czy ograni-
czenie przeszkod formalnych doprowadzito do intensyfikacji wspotpracy? I odwrotnie:
czy proces ,,normalizacji granicznej” nie doprowadzit do motywowanej partykularny-
mi interesami koncentracji na ,,wlasnej” stronie granicy?

W prezentowanej analizie egzaminacji poddano polsko-niemieckie ,,graniczne mia-
sta blizniacze”. Zatozono, iz z uwagi na blisko$¢ przestrzenna i funkcjonalna stanowia
one ,,laboratoria integracji europejskiej™, bedac jednoczesnie ,,papierkiem lakmuso-
wym” stanu wspoltpracy polsko-niemieckiej. Perspektywa teoretyczna badan opiera si¢
na koncepcie ,,par miast vs. miast podwojnych” (fown couple vs. double town) oraz
modelu trzech pozioméw wspotpracy transgranicznej Helgi Schultz®. W czesci empi-
rycznej dokonano badan kwalitatywnych bazujacych na wywiadach z polskimi i nie-
mieckimi urzednikami odpowiedzialnymi za wspolprace transgraniczng w trzech
parach granicznych miast blizniaczych.

Niniejszy artykut stanowi rozwinigcie i uzupehienie przemyslen, ktére w wersji
niemieckiej ukazaty si¢ w periodyku ,,Jahrbuch des Foderalismus™ jako artykul zaty-
tutowany Chancen und Probleme der grenziiberschreitenden deutsch-polnischen Zu-
sammenarbeit am Beispiel von Zwillingsstidten in Grenzgebieten’.

D. Newman, Theorizing borders, ,,Journal of Borderland Studies” 2003, vol. 18, s. 3.
Ibidem, s. 4.
J. Buursink, The binational reality of border-crossing cities, ,,GeoJournal” 2001, nr 54, s. 18.
H. Schultz, Twin Towns on the Border as Laboratories of European Integration, Frankfurter In-
stitut Fir Transformationsstudien, Disscussion Paper nr 4/2002.

> 1. Janczak, Chancen und Probleme der grenziiberschreitenden deutsch-polnischen Zusammen-
arbeit am Beispiel von Zwillingsstddten in Grenzgebieten, ,,Jahrbuch des Foderalismus”, Européisches
Zentrum fur Foderalismus-Forschung, Tiibingen 2011.
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2. Wspolpraca transgraniczna jako przedmiot badan

Zjawiska i procesy zachodzace na granicach i pograniczach sg czgstokro¢ trudne do
uchwycenia i opisu, w tym rowniez dla celow naukowych. Jest to efektem przynajm-
niej trzech cech tego pola badan:

Po pierwsze granice i pogranicza stanowia przedmiot badan wielu dyscyplin nauko-
wych. Prezentowane podej$cia rdznia si¢ znacznie w przedmiocie swoich zainteresowan.
Dla socjologa kluczowe sa zupehie inne elementy niz dla specjalisty od stosunkéw
migdzynarodowych, kulturoznawcy, ekonomisty czy geografa spotecznego. Jednocze-
$nie w roznych stadiach rozwoju relacji granicznych i wspoélpracy transgraniczne;j,
rézne dyscypliny dominuja. Pogranicze polsko-niemieckie w latach powojennych byto
przede wszystkim przedmiotem analiz prawnych i prawno-mig¢dzynarodowych, po-
twierdzajacych, uzasadniajacych lub kontestujacych przebieg granicy. Dalej, w podob-
nym celu pograniczem zajmowali si¢ historycy i archeolodzy. Przesiedlenia ludnosci
przyciagnety uwage socjologdéw i antropologdéw. Otwarcie granicy i rozwdj wspotpra-
cy sprawity, iz obszar ten stal si¢ tematycznie atrakcyjny dla politologéw, ekonomis-
tow, specjalistow od migracji, etc. Omawiana specyfika granicy i pogranicza jako
przedmiotu badan ma w efekcie jeszcze jedna konsekwencje. Pomimo wielu prob nie
stworzono szeroko akceptowanej teorii granic. Narzedzia i sposoby opisu sg wigc po-
chodna instrumentow stosowanych przez aktualnie dominujace dyscypliny. Pojawia
sig wiec kluczowy problem, jak naukowo analizowa¢ wspolprace transgraniczna®?

Po drugie, granice i pogranicza sa ktopotliwe badawczo z uwagi na ich wymiar tery-
torialny. Linia graniczna w przypadku Polski i Niemiec wynosi 467 kilometrow. Ob-
szar pogranicza bywa okre$lany jednak w réznoraki sposob. Jego odniesienie do
granicy panstwowej wymaga zdefiniowania ,,glebokosci”. Stosowane instrumenty
moga dotyczy¢ wyznaczonego w kilometrach pasa granicznego o silnym oddziatywaniu
granicy, jednostek administracyjnych przylegajacych do granicy lub jednostek staty-
stycznych, co zwiazane jest przyktadowo z integracja europejska i sposobami okresla-
nia kwalifikowalnosci terytorialnej dla wsparcia okreslonego typu projektow. Czasami
jednak granica i pogranicze odnoszone sa do granic historycznych, do obszaréw znaj-
dujacych si¢ w glebi obecnych jednostek panstwowych, np. Opolszczyzny’. Ktore
polsko-niemieckie kontakty i projekty sa w takim razie elementami wspotpracy trans-
granicznej? Jak oceni¢ stan takiej wspotpracy, nie posiadajac jasno okreslonych kryte-
riow kwalifikacji?

Po trzecie, granice i pogranicza wydaja si¢ by¢ problematyczne analitycznie z uwa-
gi na relacje centra—peryferie. W naturalny sposéb znajduja si¢ one na obrzezach,
réwniez tych badawczych. To, co najistotniejsze znajduje si¢ w cetnarach, to centra ge-
neruja idee i rozwiazania, w nich koncentrujg si¢ zasoby. Peryferie ulokowane sa dale-
ko, maja marginalne znaczenie, czgstokro¢ sa odlegte nie tylko fizycznie, ale réwniez
mentalnie. Ich badanie to oddalanie si¢ od tego, co znane i czgstokro¢ analizowanie

® V. Kolossov, Theorizing Borders. Border Studies: Changing Perspectives and Theoretical
Approaches, ,,Geopolitics” 2005, vol. 10.

" C. Trosiak, Opole. A Stranger at Home. A Study of Inter-Group Distance, w: Conflict and Co-
operation in Dicided Cities, red. J. Janczak, Berlin 2009, s. 162.
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rzeczywistosci, w ktorej nie sprawdzaja si¢ klasyczne (uzywane dla badania centrow)
modele, teorie 1 rozwiazania. Badacze i o$rodki badawcze pochodza dodatkowo naj-
czegsciej z centrow i reprezentuja podejscie dla centréw charakterystyczne. Jak wigc ba-
da¢ wspotprace peryferii za pomocg instrumentow i podejécia charakterystycznego dla
centrow?

Poszukujac sposobu dla efektywnego opisu zmian polsko-niemieckiej wspolpracy
transgranicznej mozna wigc skoncentrowac si¢ na wypracowaniu elementow okreslo-
nych jako problematyczne, tworzac teorig granic, kryteria granicznos$ci oraz ,,podejscie
peryferyjne”. Mozna tez — co stanowi¢ bedzie podejsécie prezentowane w niniejszej pra-
cy —zawgzi¢ obszar badawczy do przyktadu, ktory spetnia klasyczne kryteria i eliminu-
je problemy metodologiczne i teoretyczne (lub przynajmniej wigksza ich cz¢$¢). Sa to
graniczne miasta blizniacze, okreslane réwniez w literaturze jako miasta blizniacze
(twin towns) lub miasta podzielone (divided towns)®.

3. Graniczne miasta blizniacze jako obszar badan stanu
niemiecko-polskiej wspolpracy transgranicznej

Graniczne miasto blizniacze (GMB) to — jak definiuje je Alberto Gasparini —,,mia-
sto graniczne, w ktorym granica dzieli, jest jednak takze czynnikiem wzmacniajacym
tozsamos¢. Granica jest elementem codziennego zycia miasta, ze wszystkimi zaletami
1 wadami, tak duzymi, jak i matymi, transgranicznymi relacjami pokrewienstwa i przyjaz-
ni, relacyjnoscia, ktora ma nie tylko charakter strukturalny lub jest czynnikiem organi-
zacji ekonomicznej (joint ventures, fuzje, transgraniczna wspolpraca migdzy firmami),
ale takze obejmuje elementy indywidualne i nieformalne [...]".

Zastosowanie granicznych miast blizniaczych z granicy polsko-niemieckiej jako
reprezentatywnego przyktadu procesow wspOtpracy na granicy polsko-niemieckiej
zwiazane jest z faktem ich bliskoS$ci przestrzennej i funkcjonalnej. Jak zauwaza Jan
Buursink ,,im blizej znajduja si¢ miasta, tym bardziej do§wiadczaja one wzajemnie
swojej obecnosci. Angazuja si¢ w sytuacje wspolpracy, w ktoérych wspolne problemy,
ale 1 sprzeczne interesy stanowia ich doswiadczenie. Wspolne problemy wymagaja
wspolpracy [...]""°. Tutaj ogniskuja si¢ okreslone zjawiska zachodzace na catym pogra-
niczu, tutaj sa one réwniez duzo bardziej intensywne i widoczne. W efekcie analiza
GMB pozwala:

Po pierwsze, omina¢ problem braku teorii granic. Blisko$¢ przestrzenna i funkcjo-
nalna pozwala na stosowane podej$cia multidyscyplinarnego i wykorzystywania na-
rzedzi 1 teorii charakterystycznych dla réznych dziedzin badawczych. Umozliwia
swobodny wybor elementéw wspotpracy i dalej ich analizy w oparciu o instrumenta-
rium charakterystyczne dla dyscypliny, do ktorej przynaleza.

8 T.Lundén, On the Boundry. About humans at the end of territory, Stockholm 2004, s. 125-126.
° A. Gasparini, European Border Towns as Laboratories of Differentiated Integration, ,JSIG
Quarterly of International Sociology. Borders in Europe. How Life is Lived in Border Towns, Border
Regions and Border Cultures”, year VIII-IX, no 4, December—1 February 1999-2000, s. 4.
10 3. Buursink, The binational reality..., s. 9.
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Po drugie, wyeliminowac¢ problem z terytorialnym zakre§leniem obszaru wspotpra-
cy. Jednostki miejskie (miasto, gmina) po jednej i drugiej stronie rzeki graniczne;j sta-
nowia przedmiot analizy, a badana wspotpraca ograniczona jest do interakcji wewnatrz
par miast. Granica jest nie tylko widoczna, ale takze namacalna oraz stanowi element
konstytuujacy pary miast.

Po trzecie, graniczne miasta blizniacze w warunkach integracji europejskiej i otwar-
tych granic pretenduja do roli ,,nowych centrow™''. Zmieniajac wezesniejsza role ,,kofica
terytorium w mosty” i ,,okna na $wiat”, miasta te w swoich wizjach rozwojowych po-
stanowity po 1989 roku rozpocza¢ poszukiwanie nowej formuty przetamujacej peryfe-
ryjne potozenie i niedogodnosci rozwojowe z nim zwigzane. Pretenduja wigc do roli
»miejsc kontaktu”, gdzie spotykajace si¢ kultury, systemy prawne, administracyjne
i ekonomiczne poprzez wspotdziatanie i wymiang staja si¢ centrami transgranicznych
regionéw, a dodatkowo petnig role kluczowa dla wspotpracy miedzypanstwowe;.
W konteksécie integracyjnym staja si¢ ,laboratoriami integracji europejskiej”.

Polsko-niemieckie GMB to przyktad miast podzielonych'?, gdzie polskie odpo-
wiednikéw niemieckich miast na prawym brzegu Odry i Nysy Luzyckiej powstaty
w wyniku przesunigcia granicy po 1945 r. Zaliczamy do nich Frankfurt (Oder)-Stubice,
Guben-Gubin oraz Gorlitz-Zgorzelec'.

4. Czynniki determinujace wspolprace w granicznych
miastach blizniaczych

Jan Buursing zwraca uwagg na trzy elementy efektywnej wspotpracy transgranicz-
nej granicznych miast blizniaczych. Po pierwsze, komplementarne struktury utatwiaja
wspolprace, szczegolnie w sytuacji liberalizacji rezimu granicznego. Po drugie, zajgcie
si¢ wspolnymi problemami, a wigc wspolne cele. Po trzecie — w warunkach europej-
skich — przetozenie etosu integracyjnego na poziom lokalny'®. Zauwaza on jednocze-
$nie, iz pelna reintegracja miast (stworzenie jednego miasta) jest niemozliwa, dlatego
realistycznym celem powinna by¢ po pierwsze integracja infrastruktury i po drugie
— nastepujaca w jej efekcie integracja spoteczna, polegajaca na rosnacej czgstotliwosci
kontaktow'’. Wspotpraca jest wigc inicjowana przez wladze miast dostrzegajace inte-
res w jej prowadzeniu i zacie$nianiu. Pomysty wtadz nie zawsze powoduja podobne
zainteresowanie mieszkancow, czgstokro¢ poziom ich zaangazowania jest nieporow-

"' M. Zago, Border between Ekstern and Western Europe: Cooperation Old and New, Coopera-
tion with and without Walls, ,,JSIG Quarterly of International Sociology” 1999-2000, nr 4,s. 2.

"2 Jan Buursink wyroznia trzy typy granicznych miast blizniaczych: duplicated (powiclone
— gdzie powstanie miasta granicznego po jednej ze stron granicy spowodowalo zatozenie podobnego
po drugiej), partitioned (podzielone — istniejace miasto zostato podzielone na dwa przynalezace do
réznych panstw w wyniku przesunigcia granicy panstwowej) i connected (potaczone, ktorego istnie-
nie wynika z konstrukcji zaawansowanego techniczne polaczenia transportowego pomigdzy dwoma
znacznie oddalonymi miastami). J. Buursink, The binational reality..., s. 8.

13S. Anderson, 4 Cold War in the Soviet Bloc: Polish-East German Relations 1945—1962, Boul-
der 2001.

' J. Buursink, The binational reality..., s. 9.

' Ibidem.
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nywalnie nizszy'®. Na czym polega wigc fenomen transgranicznej aktywnosci wladz
lokalnych?

Instytucje samorzadu lokalnego sa wyrazem samostanowienia wspolnot lokalnych
w zakresie zaspokajania potrzeb spotecznos$ci lokalnych. Jednakze z uwagi na ich wy-
bieralny charakter sa rowniez polem gry politycznej. Wtadze lokalne sa rozliczane co
cztery lata w wyborach lokalnych. Co wptywa na ich wybieralno$¢? Migdzy innymi
skutecznos¢ w zaspokajaniu potrzeb mieszkancow. Wspotpraca transgraniczna pozwa-
la na zwigkszenie tej efektywnos$ci. Taka perspektywa wymaga poczynienia dwdch do-
datkowych uwag.

Po pierwsze, na strategie wspotpracy i osiagania korzy$ci wplywaja uwarunko-
wania zewngtrzne. W przypadku pogranicza polsko-niemieckiego istnieja znaczne
roznice pomiedzy okresem przed 2004 rokiem (nacisk na integracj¢ panstw oraz jej
europejski wymiar, dominacja elementow symbolicznych i utatwien finansowych) i po
wschodnim rozszerzeniu Unii Europejskiej (okres normalizacji 1 ,,integracji pozytyw-
nej” podkreslajacej merytoryczne istotne efekty, dominacja konkretnych rezultatow
1 przedsiewzi¢¢, w znacznej mierze na poziomie lokalnym).

Po drugie, strategie wspolpracy determinowane s3 réznicami w gotowosci anga-
zowania si¢ przez struktury administracyjne oraz mieszkancoéw. Te pierwsze dominuja
zardbwno w okresie przedakcesyjnymi, jak i w warunkach cztonkostwa (Schemat 1).
Zaangazowanie mieszkancow pojawito si¢ natomiast p6zniej niz struktur administra-
cyjnych, integracja spoteczna jest procesem bardziej czasochtonnym 1 ,,energochton-
nym” niz integracja polityczna i administracyjna.

Schemat 1. Model wspélpracy transgranicznej w polsko-niemieckich granicznych miastach
blizniaczych przed i po roku 2004

integracja europejska

administracja mieszkancy

N
~

integracja lokalna

Zrédlo: Koncepcja wlasna.

Obserwowana zmiana modelu wspotpracy transgranicznej GMB po akcesji Polski
do Unii Europejskiej oraz strefy Schengen polega na przej$ciu od wymiaru europej-

16 N. Ehlers, J. Buursink, F. Boekema, Introduction. Binational cities and their regions: From
diverging cases to a common research agenda, ,,GeoJournal” 2001, nr 54, s. 1.
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skiego (charakteryzujacego si¢ wysokim symbolizmem, silnym wsparciem politycz-
nym i odgérna inspiracja finansowa i polityczna zgodnie z logika top-down) do
integracji lokalnej (opartej w wigkszym stopniu na rzeczywistych transgranicznych po-
trzebach, gdzie kluczowa role odgrywaja lokalni aktorzy administracyjni, ale takze
mieszkancy — model bottom-up). Jednoczesnie to struktury administracyjne sa inspira-
torami dziatan transgranicznych, upatrujac korzysci i wykorzystujac pojawiajace si¢
szanse. Poczatkowo byta to rola symbolicznych laboratoriow integracji oraz srodki eu-
ropejskie. Z czasem kompleksowe strategie rozwojowe. Jednakze mieszkancy staja si¢
w coraz wigkszym stopniu uczestnikiem, a nawet motorem podejmowanych dziatan
(Schemat 2). W efekcie tak w przypadku mieszkancow, jak i struktur administracyj-
nych wazniejsze obecnie wydaja si¢ by¢ rzeczywiste potrzeby niz wymiar symboliczny
oraz oddolnie inspirowane dziatania.

Schemat 2. Pozycja administracji i mieszkancow we wspolpracy GMB

symbole
administracja~._
top-down = bottom-up
S
mieszkancy -l ____________ >
potrzeby

Zrédlo: Koncepcja whasna.

Dalsza analiza obejmowac¢ bedzie przeglad form wspotpracy GMB w okresie
przed 2004 rokiem i po tej dacie uwzgledniajac zmiany kontekstu wspotpracy. Klasy-
fikacja form wspotpracy w tych okresach bazuje na podziale Helgi Schultz, ktora
uwaza, iz miasta sasiedzkie (neighboured towns) moga przybiera¢ w praktyce forme
par miast (fown coupe) lub podwojnego miasta (double town). W pierwszym przypad-
ku mamy do czynienia z rywalizacja, w drugim ze wspélpraca'’. Dodatkowo istnieja
trzy poziomy zaawansowania wspotpracy. Pierwszy obejmuje wdrazanie pojedyn-
czych wspolnych projektow. Drugi polega na tworzeniu struktur systematycznej
wspolpracy we wszystkich obszarach polityk miejskich. Trzeci bazuje na tworzeniu
wspélnych instytucji jednoczacych miasta'®. Alberto Gasparini moéwi wrecz o inte-
gracji GMB (,,sektor po sektorze™), ktora w zaawansowanej formie staje si¢ integra-

. . 19
cja w ,,miasto potaczone” .

7 H. Schultz, Twin Towns on..., s. 4.
" Ibidem, s. 34.
" A. Gasparini, European Border Towns..., s. 5.
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5. Wspolne projekty

Okres przedakcesyjny we wspotpracy GMB wydaje si¢ by¢ zdominowany przez
wspolne projekty. GMB bardzo dobrze wspoipracowaly w dziedzinie polityk sektoro-
wych®™. Pomimo, iz oparte byly one czesto na wezesniej przyjetych wspdlnych strate-
giach, w praktyce bardzo czgsto przygotowanie projektow zwiazane byto z dorazng
dostepnoscia srodkow finansowych na projekty zorientowane wewngtrznie (w prakty-
ce niezwigzane z granica) lub/i o symbolicznym charakterze dziatan (manifestujacych
i udowadniajacych ,,sukcesy” polsko-niemieckiej wspotpracy). Transgraniczno$¢ byta
jedynie uzasadnieniem i argumentem projektowym, w praktyce miata charakter fasado-
wy. Udziat miasta z drugiej strony granicy ograniczat si¢ bardzo czg¢sto do deklaracji
partnerstwa, co byto warunkiem uzyskania srodkéw pomocowych, szczegolnie euro-
pejskich. Catosciowa wizja rozwojowa w praktyce nie byla realizowana.

Miasta wspotpracowaty najczesciej w obszarach kultury, edukacji, infrastruktury
i transportu. Pierwsze dwa obszary spetniaty rolg symboliczna, pokazujac sukcesy
wspolpracy polsko-niemieckiej. Druga para dotyczyta w wigkszosci wlasnego interio-
ru. Przyktadowo Stubice i Frankfurt nad Odra wdrozyty w roku 2003 projekt
,Ogrod europejski — Europagarten”, ktorego celem bylo stworzenie i rewitalizacja
parkéw oferujacych wypoczynek mieszkancom?'. W roku 2003 wspolnie organizowaty
Dni Hanzy, przez wiele lat Swigto Odry. W GMB stworzono wiele projektow infra-
strukturalnych, ktére przedstawiane byly jako zaspokajajace potrzeby obydwu miast.
Jednakze w praktyce bardzo niewiele rzeczywiscie tworzyto wspdlna infrastrukture.
Do wyjatkow naleza Guben i Gubin, gdzie w roku 1998 powstata Wspdlna Oczyszczal-
nia Sciekéw obshugujaca oba miasta®®. Frankfurt i Stubice postanowily zbudowa¢
pierwsza w Europie transgraniczna lini¢ tramwajowa®. W latach 2003 i 2004 rady
miejskie Frankfurtu nad Odra i Stubic podjety uchwaty o woli przystapienia do wspol-
nego projektu. Do roku 2005 samorzady przygotowaty projekt i zarezerwowaty $rodki
whasne oraz unijne (75% kosztow pokry¢ miat program INTERREG IIIA)*. Jednakze
w konsultacyjnym referendum we Frankfurcie w 2006 roku mieszkancy (przy niewiel-
kiej frekwencji) odrzucili projekt. Podobne nastroje prezentowali mieszkancy Stubic™.
Nieporéwnywalnie nizszy poziom wspotpracy w wymiarze spotecznym (w porow-
naniu do struktur administracyjnych) utrudniat wspdtprace miast w przypadku koniecz-
nosci podjecia decyzji o transgranicznych konsekwencjach. Tramwaj postrzegany byt
przez mieszkancow jako niepotrzebny i zbyt drogi pomyst, przez administracjg nato-
miast jako znakomity symbol efektywnej wspolpracy.

20 J. Janczak, Cross-border governance jako koncepcja wspolnego zarzqdzania miastem podzie-
lonym. Efektywnos¢ w warunkach cztonkostwa w UE, w: Pogranicze polsko-niemieckie po 2004 roku.
Nowa jakos¢ sqsiedztwa?, red. J. Janczak, M. Musial-Karg, Torun 2009.

A. D. Asher, Bridging the Divide? Europeanization, Transnational Consumption, and Ethnic
Identity in a Europan City, University of Illinois EUC Working Paper, vol. 5, nr 1/2005.

2 Wspélne inwestycje, ,,Wiadomosci Gubinskie” 2008, nr 12.

2 Tramwajem przez granice, ,,Gazeta Shubicka” 2002, nr 11/163.

2 R. Wiodek, Krétka historia naszego tramwaju. Nie Pojedzie!, , Pogranicze lubuskie” 2005, nr 1.

2 A. D. Asher, Bridging the Divide?....



92 Jarostaw Janczak

Jak oceniaja samorzadowcy, do 2004 roku efekt transgranicznosci byt bardzo ogra-
niczony we wspolnych projektach. Polegal w praktyce na realizowaniu celow zoriento-
wanych wewnegtrznie przy poparciu sasiada i odpowiedniej argumentacji. Planowanie
transgraniczne wymagatoby dostosowania dziatan do celow, a nie odwrotnie. Brako-
wato jednoczesnie celow wspolnych! Brakowato tez determinacji do traktowania orga-
nizméw jako ,,dwumiast” a nie dwoch miast (pomimo promowanych w licznych
przedsiewzigciach nazw: ,,Europejskie Dwumiasto Frankfurt nad Odra-Stubice”, ,,Eu-
ropamiasto Zgorzelec-Gorlitz”, ,,Europamiasto Gubin-Buben”). Brakowato w koncu
zaangazowania mieszkancow artykulujacych swoje potrzeby™.

6. Wspolne struktury

Dotychczas opisywana wspolpraca byta wynikiem jednostkowych przedsigwzigé
wynikajacych z pojedynczych pomystow, istniejacych mozliwosci zewnetrznego fi-
nansowania i mozliwosci oraz naciskéw politycznych. Dokonujaca si¢ po roku 2004
zmiana polega przede wszystkim na powolnym przeksztatcaniu tego podejscia w orien-
tacja systemowa. Jest ona nakierunkowana na dlugoterminowe osiaganie celow strate-
gicznych i budowaniu rozwiazan systemowych w miejsce doraznych projektow.
A wigc zamiast wspdlnego przedszkola budowany jest wspdlny system edukacyjny.
W miejsce projektow tramwaju dyskutuje si¢ wsp6lny system komunikacji®’. Jest to
spowodowane przejsciem od symbolicznego do praktycznego wymiaru integracji,
proba rzeczywistego zaspokajania potrzeb w sposob catosciowy i przy wykorzystaniu
transgranicznego potencjatu (w miejsce dziatah pozorowanych i zorientowanych na
wlasna strong granicy), ale takze zmiany logiki finansowej wsparcia europejskiego
i wigkszym poziomem zaangazowania mieszkancow we wspOtprace.

Bezposrednio po roku 2004 w miastach podzielonych obserwowa¢ mozna byto
ewidentne spowolnienie we wspolpracy transgranicznej. Wraz z dokonaniem si¢ inte-
gracji w wymiarze migdzypanstwowym zmienita si¢ rowniez atmosfera oraz ramy
prawno-finansowe kooperacjizg. Rok 2004 oznaczal normalizacje relacji wspotpracy

% 7rodto: Wywiad (1) przeprowadzony z pracownikiem administracji samorzadowej miasta

Stubice, luty 2011.
7 Ibidem.

»® Warto zauwazy¢ pewne generalne tendencje widoczne w logice unijnego finansowania
wspotpracy transgranicznej pomigdzy Polska i Niemcami. Przejscie od Phare CBC do INTERREG
otworzylo nowe mozliwosci dziatania. W latach 2004-2006, projekty realizowane w ramach
INTERREG III A byty gtéwnie tzw. projektami prostymi (realizowanymi przez jednego beneficjenta
po jednej stronie granicy), czgsto udzial partnera zagranicznego ograniczat si¢ do wspolnego przygo-
towywania projektu (w praktyce deklaracji poparcia). Wspolna realizacja dotyczyta zazwyczaj jedy-
nie 5% projektow. Efekt transgraniczny byt czestokro¢ poddawany w watpliwos¢, pomimo, iz na
granicg zachodnig przeznaczono 49% $rodkow dostgpnych w Polsce. Jednocze$nie okoto 57% pro-
jektow realizowanych byto przez gminy, ktore preferowaly projekty infrastruktury podstawowej.
Program Europejskiej Wspotpracy Terytorialnej 2007-2013 w zakresie miast granicznych obejmo-
wat EWT Polska—Brandenburgia oraz EWT Polska—Saksonia. Zmieniono zasady definiowania efek-
tu transgranicznego, ktére wymagaty wspolnego przygotowania, realizacji i/lub finansowania oraz
zaktadaty wspolny personel projektowy. Tym sposobem efekt transgraniczny poddany byt duzo bar-
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transgranicznej. Wczesniej byta ona poddana silnej presji panstwowej i politycznej, tak
w Niemczech (imperatyw pokojowej wspotpracy z sasiadami), jak i w Polsce (bycie we
wspolnocie §wiata zachodniego). Rozszerzenie strefy Schengen oznaczato (prawie)
petna normalizacjg, zmniejszajaca przede wszystkim bariery mentalne we wspotpracy
1 otwierajaca pole do pracy u podstaw. W podobny sposéb oddziatuje rok 2011 i otwar-
cie niemieckiego rynku pracy. Wyzwaniem staje si¢ przede wszystkim presja wykorzy-
stania szansy rozwojowej zwiazanej ze swoboda przemieszczania si¢ 0sob. Zmienity
si¢ uwarunkowania zewngtrzne, dlatego kluczowe wydaja si¢ by¢ wspdlne plany, wizje
i strategie zamiast pojedynczych projektow?’.

Poszukujac motywacji do wspotpracy daje si¢ zauwazy¢ coraz wigkszy nacisk na
cele rozwojowe. Okazuje sig, iz w niektoérych obszarach lepiej wspotpracowac ze
strona niemiecka/polska (niekoniecznie z ,,wlasnym” miastem blizniaczym — czasami
z innymi potozonymi w strefie granicznej partnerami o odpowiednim potencjale roz-
wojowym i zapleczu)’’. Wéréd nowodominujacych tematow wydaje sig, iz najwaz-
niejsza forma rozwoju gospodarczego w planach GMB sa inwestycje i inwestorzy —ich
pozyskiwanie i utrzymywanie (a wigc nie wewngtrzna infrastruktura lub symbolicznie
nacechowana wspolpraca kulturalna). Paradoksalnie, miasta w minimalnym stopniu
konkuruja ze soba, raczej uzupeltniaja swoje potencjaty tworzac double town w miejsce
town couple’'. Dzieje si¢ tak z uwagi na asymetrig potencjalow, ale takze z powodu
konkurowania z innymi regionami’”,

Dodatkowo zmiany personalne w strukturach administracyjnych odgrywaja istotna
rolg. Miejsce wizjonerow zajmuja pragmatycy z zacigciem 1 doswiadczeniem ekono-
micznym, co obserwowa¢ mozna po wyborach m.in. w Stubicach i Frankfurcie nad
Odra w 2010 roku. Podejscie menadzerskie nie wyklucza symboliki, ale ta stuzy teraz
jedynie jako uzasadnienie dziatan, a nie cel. W strukturach administracyjnych poja-
wiaja si¢ takze coraz czgsciej absolwenci Europejskiego Uniwersytetu Viadrina (uni-
wersytet ulokowany we Frankfurcie nad Odra i Stubicach o europejskim profilu
ksztalcenia), wladajacy jezykiem sasiada i znajacy jego kulture, system prawny, etc>”.

dziej rygorystycznej kontroli. S. Dolzbtasz, A. Raczyk, Wspdipraca transgraniczna w Polsce po ak-
cesji do UE, Oficyna a Wolters Kliwer business, Warszawa 2010, s. 7476, 82, 143—144, 159-160.

¥ Oczekiwania zwiazane z otwarciem rynku pracy — pomimo wspolnego celu rozwojowego dla
miast blizniaczych — posiadaja jednak narodowe roznice. Polskie miasta chcg by¢ ,,bramami” do nie-
mieckiego rynku pracy. Chciatyby wigc, aby Polacy z glebi Polski osiedlali si¢ w nich, ale pracowali
w Niemczech. Niemieckie miast dla odmiany chciatyby, aby Polacy (najlepiej wykwalifikowani
w pozadanych zawodach) osiedlili si¢ na ich terenie. Dysponuja one z jednej strony oferta mieszka-
niowa (bardzo ograniczona po polskiej stronie), ale wymagaja jednoczes$nie znacznie wyzszych wy-
datkéw potrzebnych na ich oplacenie. Zrodlo: Wywiad (1).

30 Zrodto: Wywiad (2) przeprowadzony z pracownikiem administracji samorzadowej miasta
Frankfurt nad Odra, luty 2011.

3! Niemieckie miasta graniczne zdaja sobie sprawe, iz nie sa w stanie sprosta¢ wszystkim oczeki-
waniom stawianym przez potencjalnych inwestor6w w zakresie kosztow pracy, jakosci kadry pra-
cowniczej, dominujacych specjalizacji, etc.

32 Dylemat polega wigc, aby inwestor nie wybral innego, niegranicznego regionu Polski (np. Kra-
kowa lub Poznania), a zainwestowat na pograniczu, niezaleznie, czy po Polskiej czy tez po niemiec-
kiej stronie granicy. Zrodto: Wywiad (2).

3 Zrodto: Wywiad (3) przeprowadzony z pracownikiem administracji samorzadowej miasta Gu-
bin, luty 2011.
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W dalszej czgsci dokonany zostanie przeglad form wspotpracy w analizowanych
miastach, ilustrujacych powyzej opisywane procesy.

6.1. Stubice-Frankfurt na Odra

Stubice 1 Frankfurt nad Odra angazuja si¢ w znacznie wigkszym stopniu niz przed
2004 rokiem w przedsigwzigcia systemowe. W okresie 08.2009—07.2012 realizuja
warty prawie 800 tysigcy euro projekt realizowany ze srodkow EWT ,,Wspolna sieé
wspolpracy wspierajaca osiedlanie nowych przedsigbiorstw oraz inwestycji w pol-
sko-niemieckim regionie przygranicznym”. Celem projektu jest wzrost gospodarczy
poprzez ,.transgraniczna wspotprace partneréw gospodarczych w Stubicach i Frankfur-
cie nad Odra na rzecz zainicjowania nowych inwestycji oraz nowych miejsc pracy
[oraz] podwyzZszenie poziomu innowacji i wspolpracy niemieckich i polskich przedsig-
biorstw w regionie przygranicznym”. Z tego samego programu finansowany jest pro-
jekt ,,Wzmocnienie migdzygminnej wspotpracy w Europejskim Dwumiescie Frankfurt
nad Odra-Stubice oraz stworzenie polsko-niemieckiego Centrum Kompetencji i Ko-
operacji jako wzoru nowej generacji wspotpracy transgranicznej”. Jego budzet wynosi
1,8 miliona euro, realizowany jest w okresie 09.2009-12.2012. Jego celem jest ,,stwo-
rzenie wspolnego politycznego i gospodarczego regionu w obszarze polsko-niemiec-
kiego pogranicza”. Jak wskazuja organizatorzy ,,otwarto$¢ na §wiat, wielojgzyczno$¢,
specjalna strefa edukacyjna VIADRINA, zorientowanie na przyszto$¢ i dynamika,
przyjaznos¢ rodzinom — jednym slowem europejskie wzorcowe miasto bedace kulturo-
wo-sportowym centrum Euroregionu Pro Europa Viadrina powstanie dzigki koordy-
nacji wielu dzialan przez znajdujaca si¢ na styku Stubic i Frankfurtu nad Odra
Miedzykomunalna Placowke Koordynujaca™*. Miedzygminna Placéwka Koordynu-
jaca zajmuje si¢ stala koordynacja i biezacymi dzialaniami.

Jednym z niewielu projektow twardych jest ,,Budowanie przysztosci na wspdlnych
fundamentach historii — Budowa Polsko-Niemieckiego Centrum Domu Bolfrasa we
Frankfurcie nad Odra i Wiezy widokowej Kleista w Stubicach”. Realizowany jest on
w latach 2011-2014, a jego wartos¢ to ponad 6 milionow euro. Jak wskazuja organiza-
torzy ,,Dzigki swojemu unikalnemu wygladowi, historycznemu znaczeniu dla obu
miast, a przede wszystkim dzigki swojemu ponadgranicznemu, powigzanemu ze soba
charakterowi uzytkowania powstang dwa widoczne miejsca wspolnej tozsamosci, pod-
noszac kulturowo-turystyczng atrakcyjno$¢ obu miast oraz wnoszac znaczny wklad
wich trwata integracje™. Tworzona infrastruktura ma mie¢ rzeczywiscie transgranicz-
ny charakter i stuzy¢é wspotpracy systemowe;.

Inny przyktad to ,,Edukacja bez granic — stworzenie polsko-niemieckiego systemu
edukacji przedszkolnej wraz z infrastruktura”, o wartosci ponad 2 miliondéw euro i cza-
sie realizacji 2010-2013. ,,Gmina Stubice jako lider projektu bedzie budowac¢ nowe
7-oddziatowe przedszkole, natomiast miasto Frankfurt nad Odra — partner w projekcie
zaadaptuje strych w przedszkolu «Eurokitay na cele edukacyjne. Wspdlny projekt

3 Zrédto: Informacje uzyskane w urzedach miast Stubice i Frankfurt nad Odra.
35
Ibidem.
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zaktada rowniez szereg dziatan «migkkich», takich jak szkolenia jezykowe i pedago-
giczne dla nauczycieli polskich i niemieckich, szereg imprez w obu przedszkolach, fe-
styny rodzinne itp.”*®

Obydwa miasta realizowaty rowniez Projekt ,,EGTC — Expertising Governance for
Transfrontier Conurbations” (Dobre rzadzenie w aglomeracjach transgranicznych), w ra-
mach Programu Operacyjnego Urbact 11, nalezacego do komponentu migdzyregionalnego
programéw Celu 3 polityki EWT. Jego efektem byto powstanie ,,Stubicko-Frankfurc-
kiego Planu Dziatania 2010-2020"".

W przypadku projektu tramwaju rowniez nastapita zmiana w podobnym do juz opi-
sywanego kierunku. Nowi burmistrzowie Stubic i Frankfurtu koncentruja wspdtprace
na komunikacji miejskiej, pomyst tramwaju przestaje by¢ w wizji nowych wlodarzy
projektem symbolicznym, staje si¢ uzytkowym. Oczywiscie jego zewngtrzne finanso-
wanie zwiazane jest z symboliczna rola, jednakze debata migdzymiejska przeszta
w formutle prac nad systemem transgranicznego transportu miejskiego w miejsce trans-
granicznej linii tramwajowej. O tym czy budowac tramwaj, czy tez zorganizowac linig
autobusowa zadecydowac majq gldwnie przestanki pragmatyczne i wyniki zleconych
analiz. Celem jest wigc rozwigzanie systemowe”.

6.2. Gorlitz-Zgorzelec

W roku 2006 rozpoczat si¢ finansowany przez INTERREG IIIA projekt ,,Moje miasto
Zgorzelec-Gorlitz”. Jego elementami byty szkolenia ,,dla nauczycieli w celu przygoto-
wania ich do zaje¢ edukacyjnych, przewidzianych projektem, z polsko-niemieckimi
grupami ucznidow prowadzonych w formie warsztatow, wyjazdow i zajeé pozalekcey;j-
nych”. W roku 2008 INTERREG finansowat projekt ,,Uczymy si¢ rozmawiac — trening
komunikacji”, celem ,,wzmocnienia o$wiatowej, kulturalnej 1 szkolnej wspotpracy
transgraniczne;”.

W roku 2006 rozpoczeto warty ponad 5 milionéw ztotych projekt ,,Modernizacja
stadionu miejskiego w Zgorzelcu Europejskiego”. W latach 2005-2007 zrealizowano
za 2,5 mln zi z INTERREG IITA modernizacje Zaktadu Uzdatniania Wody.

W roku 2009 rozpoczeto projekt ,,InterKulturManagement. Zarzadzanie kultura
w saksonskich i dolnoslaskich szkotach” w ramach Programu Operacyjnego Wspotpracy
Transgranicznej Polska-Saksonia 2007-2013. W tym samym roku i z tego samego
zrédta sfinansowano projekt ,,Dziatalno$¢ obywateli na rzecz wolnosci. Odwaga cy-
wilna w warunkach dyktatury. Saksonia i Dolny Slask w latach 1945-1989”.

W roku 2010 rozpoczat si¢ projekt wystawy przyrodniczej ,,Via Regia — Szlak
wedrowki gatunkow”. Zgorzelec byt w nim jedynie partnerem Gorlitz, a $rodki po-
chodzity z Programu Operacyjnego Wspolpracy Transgranicznej Polska-Saksonia

36 11
Ibidem.
7 M. Musiat-Karg, Stubice-Frankfurt (Oder): Cooperation in a Divided City on the Polish-Ger-
man quder, w: Conflict and Cooperation in Dicided Cities, red. J. Janczak, Berlin 2009, s. 162.
¥ Zrodto: Wywiad (2).
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2007-2013. W tym samym roku rozpocz¢to projekt ,,Centrum sportéw ekstremalnych
w Zgorzelcu” finansowany z tego samego zrodia w wysokosci ponad 200 tys. euro™.

6.3. Gubin-Guben

Gubin realizowat w okresie 2009-2010 [w ramach EWT — Programu Operacyj-
ny Wspotpracy Transgranicznej Polska (wojewddztwo lubuskie) — Brandenburgia
2007-2013] projekt ,,Zielona Sciezka” o wartosci niecatych 2 milionéw euro. Potaczyt
on oba miasta za pomoca $ciezki spacerowej. ,,Turystyczne zagospodarowanie Wyspy
Teatralnej Euromiasta Gubin-Guben” to kolejny realizowany w 2009 roku projekt
o warto$ci niecatego miliona euro. Rewitalizowat on wyspe¢ miejska (potozong fi-
zycznie pomig¢dzy miastami) celem uczynienia z niej miejsca spotkan mieszkancow
obydwu miast. W tym samym roku przeprowadzono ,,Modernizacjg obiektu rekreacy;j-
no-szkoleniowo-treningowego” o wartosci 350 tysigcy euro, ktorej celem bylo stwo-
rzenie infrastruktury boisk pilkarskich dla szkot srednich. Fundacja ,,Fara Gubinska
— Centrum Spotkan Polsko-Niemieckich” realizuje migdzy innymi projekt ,,Renowacja
Wiezy Kos$ciota Farnego w Euromie$cie Gubin-Guben — warsztaty transgranicznego
rozwoju kultury, sztuki i nauki”, ktoéry przewiduje seminaria, konferencje i spotka-
nia transgraniczne. Projekt ten zostat wsparty kwota 1,2 miliona euro z Programu
Operacyjnego Wspotpracy Transgranicznej Polska (wojewodztwo lubuskie) — Bran-
denburgia 2007-2013"%.

6.4. Tendencje

Okres po roku 2004 oznacza we wszystkich analizowanych GMB przejscie od pra-
cy nad pojedynczymi projektami o wewngtrznym (w praktyce) zorientowaniu, do
wspolpracy strukturalnej opartej na wizjach i planach, czgsto dlugofalowych, i rzeczy-
wistym efekcie transgraniczym projektow. Warto dodatkowo zauwazy¢ cztery elemen-
ty charakteryzujace t¢ zmiang.

Po pierwsze, mniejsza ilo$¢ wspdlnych projektow, szczegodlnie w latach 2004-2007.
Zmiana warunkow zewngetrznych spowodowata, iz miasta musiaty dostosowaé si¢
do nowych realiéw. Dopiero po roku 2007 wida¢ zwigkszenie ilosci realizowanych
projektéw transgranicznych.

Po drugie, w strukturze wspolnych projektow pojawiaja si¢ projekty migkkie o du-
zym budzecie. Wczesnie] miasta preferowaly projekty infrastrukturalne, projekty
migkkie miaty zazwyczaj niewielkie koszty. Obecnie nacisk potozony jest na tworzenie
migkkich struktur wspoltpracy, przede wszystkim w obszarze wspolnego rozwoju eko-
nomicznego, przyciagania inwestorow, turystyki i wspolnej edukacji w miejsce tanich
i symbolicznych przedsiewzigc.

39 Z:r(')d%oz Informacje uzyskane w urzgdach miast Zgorzelec i Gorlitz.
4 Zrodto: Informacje uzyskane w urzedach miast Gubin i Guben.
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Po trzecie, pojawienie si¢ znacznych, przede wszystkim po stronie polskiej, euro-
pejskich funduszy pomocowych przeznaczonych na projekty inne niz transgraniczne
spowodowato, iz wspotpraca transgraniczna przybrata rzeczywisty wymiar, a nie byla
jedynie uzasadnieniem realizacji celow wewngtrznych. Projekty wewngtrznie zorien-
towane finansowane sa z innych, szerokodostepnych zrédel, projekty transgraniczne
natomiast w wigkszosci z EWT. W efekcie poprawita si¢ jakos¢ efektu transgraniczne-
go. W strukturze projektéw realizowanych przez polskie miasta graniczne obecnie je-
dynie ok. jednej czwartej projektow to projekty wspolne z partnerem niemieckim.

Po czwarte, niepomiernie wzrosta rola mieszkancow oraz tworzonych przez nich
organizacji pozarzadowych w budowaniu wspotpracy systemowej. Jak pokazuja bada-
nia Sabine Zillmer przeprowadzone w 2005 roku w niemieckich miastach granicznych,
wczesniejsze projekty transgraniczne organizowane przez struktury administracyjne
w logice top-down miaty minimalne znaczenia dla kreowania zmian w pozytywnym
mysleniu o sasiadach z drugiej strony rzeki. Dodatkowo nie przyciagaty one uwagi sze-
rokich mas odbiorcow. Poszukujac odpowiedzi na pytanie o przyczyny takiego stanu
rzeczy zwrocita ona uwage na uprzedzenia, dominujacy model kontaktéw handlowych
migdzy Polakami i Niemcami oraz znaczng (asymetryczng) ofertg kulturalng po wias-
nej stronie granicy’'. Jednoczesnie jednak z czasem szereg inicjatyw obywatelskich
wypracowal sobie miejsce w systemie konsultowania form wspotpracy transgranicz-
nej. Pojawita si¢ wigc silna struktura w logice bottom-up nie tylko w relacji migdzy ak-
torami lokalnymi a centralnymi, ale takze pomigdzy administracja a mieszkancami. We
Frankfurcie nad Odra i Stubicach funkcjonuja stowarzyszenia (po jednym w kazdym
miescie o takim samym profilu programowym i organizacyjnym) Shubfurt (powstate
w 1999 roku), aktywnie angazujace si¢ na rzecz integracji spolecznej mieszkancow obu
miast i podkreslajace jedno$¢ podzielonego organizmu miejskiego. Gubien to organi-
zacja dziatajaca w Gubin 1 Gubinie, dzialajaca w podobny sposéb. Oba podkreslaja
przez nazwe i dzialalnos¢ wizje double town w miejsce town couple®.

7. Wspolne instytucje

Polsko-niemieckie graniczne miasta blizniacze probowaty w ostatnich dwoch deka-
dach tworzy¢ seminstytucjonalna wspodlnote polityczna. Pomimo, iz w obowiazujacej
w Polsce i Niemczech przestrzeni prawnej nie istnialy mozliwosci wspdlnego podej-
mowania decyzji*’, probowano tworzy¢ ciata konsultacyjne oraz inicjowaé czeste kon-
takty struktur urzedniczych. Wtadze obydwu miast mogly dalej na bazie wspdlnych
(niewiazacych) ustalen podejmowac niezaleznie decyzje o podobnym ksztalcie.

1S, Zillmer, Chances for German-Polish Cooperation — A German Point of View, Working Pa-
per of Leibnitz-Institut for Regional Development and Structural Planing, Erkner 2005, s. 9—12.

2 M. Musiat-Karg, Stubfurt i Gubien jako nowa jakos¢ kreowania miast podzielonych, w: Pogra-
nicze polsko-niemieckie po 2004 roku. Nowa jakos¢ sqsiedztwa?, red. J. Janczak, M. Musial-Karg,
Torun 2009, s. 252-256.

#J. Janczak, Cross-border governance jako koncepcja wspdlnego zarzqdzania miastem podzie-
lonym. Efektywnos¢ w warunkach cztonkostwa w UE, w: Pogranicze polsko-niemieckie po 2004 roku.
Nowa jakos¢ sqsiedztwa?, red. J. Janczak, M. Musiat-Karg, Torun 2009, s. 222.
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Okres przedakcesyjny naznaczony byt wieloma symbolicznie istotnymi wspolnymi
deklaracjami i stanowiskami. Przyktadowo Zgorzelec i Gorlitz uchwality ,,Wspolne
stanowisko Rady Miejskiej w Zgorzelcu i Rady Miejskiej miasta Gorlitz na prawach
powiatu w Europa-Miescie Zgorzelec/Gorlitz w sprawie Uznania Konwencji Praw
Dziecka” z 5 maja 2003 r. Miasta tworzyly tez ciata konsultacyjne. W Zgorzelecu
1 Gorlitz od roku 2004, na podstawie Umowy o partnerskiej wspotpracy powotano: Ko-
misje Koordynacyjna, coroczne sesje rad miejskich oraz grupy robocze™. Stubice
i Frankfurt nad Odra postanowity w 2001 r., iz obydwie rady miejskie odbywa¢ beda
regularnie wspélne sesje®’. Stworzono rowniez ,,Zarzad” sktadajacy sie z burmistrza
Stubice i nadburmistrza Frankfurtu nad Odra oraz ,,Zgromadzenie Ogolne”, czyli
wspolne obrady rad miejskich. Dodatkowo istnieje Wspdlna Komisja Integracji Euro-
pejskiej spotykajaca sie¢ mniej wigcej sze$¢ razy w roku®.

Inicjatywy tego okresu bazowaty gtownie na symboliczno-deklaratoryjnym cha-
rakterze tworzyty rowniez forum codziennego kontaktu pomigdzy strukturami miast.
Po roku 2004 w wigkszo$ci miast obserwowaé mozna wzrost liczby spotkan i sekcji
odpowiedzialnych za szczegotowe i konkretne rozwigzywanie problemow i opraco-
wywanie strategii. Poziom polityczny zastgpowany jest eksperckim. Dodatkowo
praktycznie we wszystkich miastach dyskutowany jest udziat w powotaniu Europej-
skich Ugrupowan Wspotpracy Terytorialnej, ktore powinny umozliwi¢ nowy model
wspolpracy instytucjonalne;.

‘Whioski

Analizujac stan wspotpracy polsko-niemieckiej na przyktadzie GMB warto zauwa-
zy¢, iz ostatnie dwie dekady to okres intensywnych zmian kontekstu kooperacji oraz
w efekcie jej dominujacych form. Wspotpraca w miastach granicznych akcelerowana
jest przez proces integracji europejskiej, zwlaszcza swobodg przemieszczania sig, libe-
ralizacj¢ kontroli granicznych oraz unijne wsparcie finansowe dla wspotpracy trans-
granicznej. Jednakze to rowniez wynik deperyferlializacji i nowej strategii rozwojowej
miast. Lokalni aktorzy zyskali kluczowa rolg¢ w jej inicjowaniu i implementacji po
roku 2004 na dwoch ptaszczyznach w logice bottom-up: po pierwsze jako wtadze lo-
kalne (wzgledem polityk panstwowych), po drugie jako mieszkancy i ich organizacje
(wzgledem wtadz lokalnych). Zastapili tym samym dominujacy kontekst wspotpracy
migdzypanstwowej, dominujacy w okresie przedakcesyjnym. Znoszenie barier zwiaza-
nych z granicg spowodowato chwilowe ostabienie wspotpracy, po czym jej intensyfi-
kacje w nowej, systemowej formie. Efektem jest rzeczywiscie transgraniczny charakter
wspolpracy, bazujacy na rozbudowujacej si¢ wspolnocie intereséw. Przywotujac prze-

* Umowa o partnerskiej wspolpracy miedzy miastami Zgorzelec (Polska) i Gorlitz (RFN)
z 29 kwietnia 2004 r.

4 VI Sesja Wspélna Rad Miejskich Stubice-Frankfurt n/O, ,,Gazeta Stubicka” 2001, nr 20/152.

* M. Musiat-Karg, Wspéipraca transgraniczna w Europie na przykladzie doswiadczer regionow
i miast przygranicznych, w: Pogranicze polsko-niemieckie na tle granic i pograniczy europejskich,
red. J. Janczak, M. Musiat-Karg, L. Wojnicz, Wydawnictwo Naukowe WNPiD UAM, Poznan 2010,
s. 165-166.
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mys$lenia Jana Burssinka, GMB sa w coraz wigkszym stopniu $wiadome komple-
mentarnego wzgledem siebie (pomimo nadal widocznej asymetrii) charakteru oraz
wspolnoty problemow i intereséw. Koncentracja na infrastrukturze prowadzi do inte-
gracji spotecznej, a zaangazowanie wiadz powoli uzupeliane jest zaangazowaniem
(lub przynajmniej zrozumieniem) spotecznym. Miasta raczej nie konkuruja, tworza do-
uble towns. Jednocze$nie deklaracje miast granicznych na polsko-niemieckim pograni-
czu wskazuja, iz celem nie jest unifikacja, lecz jedno$¢ w dualnosci — / — dualnosé¢
w jednosci®’.

Dodatkowo warto zwrdci¢ uwage na element wplywajacy silnie na ksztalt wspotpra-
cy —asymetryczny charakter partnerdéw. Jak zauwazajq Sylwia Dolzbtasz i Andrzej Ra-
czyk, ,,uksztattowanie uktadéw o charakterze asymetrycznym, z dominujaca rola
beneficjentdéw pochodzacych z jednej strony granicy, moze prowadzi¢ do wielu nieko-
rzystnych zjawisk (np. podporzadkowanie wspoélpracy interesom jednej strony czy
trwatego braku zaangazowania w jej kreowaniu po stronie zdominowanej). Efektem
moze by¢ ostabienie procesow integracyjnych oraz utrudnienie osiagnigcia spojnosci
regionu przygranicznego™*. W przypadku granicy polsko-niemieckiej asymetria wi-
doczna jest nie tylko na poziomie zasobdw i potrzeb, ale rowniez sposobow zarzadzania
nimi. Niemieckie miasta graniczne dysponuja juz nie tylko rozwinigta infrastruktura,
ale takze formami dialogu spotecznego. Pozwala im to na planowanie strategiczne
uwzgledniajace rzeczywiste potrzeby. Ich polskie odpowiedniki dla odmiany majq
obydwa te obszary duzo mniej rozwinigte. We Frankfurcie istnieje przyktadowo rozwi-
nigty system $ciezek rowerowych, wspdlne projekty sprowadzaja si¢ wigc do ich ozna-
kowania, promowania, etc. W Stubicach $ciezki musza najpierw zosta¢ zbudowane.
We Frankfurcie istnieje polsko-niemieckie przedszkole Eurokita. W Stubicach brakuje
miejsc nawet dla polskich dzieci. Urzedy w miastach niemieckich sa duzo bardziej roz-
budowane, tak osobowo, jaki i strukturalnie. Ich polskie odpowiedniki dysponuja

mniejszymi zasobami, co utrudnia proces planowania®.

7 Poprzez przyjecie w dniu 5 maja 1998 Proklamacji miast Zgorzelec i Gorlitz jako Euro-
pa-Miasta wzrosto zauwazalnie krajowe i miedzynarodowe zainteresowanie dalszym rozwojem Eu-
ropa-Miasta. Wraz z przyjeciem Rzeczypospolitej Polskiej do Unii Europejskiej, Europa staje przed
historyczna szansa zjednoczenia. Poprzez polaczenie swoich potencjatdéw oba miasta beda miaty
wigksze szanse we wspotzawodnictwie europejskich regionow. Praktykowane partnerstwo w Euro-
pa-Miescie Zgorzelec/Gorlitz jest motorem ogniwem taczacym w dalszej integracji Polski z Euro-
pejska Wspdlnota. Na podstawie tej umowy i poprzez jasno zdefiniowana wspotpracg Europa-Miasto
Zgorzelec/Gorlitz rozwija sig¢ w kierunku jednego miasta dwoch narodow”. Zob.: Umowa o partner-
skiej wspolpracy miedzy miastami Zgorzelec (Polska) i Gérlitz (RFN) z 29 kwietnia 2004 r.

S, Dolzblasz, A. Raczyk, Wspdlpraca transgraniczna w..., s. 185.
¥ Zrodto: Wywiad (1).
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Wejscie Polski do Unii Europejskiej i strefy Schengen
a wspolpraca w ramach euroregionu Bug

Wprowadzenie

Akcesja Polski do Unii Europejskiej 1 maja 2004 r., a nastgpnie do strefy Schengen
(2007/2008") stanowita niewatpliwie istotne nowe uwarunkowanie funkcjonowania
wszystkich euroregionow istniejacych wzdhuz polskiej granicy. Wptyw tych dwoch
wydarzen jest jednak szczegdlnie istotny w przypadku euroregionow, ktore w wyniku
tych wydarzen znalazly si¢ na zewngtrznej granicy UE, a wige granicy z Ukraina,
Biatorusia i Rosja. Przystapienie Polski do UE i strefy Schengen stanowito zarowno
czynnik pozytywny, wynikajacy m.in. z uzyskania dostgpu do wigkszych funduszy
unijnych na wspoélpracg transgraniczna, jak i negatywny, zwiazany na przyktad z wpro-
wadzeniem silniejszego rezimu wizowego. Wplyw ten zostanie przedstawiony na
przyktadzie polsko-ukrainsko-biatoruskiego euroregionu Bug.

Euroregion Bug utworzony zostal 29 wrzesnia 1995 r. z inicjatywy administracji
rzadowej szczebla regionalnego na spotkaniu w Lucku (Ukraina). Sygnatariuszami po-
rozumienia o utworzeniu Zwiazku Transgranicznego Euroregion Bug byli po stronie
polskiej wojewodowie chelmski, lubelski, tarnobrzeski i zamojski oraz po stronie
ukrainskiej — przewodniczacy Wotynskiej Rady Obwodowej, pelniacy jednoczesnie
funkcje przewodniczacego Wotynskiej Administracji Panstwowej. Poczatkowo jako
dwustronny, trzy lata p6Zniej euroregion poszerzony zostat o strong biatoruska — 15 maja
1998 1. do Zwiazku przystapit obwod brzeski, reprezentowany przez przewodniczace-
go Brzeskiego Obwodowego Komitetu Wykonawczego i przewodniczacego Brzeskiej
Obwodowej Rady Deputowanych oraz sasiadujace z Bialorusia wojewddztwo bialsko-
podlaskie, reprezentowane przez wojewode. Na podstawie przepisow wprowadza-
jacych reforme terytorialng w Polsce sukcesorem pierwotnych uczestnikow strony
polskiej w euroregionie Bug stato si¢ nowopowstate wojewodztwo lubelskie reprezen-
towane przez Zarzad Wojewodztwa, a wigc organ wykonawczy samorzadu woje-
wodztwa. Stosowny aneks do porozumienia strony polska, ukrainska i biatoruska
podpisaty 22 wrzeénia 1999 r. w Lublinie’. W roku 2000 (12 maja) strona ukrainska eu-

' 21 grudnia 2007 r. rezim strefy Schengen zaczal obowiazywaé na przejéciach granicznych
ladowych i morskich, 30 marca 2008 r. na przejsciach lotniczych.

% Tre$¢ ancksu dostgpna na stronie euroregionu: hitp://www.euroregionbug.pl/index.php?op-
tion=com_content&task=view&id=20&Itemid=, 26.05.2010. Szerzej patrz: H. Dumata, Euroregion
Bug po reformie terytorialnej kraju, w: Euroregiony mosty do Europy bez granic, red. W. Malendow-
ski, M. Szczepaniak, Warszawa 2000, s. 200-205.



104 Hanna Dumata

roregionu zostala poszerzona o dwa rejony z obwodu lwowskiego (Sokal i Zotkiew),
tym samym zmieniajac swoj charakter z czysto regionalnego na regionalno-lokalny.

Implikacje akcesji do Unii Europejskiej

Pierwsza praktyczna implikacja dla wspotpracy w ramach euroregionu Bug wyni-
kajaca z wejscia Polski do Unii Europejskiej, ktora zreszta wyprzedzita to wydarzenie
o kilka miesigcy, byto wprowadzenie przez Polske z dniem 1 pazdziernika 2003 r. obo-
wigzku wizowego dla obywateli Biatorusi i Ukrainy. Ruch osobowy z tymi panstwami
odbywat si¢ od tego momentu na podstawie uméw dwustronnych o ruchu osobowym:
z Biatorusia, podpisanej w Mifisku 26 sierpnia 2003 r.” i Ukraina, podpisanej w Kijowie
30 lipca 2003 r.* Dzialanie to — dostosowujace polityke wizowa do prawa unijnego —
bylo wynikiem zobowigzan, jakie Polska przyje¢ta na siebie podczas negocjacji akce-
syjnych w obszarze ,, Wymiar sprawiedliwos$ci i sprawy wewnetrzne”, ktérych elemen-
tem byly granice zewngtrzne. Wykonujac przyjgte zobowiazania, 11 stycznia 2000 r.
Rada Ministréw podjeta uchwate nr 3/2000 w sprawie dostosowania polityki wizowej
panstwa do wymogdéw Unii Europejskiej, oznaczajacego sukcesywne (do 31 grudnia
2002 r.) wprowadzanie obowiazku wizowego dla obywateli panstw, z ktorymi Polska
miata podpisane umowy o ruchu bezwizowym®, a ktére znalazly si¢ w wykazie
zataczonym do Rozporzadzenia Rady (WE) nr 574/1999, okreslajacym panstwa trze-
cie, ktorych obywatele podlegaja obowiazkowi wizowemu przy przekraczaniu granic
zewnetrznych panstw cztonkowskich®.

Jak sie¢ okazato, w dluzszej perspektywie czasowej, wprowadzenie obowiazku wi-
zowego nie stanowito bardzo powaznej zapory w kontaktach wzajemnych (przynajm-
niej do czasu wejscia do strefy Schengen), cho¢ w pierwszych tygodniach ruch na
granicach znaczaco zmalat. Poniewaz jednak obie umowy o ruchu osobowym zawie-
raly istotne — cho¢ roézne — utatwienia wizowe, spadek liczby przyjazdéw do Polski
w trakcie catego roku 2004 w stosunku do roku 2003 nie byt duzy — 6,6% w przypadku

} Umowa miedzy Rzqdem Rzeczypospolitej Polskiej a Rzqdem Republiki Biatorus o ruchu osobo-
wym podpisana w Minsku dnia 26 sierpnia 2003 r., M.P. 2003, Nr 49, poz. 754.

* Umowa miedzy Rzqdem Rzeczypospolitej Polskiej a Gabinetem Ministréow Ukrainy o zasadach
ruchu osobowego, podpisana w Kijowie dnia 30 lipca 2003 r., M.P. 2003, Nr 56, poz. 878.

> W stosunkach polsko-biatoruskich obowiazywata jeszcze umowa z ZSRR z 1979 r. (Umowa
miedzy Rzqdem Polskiej Rzeczypospolitej Ludowej a Rzqdem Zwiqzku Socjalistycznych Republik Ra-
dzieckich o wzajemnych podrézach bezwizowych obywateli obu panstw, podpisana w Warszawie dnia
13 grudnia 1979 r. Dz. U. 1980, Nr 13, poz. 41), z Ukraing Polska podpisata stosowna umowg
w czerweu 1996 r. (Umowa miedzy Rzqdem Rzeczypospolitej Polskiej a Rzqdem Ukrainy o ruchu bez-
wizowym, http://www.traktaty.msz.gov.pl/fd.aspx?f=P0000007981.pdf, 26.05.2010).

8 Council regulation (EC) No 574/1999 of 12 March 1999 determining the third countries whose
nationals must be in possession of visas when crossing the external borders of the Member States,
Dz. U.UE L 072, 18.03.1999. Koniecznos$¢ ta dotyczyta — poza Biatorusia i Ukraing — takZe trzynastu
innych panstw, gldwnie postradzieckich. Obowiazek wizowy wobec obywateli Azerbejdzanu, Gru-
zji, Kirgistanu, Tadzykistanu i Turkmenistanu Polska wprowadzita juz w 2000 r., Kazachstanu
i Motdawii w 2001 r. Biatoru$, Ukraina, a takze Rosja, byly ostatnimi z panstw, wobec ktorych wpro-
wadzono te obostrzenia.



Wejscie Polski do Unii Europejskiej i strefy Schengen a wspotpraca w ramach... 105

obywateli Ukrainy i 7,7% Biatorusi’. Obywatele polscy podrézujacy na Ukraing nie
potrzebowali w ogole wiz, a Ukraincy otrzymywali je bezplatnie®. W stosunkach
z Biatorusia obowiazywaty optaty wizowe (w obu kierunkach 10 euro za wizg¢ jedno-
krotna, 16 euro za dwukrotng i 50 euro za wielokrotna), ale kilkanascie kategorii 0sob
zostato na mocy umowy zwolnionych z optat wizowych. W grupie zwolnionych znale-
zli si¢ m.in. cztonkowie organow roboczych euroregionow lezacych wzdtuz wspdlnej
granicy, a takze uczestnicy imprez o$wiatowych, kulturalnych, naukowo-technicznych
i sportowych, odbywajacych si¢ na réznych szczeblach: miedzyrzadowym, migdzyre-
sortowym i lokalnym’. Inne utatwienia polegaly na przyspieszonym trybie wydawania
wiz oraz na wydawaniu wiz dlugoterminowych na okres 5 lat uprawniajacych do nie-
ograniczonej ilo$ci wjazdéw m.in. uczestnikom wymiany samorzadowej i osobom
bioracym udziat w dwustronnych kontaktach gospodarczych, kulturalnych, nauko-
wych, o$wiatowych, sportowych ,.lub w innych waznych sferach wspotpracy”'’.

Kolejna, lecz niewatpliwie pozytywna konsekwencja cztonkostwa Polski w UE,
stata si¢ mozliwos$¢ korzystania przez subpanstwowe jednostki terytorialne ze znacz-
nych $rodkéw finansowych, przeznaczonych na wspodtpracg zagraniczng. Przy czym
nalezy zaznaczy¢, ze Polska i konkretnie nalezace do euroregionu Bug wojewodztwo
lubelskie, juz wezesniej korzystaly z funduszy UE przekazywanych w ramach progra-
mu PHARE CBC (Cross-Border Cooperation)", a nasi partnerzy z Ukrainy i Biatorusi
z programu TACIS CBC'?. Po przystapieniu Polski do Unii Europejskiej programem
wiasciwym dla wspotfinansowania wspotpracy transgranicznej stata si¢ Inicjatywa
Wspolnotowa INTERREG (edycja I11A), finansowana z Europejskiego Funduszu Roz-
woju Regionalnego. Euroregion Bug po polskiej stronie znalazt si¢ w obszarze Programu
Sasiedztwa Polska—Biatoru§—Ukraina, po biatoruskiej i ukrainskiej pozostat w obsza-
rze TACIS CBC. Kontynuujac FMP, w latach 2004-2006 zrealizowano w wojewodz-

" Dane za: Raport o pracy stuzby konsularnej w 2004 r., Warszawa, kwiecien 2005, s. 6,
http://www.mfa.gov.pl/files/docs/raport 2004.doc, 26.05.2010.

¥ Jak jednak zauwaza Andrzej Gil z Instytutu Europy Srodkowo-Wschodniej w Lublinie, ,,tak
naprawdg bylo inaczej”. Z powodu olbrzymich kolejek przed konsulatami wielu Ukraincow
zatatwiato wizy przez posrednikow, ktorzy pobierali optaty za ustugg. P. Koscinski, T. Serwetnik,
Mur  berlinski na Bugu, http://www.rp.pl/artykul/78510,86626 Mur_ berlinski na Bugu.html,
26.05.2010.

’ Art. 18 umowy z Bialorusia.

" Art. 10 umowy z Ukraina.

""" Sciezka CBC zostata wydzielona z programu PHARE w roku 1994, ale poczatkowo obejmo-
wata jedynie zachodnia granicg Polski i przedsigwzigcia infrastrukturalne. W 1995 r. zapoczatkowa-
no Fundusz Matych Projektéw (FMP), administrowany przez euroregiony, ktorego celem bylo
wspolfinansowanie wspolpracy jednostek samorzadu terytorialnego i organizacji pozarzadowych
z partnerami po drugiej stronie granicy. Srodki FMP byly przeznaczone na projekty migkkie o warto-
$ci nie wyzszej niz 50 tys. euro, polegajace na tworzeniu ,,transgranicznych wigzi i polaczen o charak-
terze migdzyludzkim” (people-to-people). Te projekty to przede wszystkim seminaria, konferencje,
warsztaty, szkolenia, wymiana mlodziezy, rozwoj turystyki. Euroregion Bug w latach 1998-2003
zarzadzat FMP w ramach Zintegrowanego Programu dla Polskiej Granicy Wschodniej (w 2000 r. for-
malnie zarzadzanie FMP przejglo Stowarzyszenie Samorzadow Euroregionu Bug). Szczegotowe ra-
porty z realizacji programu w poszczegdlnych latach dostgpne na stronie Wiadzy Wdrazajacej
Programy Europejskie: http://www.wwpe.gov.pl.

2 W ramach TACIS (Program Pomocy Technicznej dla Wspolnoty Niepodlegtych Panstw) $ciezka
CBC funkcjonowata od 1996 r.
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twie lubelskim 118 mikroprojektéw na taczna kwotg dofinansowania 8 174 626,62 7",
Podobnie jak w okresie poprzednim zdecydowanie dominowaly przedsigwzigcia
w dziedzinie kultury i edukacji.

Niestety w nowej perspektywie finansowej (lata 2007-2013) wojewodztwo lubel-
skie, jako niegraniczace z zadnym z panstw cztonkowskich UE, nie znalazto si¢ na liscie
uprawnionych do korzystania z programéw wspotpracy transgranicznej Europejskiej
Wspolpracy Terytorialnej, czyli nastgpcy INTERREG-u'®. Jednostki terytorialne po-
chodzace z obszaru euroregionu Bug — zarowno po polskiej, jak i po biatoruskiej
i ukrainskiej stronie — moga natomiast uczestniczy¢ w realizacji Programu Wspotpracy
Transgranicznej Polska—Biatorus—Ukraina, finansowanego ze srodkoéw nowego instru-
mentu finansowego, jakim jest Europejski Instrument Sasiedztwa i Partnerstwa (ang.
European Neighbourhood and Partnership Instrument, ENPI)">. Program obejmuje po
polskiej stronie m.in. podregiony: bialskopodlaski, chetmsko-zamojski i lubelski, po
stronie ukrainskiej obwody wotynski i lwowski, a po biatoruskiej — obwod brzeski,
czyli caly obszar euroregionu Bug'®. Poniewaz program zostat zatwierdzony przez Ko-
misj¢ Europejska 6 listopada 2008 r., a pierwszy nabor wnioskdéw nastapit dopiero na
przetomie 2009 i 2010 roku'” i ich formalna ocena nie zostata jeszcze zakonczona (stan
na czerwiec 2010 r.), trudno jest wskaza¢, ile i jakie projekty z obszaru euroregionu
Bug beda realizowane.

Do dyspozycji podmiotéw z euroregionu Bug byly i/lub sa réwniez inne $rodki
powiazane z faktem cztonkostwa Polski w UE oraz w Europejskim Obszarze Gospo-
darczym (EOG): Norweskiego Mechanizmu Finansowego (NMF), Instrumentu Fi-
nansowego Schengen (tzw. Fundusz Schengen), Funduszu Granic Zewngtrznych,
Szwajcarsko-Polskiego Programu Wspolpracy, Mechanizmu Finansowego EOG.

Z Norweskiego Mechanizmu Finansowego pochodza na przyktad srodki w wyso-
ko$ci 450 tys. euro na realizacje Programu Wspierania Inicjatyw Transgranicznych

3 Podsumowanie realizacji Funduszu Mikroprojektéw w Euroregionie Bug w ramach Programu
Sgsiedztwa Polska — Biatorus — Ukraina INTERREG IIIA/TACIS CBC, http://www.euroregion-
bug.pl/downloads/podsumowanie_realizacji FMP.doc, 26.05.2010. Uprawnione do korzystania byly
jednostki terytorialne na poziomie NUTS III, a wigc w wojewddztwie lubelskim, wedtug wowczas
obowiazujacego rozporzadzenia Rady Ministrow w sprawie NTS (Rozporzadzenie Rady Ministrow
z dnia 13 lipca 2000 r. w sprawie wprowadzenia Nomenklatury Jednostek Terytorialnych do Celow
Statystycznych (NTS), Dz. U. 2000, Nr 58, poz. 685), podregiony: bialskopodlaski, chelmsko-zamoj-
ski i lubelski. W stosunku do podregionu lubelskiego obowiazywala klauzula 20% wsparcia, co ozna-
czalo, ze na jego obszarze nie moglto by¢ wydane wigcej niz 20% Srodkow.

Patrz: Decyzja Komisji z dnia 31 pazdziernika 2006 r. okreslajqca wykaz regionow i obszarow
kwalifikujqcych si¢ w latach 2007-2013 do finansowania ze srodkow Europejskiego Funduszu Roz-
woju Regionalnego w ramach wspoipracy transgranicznej i transnarodowej bedqcych czesciami
sktadowymi celu ,, Europejska wspolpraca terytorialna”, Dz. U. UE 312/47, 11.11.2006.

'S Program Wspélpracy Transgranicznej Polska—Biatorus—Ulraina 2007-2013, http://www.ewt.
gov.pl/Dokumenty/Lists/Dokumenty%20programowe/Attachments/98/PWT _pl_by ua 14 07_2009.pdf,
26.05.2010.

'S Podregion bialskopodlaski i chetmsko-zamojski maja status gtéwnych obszarow wsparcia,
a lubelski status regionu przyleglego, co oznacza, ze — podobnie jak w latach 2004-2006 — warto$¢ fi-
nansowanych w nim dziatan nie moze przekraczac¢ 20% catkowitego budzetu programu i moze doty-
czy¢ jedynie tzw. projektow migkkich (nieinfrastrukturalnych).

172 listopada 2009—1 marca 2010. Szerzej patrz: http://www.pl-by-ua.eu, 26.05.2010.
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w Euroregionie Bug (od 2009 r.). Warto$¢ dofinansowania z NMF poszczegdlnych
przedsigwzigé o charakterze projektéw migkkich wynosi od 5 do 30 tysigcy euro. Dofi-
nansowanie w postaci refundacji poniesionych wydatkéw obejmuje do 85% tzw. kosz-
tow kwalifikowalnych, pozostate co najmniej 15% to wktad wtasny beneficjenta.
Maksymalny czas trwania projektow wynosi 12 miesi¢cy, minimalny — 1 miesiac.
W wyniku akcji rekrutacyjnej Sekretariat euroregionu Bug zakwalifikowat 26 wnios-
kéw (na 43 zgtoszone). Wsrod beneficjentdw znalazty si¢ gtownie jednostki samo-
rzadu terytorialnego: powiaty (bialski, krasnostawski, feczynski, parczewski, wlodawski),
gminy (Hrubieszoéw, Lesna Podlaska, Lublin, Mircze, Opole Lubelskie, Puchaczow,
Ruda-Huta, Sawin, Siennica R6zana, Sutow, Werbkowice, Wierzbica, Wisznice), mia-
sta (Chelm, Krasnystaw, Krasnik, Migdzyrzec, Zamosc), a takze osrodki kultury (Lu-
bycza Krélewska, Laszczow) 1 inne jednostki podleglte samorzadom (Powiatowy
Urzad Pracy w Chetmie). Wysokos¢ rekomendowanego dofinansowania miesci si¢
w przedziale od niecatych 9,3 tys. euro do nieco ponad 27 tysiecy euro'.

Grant o wartoéci ponad 320 tysigcy euro z NMF realizuje takze Chelm we
wspolpracy ze swoim ukrainskim miastem partnerskim — Kowlem. Pieniadze te zostaty
przeznaczone na promocj¢ ekoturystyki w obszarze przygranicznym, zwlaszcza wérod
miodziezy. Planowane przedsigwzigcia to na przyktad studencki sptyw kajakowy
Uherka i Bugiem, rajd rowerowy po Poleskim Parku Narodowym, wydanie map i prze-
wodnikow turystycznych, organizacja wystawy nt. dziedzictwa naturalnego oraz utwo-
rzenie strony internetowej'’.

Korzystne dla rozwoju wspolpracy 1 kontaktow transgranicznych sa nie tylko srodki
unijne przeznaczane na realizacj¢ konkretnych projektéw wspolpracy. Bardzo istotna
jest modernizacja i rozbudowa infrastruktury technicznej, w sposob bezposredni
utatwiajaca i przyspieszajaca komunikacjg i transport na pograniczu w obszarze euro-
regionu Bug. Na odcinku granicy polsko-biatoruskiej lezacym w obrgbie euroregionu
Bug o dtugosci 168 kilometréw sa aktualnie cztery przejscia graniczne — dwa w Tere-
spolu (kolejowe, obstugujace ruch osobowy i towarowy oraz drogowe, wytacznie dla
ruchu osobowego, Terespol/Brzes$¢) oraz dwa drogowe: Kukuryki/Kozlowiczy dla ru-
chu towarowego 1 Stawatycze/Domaczewo dla ruchu osobowego (bez autobusow).
Na odcinku granicy polsko-ukrainskiej (dtugos¢ 277 km) znajduje si¢ pigc przejsc:
w Hrubieszowie przejscie kolejowe, obstugujace ruch osobowy i towarowy (Hrubie-
szow/Wtodzimierz Wotynski), dwa w Dorohusku (drogowe i kolejowe, oba zardéwno
dla ruchu osobowego, jak i towarowego, Dorohusk/Jagodzin), przejscie drogowe oso-
bowe i towarowe Hrebenne/Rawa Ruska® oraz drogowe dla ruchu osobowego Zo-
sin/Ustitug®'. Wszystkie przejécia maja status przej$¢é miedzynarodowych i pracuja
catodobowo (patrz: Mapa 1).

'8 Lista podprojektow do dofinansowania w ramach programu wspierania inicjatyw transgra-
nicznych w euroregionie Bug, http://www.euroregionbug.pl/downloads/pwiterb/lista_dofinansowa-
nia_pwiterb.pdf, 26.05.2010.

" Polish-Ukrainian cross-border ecoturism, http://www.eeagrants.org/id/1366, 26.05.2010.

? Formalnie w Hrebennem istnieje jeszcze osobowe przejscie kolejowe, ale ruch pociagow zostat
zawieszony w lipcu 2005 r. z powodu zbyt duzej ilosci ujawnianego przemytu.

! Informacja za strona internetowa Komendy Glownej Strazy Granicznej, www.strazgranicz-
na.pl, 30.05.2010.
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Mapa 1. Przejscia graniczne na terenie wojewédztwa lubelskiego
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Zrédlo: Oferta inwestycyjna Lubelszczyzny, http:/www.paiz.gov.pl/files/?id_plik=8542, 26.10.2010.

Gestos¢ przejs$¢ granicznych na granicy panstwowej biegnacej wzdtuz zewngtrznej
granicy wojewodztwa lubelskiego jest stosunkowo niska i na granicy z Biatorusia wy-
nosi 57 km, a z Ukraina nawet 74 kilometry. Istotnym ograniczeniem rozwoju po-
wigzan z naszymi wschodnimi sasiadami jest zbyt mata ilo§¢ mostéw na Bugu, ktory na
363 kilometrach jest rzeka graniczna. Migdzy przeprawami mostowymi wystepuja
duze odlegtosci, w szczego6lnosci na odcinku Stawatycze—Dorohusk (ok. 70 km). Od-
legtosci pomigdzy przejsciami granicznymi na pozostatych odcinkach sq mniejsze: 40 km
pomiedzy Dorohuskiem a Zosinem i 35 km pomiedzy Terespolem a Stawatyczami®.

22 Zmiana planu zagospodarowania przestrzennego Wojewddztwa Lubelskiego. Uwarunkowania
zewnetrzne. Synteza, Lublin, grudzien 2009 r., s. 63, http://www.bpp.lublin.pl/opracl/plan/Zmia-
na%20PZPWL uwarunkowania zew_ synteza.pdf, 30.05.2010.
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Obecnie na granicy w obszarze wojewodztwa lubelskiego trwaja prace przy realiza-
¢cji jedynie jednego nowego drogowego przejscia granicznego Dothobyczow/Uhryndéw
na odcinku z Ukraina™ i glebokiej modernizacji drogowego przejécia granicznego Te-
respol/Brzes¢ na odcinku z Bialorusia. Infrastruktura przej$cia Dothobyczéw/Uhry-
néw bedzie zlokalizowana po polskiej stronie granicy i finansowana ze $rodkéw
budzetu panstwa, ale mozliwe jest tez wsparcie z Programu Wspotpracy Transgranicznej
Polska—Biatorus—Ukraina. Wojewoda lubelski przygotowal wymagana dokumentacj¢
projektowa i otrzymat zezwolenie na budowg (2008), rozstrzygnigto przetarg na realiza-
cje pierwszego etapu budowy” i rozpoczeto budowe (2009)>. Zakonczenie realizacji
pierwszego etapu planowane jest na rok 2011, a otwarcie dla ruchu osobowego na 20127
Przejscie w Terespolu jest rozbudowywane w oparciu o fundusze NMF. Wartos$¢ przy-
znanego grantu przekracza 11 milionéw euro. W wyniku przebudowy przepustowosé
przejécia ma zwickszyé si¢ z ok. 2500 do blisko 3500 samochodéw dziennie®’,

Poza infrastrukturg samych przej$¢ z funduszy UE lub EOG realizowane sa rowniez
inwestycje modernizacyjne placoéwek strazy granicznej w obrebie Nadbuzanskiego
Oddziatu Strazy Granicznej w Chetmie. W latach 2007-2008 przeprowadzono moder-
nizacj¢ Placowki w Terespolu, obstugujacej przejscie Terespol/Brzes¢ 1 Kukuryki/Ko-
ztowiczy. Inwestycj¢ zrealizowano z Funduszu Schengen. Z Funduszu Schengen
pochodzity réwniez $rodki na budowe nowych obiektow Placowki Strazy Granicznej
w Hrubieszowie, odpowiedzialnej za kontrolg ruchu na przejsciach granicznych Zo-
sin/Uscitug i Hrubieszow/Wtodzimierz Wotynski, oraz na modernizacj¢ obiektéw Pla-
cowki w Dothobyczowie™. Z kolei modernizacja kompleksu Placowki Strazy
Granicznej we Wlodawie realizowana jest ze $rodkéw NMF.

3 Porozumienie z dnia 24 sierpnia 2005 r. miedzy Rzqdem Rzeczypospolitej Polskiej a Gabinetem
Ministrow Ukrainy o utworzeniu drogowego przejscia granicznego Dothobyczow—Uhrynow, M.P.
2006, Nr 44, poz. 468. W planach (nicokreslonych czasowo, uzaleznionych od srodkow finansowych)
sq takze przejscia Wilodawa/Tomaszowka, Koden/Stradiczy i Wygoda/Kostary na odcinku pol-
sko-biatoruskim oraz Zbereze/Adamczuki, Oserdow/Betz i Krytow/Krecziw (lub alternatywnie
Dubienka/Ktadniw) na odcinku polsko-ukrainskim. Zmiana planu zagospodarowania przestrzenne-
go..., s. 63.

* Podpisano umowe na budowe przejscia granicznego Dothobyczéw-Uhrynéw, http://www.wiado-
mosci24.pl/artykul/podpisano_umowe na budowe przejscia_granicznego dolhobyczow 101696.html.
Pierwszy etap obejmuje budowg infrastruktury przejscia niezbgdnej dla odprawy samochodow oso-
bowych, na co sklada si¢ budynek glowny, pawilony dla funkcjonariuszy dokonujacych kontroli
paszportowo-celnej i kierujacych ruchem, pawilony wartownicze, zadaszenie nad pasami kontroli
0s0b i pojazdow, a takze sie¢ wodociagowa oraz czg$¢ drog wewngtrznych. Zaplanowano po siedem
pas6éw ruchu w obu kierunkach (w tym po pig¢ dla samochodéw osobowych i po dwa dla autobusow).

¥ Wybudowano budynek gtowny, 4 pawilony kontroli paszportowo-celnej, 4 pawilony wjazdu/wy-
jazdu, 2 pawilony wartownicze (wszystkie budynki w stanie surowym) oraz wiat¢ nad budynkiem gtow-
nym. W planach na rok 2010 jest wybudowanie drog wewngtrznych, kanalizacji deszczowej
1 sanitarnej, sieci wodociagowej i centralnego ogrzewania, kanalizacji teletechnicznej i energetycz-
nej, a takze instalacji odgromowej i uziemiajacej. Wybudujq przejscie graniczne w Dothobyczowie,
http://www.chelm24.pl/aktualnosci-z-regionu/1217-wybuduj-przejcie-graniczne-w-dohobyczowie.

% Drugim etapem inwestycji bedzie budowa infrastruktury przejscia przeznaczonej do odprawy
samochodow cigzarowych.

T Strengthening the Schengen Area’s eastern border, http://ecagrants.org/id/1333,26.10.2010.

* Informacje ze strony Nadbuzanskiego Oddziatu Strazy Granicznej w Chelmie, http:/www.nad-
buzanski.strazgraniczna.pl/menu_onas_zyc.htm, 30.05.2010. Opinie na temat znaczenia tego typu in-
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Implikacja innego rodzaju, wynikajaca z przynaleznosci Polski do Unii Europe;j-
skiej, sa nowe regulacje prawne dotyczace wspotpracy transgranicznej. Na mocy Roz-
porzadzenia Parlamentu Europejskiego i Rady z 5 lipca 2006 r. powotano instytucje
prawng Europejskiego Ugrupowania Wspolpracy Terytorialnej (EUWT, ang. Europe-
an Grouping of Territorial Cooperation — EGTC)*. Jednostki terytorialne z panstw
cztonkowskich UE moga od niedawna korzystaé¢ z tego instrumentu prawnego w celu
powotania sformalizowanej, posiadajacej osobowo$¢ prawna, struktury wspotpracy
zagranicznej, takze z udziatem jednostek terytorialnych z panstw nienalezacych do UE.
Poniewaz jednak — zgodnie z art. 3 ust. 2 rozporzadzenia — EUWT musi sktada¢ si¢
z ,,cztonkow potozonych na terytorium przynajmniej dwoch panstw cztonkowskich”,
instytucja ta nie moze niestety zosta¢ zastosowana w przypadku euroregionu Bug, cho¢
moze na pograniczu polsko-litewsko-rosyjskim, polsko-litewsko-biatoruskim czy tez
polsko-stowacko-ukrainskim.

Implikacje przystapienia do strefy Schengen™

Pelne przystapienie Polski do strefy Schengen spowodowato z jednej strony znie-
sienie kontroli na wspolnych granicach wewngtrznych strefy, co okazato si¢ bardzo

westycji dla ruchu osobowego sa rozbiezne. Zdaniem niektérych ,,modernizowane terminale
ulatwiaja prace celnikom, ale nie skrocity radykalnie kolejek do odprawy” (Z. Lentowicz, Zakorko-
wane granice, http://www.rp.pl/artykul/117128.html, 30.05.2010). Niewatpliwie budowa takich obiek-
tow jak: budynek administracyjny, budynki mieszkalne z 24 mieszkaniami, budynek hangaru
$migtowcowego wraz z ladowiskiem, wieza faczno$ci radiowej, budynek garazowy ze strzelnica, bu-
dynek MPS oraz kojce dla pséw stuzbowych (Placowka w Hrubieszowie) czy budynek administracyj-
ny, budynek mieszkalny z 8 mieszkaniami, budynek garazowo-techniczny, wieza stalowa tacznosci
radiowej, kojce z torem ¢wiczen dla psow, drogi, parkingi i ogrodzenie (Placowka w Dothobyczowie)
nie maja wptywu na fizyczna przepustowos¢ przejscia granicznego, ale poprawa warunkow mieszka-
nia i pracy celnikow i pogranicznikow powinna skutkowac wzrostem efektywnosci ich dziatan.

* Rozporzadzenie (WE) nr 1082/2006 Parlamentu Europejskiego i Rady z dnia 5 lipca 2006 r.
w sprawie europejskiego ugrupowania wspolpracy terytorialnej (EUWT), Dz. U. UE L 210, 31.7.2006.
Szerzej patrz: H. Dumata, Wspolpraca miedzyterytorialna w prawie Wspaolnot Europejskich, ,,Anna-
les Universitatis Mariae Curie-Sktodowska”, sec. K: Politologia, 2009, vol. XVI (1), s. 37-45.

3% Acquis Schengen, od traktatu z Amsterdamu wiaczone do prawa pierwotnego UE, w stosunku
do nowych panstw cztonkowskich (w tym Polski) zgodnie z art. 3 Aktu dotyczacego warunkow ich
przystapienia do Unii Europejskiej (4kt dotyczqcy warunkow przystgpienia do Unii Europejskiej Repu-
bliki Czeskiej, Republiki Estonskiej, Republiki Cypryjskiej, Republiki Lotewskiej, Republiki Litewskiej,
Republiki Wegierskiej, Republiki Malty, Rzeczypospolitej Polskiej, Republiki Stowenii i Republiki
Stowackiej oraz dostosowan w Traktatach stanowiqcych podstawe Unii Europejskiej, Dz. U. UE
L 236, 23.09.2003), zostato podzielone na dwie czg¢$ci. Przepisy wymienione w Zalaczniku I do Aktu
musiaty zostaty wdrozone przed dniem akcesji i sg stosowane przez Polske od dnia przystapienia do
UE. Pozostale przepisy, dotyczace takich obszaréw jak granice powietrzne, granice ladowe,
wspolpraca policyjna, system informacyjny Schengen, granice morskie oraz wizy, byly wprowadzane
stopniowo juz po wejsciu do Unii. Ostateczna i petna gotowos$¢ Polski do wejscia do strefy Schengen,
wyrazona spetnieniem warunkoéw w wymienionych obszarach, zostata potwierdzona decyzja Rady
UE z dnia 6 grudnia 2007 r. Decyzja Rady 2007/801/WE z dnia 6 grudnia 2007 r. w sprawie petnego
stosowania przepisow dorobku Schengen w Republice Czeskiej, Republice Estonskiej, Republice
Lotewskiej, Republice Litewskiej, Republice Wegierskiej, Republice Malty, Rzeczypospolitej Polskiej,
Republice Stowenii i Republice Stowackiej, Dz. U. UE L 323, 8.12.2007.
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korzystne dla wspotpracy transgranicznej na pograniczu polsko-niemieckim, polsko-czes-
kim, polsko-stowackim i polsko-litewskim, a z drugiej ujednolicenie procedur wizo-
wych dla obywateli panstw trzecich, w tym naszych sasiadow: Ukrainy, Bialorusi
1 Rosji. Jak juz wspominatam, przed przystapieniem do strefy Schengen ruch osobowy
z Biatorusig 1 Ukraing odbywat si¢ na podstawie uméw dwustronnych z 2003 r. W 2007 r.
umowa z Bialorusia zostata wzajemnie wypowiedziana i zastapiona nowym porozu-
mieniem®', natomiast umowa z Ukraina zostata zmieniona odpowiednim protokotem®>.

Na wschodnich granicach Polski zmiany te nie miaty charakteru symetrycznego.
Dla Polakéw jadacych na Biatoru$ lub na Ukraing sytuacja niewiele si¢ zmienita — na
Ukraing w dalszym ciagu podrozujemy bez wiz, na Bialorus, tak jak wczeéniej, obo-
wiazuja wizy. Zdecydowanie powaznicjsze (zwlaszcza w pierwszym okresie) byty
zmiany dla ruchu osobowego w druga strong —z Biatorusi i Ukrainy do Polski. Przyjazdy
obywateli tych panstw do naszego kraju moga odbywac¢ si¢ na dwoch réznych zasa-
dach: wizy narodowej lub jednolitej wizy Schengen. Zasady wydawania wiz krajo-
wych reguluje prawo narodowe™, wiz Schengen — prawo unijne’*. Do niedawna ta
pierwsza uprawniata jedynie do pobytu w panstwie, ktore ja wydato, ale od 5 kwietnia
2010 1. posiadacze wizy krajowej moga poruszac si¢ po strefie Schengen do trzech mie-
sigcy w okresie potrocznym®. Ta druga ma charakter uniwersalny i — mimo wydania
przez konkretne panstwo cztonkowskie grupy Schengen — jest uznawana na catym te-
rytorium Schengen.

Procedury obszaru Schengen sa duzo bardziej skomplikowane, wymagana jest wig-
ksza liczba dokumentow. Ze wzgledu na koniecznos$¢ weryfikacji danych kazdej osoby
w Systemie Informacyjnym Schengen (SIS) nastapito wydluzenie czasu oczekiwania
na wize, cho¢ nie powinno to trwa¢ wigcej niz 10 dni. Najpowazniejszym utrudnieniem
jest jednak konieczno$¢ wskazania konkretnego celu podrozy (nie wystarcza czesto
wczesniej podawane powody typu ,turystyka” czy ,,zakupy”) oraz przedstawienia
dokumentéw poswiadczajacych posiadanie srodkéw na pobyt w Polsce 1 ubezpiecze-
nie tego pobytu*®. Na to wszystko naktadaja si¢ — zdaniem przedstawicieli organizacji

' Umowa miedzy Rzqdem Rzeczypospolitej Polskiej a Rzqdem Republiki Biatorusi o ruchu oso-
bowym, zawarta dnia 20 grudnia 2007 r., M.P. 2008, Nr 83, poz. 733. Umowa obowiazuje od
21 %rudm'a 2007 r.

32 Protokét miedzy Rzqdem Rzeczypospolitej Polskiej a Gabinetem Ministréw Ukrainy o zmianie
Umowy miedzy Rzqdem Rzeczypospolitej Polskiej a Gabinetem Ministrow Ukrainy o zasadach ruchu
osobowego, podpisanej w Kijowie dnia 30 lipca 2003 r., podpisany w Warszawie dnia 30 listopada
2007 r., M.P. 2009, Nr 37, poz. 571. Protokot wszedt w zycie 15 maja 2008 r.

33 Ustawa z dnia 13 czerwca 2003 r. o cudzoziemcach, Dz. U. 2006, Nr 234, poz. 1694 (tekst ujed-
nolicony) z pézn. zm.

3 Aktualnie jest to Rozporzadzenie Parlamentu Europejskiego i Rady (WE) nr 810/2009 z dnia
13 lipca 2009 r. ustanawiajqce Wspolnotowy Kodeks Wizowy (kodeks wizowy), Dz. U. UE L 243,
15.09.2009.

% Pod warunkiem, ze spetniaja pozostate przestanki do wjazdu na terytorium panstw Schengen.
Rozporzadzenie Parlamentu Europejskiego i Rady z dnia 25 marca 2010 r. zmieniajqce konwencje
wykonawczq do ukladu z Schengen i rozporzqdzenie (WE) nr 562/2006 w zakresie dotyczqcym
przeplywu osob posiadajqcych wizy diugoterminowe, Dz. U. UE L 85, 31.03.2010.

3% Srodki wlasne w wysokosci 100 zt na kazdy dzien pobytu, minimum 500 zt lub zaproszenie,
w ktoérym osoba zapraszajaca przejmuje na siebie koszty pobytu. M. Wojciechowski, Ciemna strona
Schengen, http://wyborcza.pl/1,86672,4788099.html, 30.05.2010.
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pozarzadowych — ,,batagan” i arbitralno$¢ przy podejmowaniu decyzji w polskich kon-
sulatach?’.

Wprowadzenie wiz Schengen stanowito jednak nie tylko utrudnienie wynikajace
z zaostrzenia rezimu wizowego, ale takze znaczacy wzrost kosztéw. Dla obywateli
Biatorusi wiza ta kosztuje 60 euro, dla Ukraificow nieco taniej, bo 35 euro®®. Wizy kra-
jowe dla Ukraincéw maja ceng rowna wizom Schengen, a dla Bialorusinéw sa tansze
1 kosztuja 20 euro™. Posiadacz Karty Polaka (niezaleznie od obywatelstwa) moze ubie-
gaé si¢ o zwolnienie z oplaty za przyjecie i rozpatrzenie wniosku o wydanie wizy krajo-
wej w celu korzystania z uprawnien wynikajacych z posiadania Karty Polaka lub
o refundacje tej oplaty™.

Mimo zapewnien, ze ,,Polska doktada wszelkich staran, aby granice z panstwami
sasiadujacymi, ktore nie naleza do Unii Europejskiej, nie stanowity barier dla handlu,
wymiany spolecznej i kulturalnej ani wspélpracy regionalnej”', wéréd naszych
wschodnich sasiadow pojawily si opinie, ze ,,stawiamy nowy mur berlinski”*2. Opinie
te czesciowo potwierdzaja dane statystyczne. W pierwszych czterech miesiacach 2008 r.
w konsulatach na Bialorusi wydano jedynie 26 589 wiz, wobec 92 865 wiz w tym sa-
mym okresie roku 2007, a na Ukrainie 92 131 wiz, wobec 209 335 wiz w analogicznym
okresie roku poprzedniego. Oznacza to spadek odpowiednio o ponad 70% i 50%".
Znalazto to odbicie w ruchu na granicach na polskich przej$ciach na wschodzie.
Spadek podréznych na potozonych w obrgbie euroregionu Bug przejsciach granicz-

37 0. Wasilewska, Schengen zatkato wschodnich sqsiadow, http://wyborcza.pl/1,75515,5440718,
Schengen_zatkalo wschodnich_sasiadow.html, 30.05.2010.

¥ Nizsza stawka obowiazuje na postawie art. 6 podpisanej przez Uni¢ Europejska 18 czerwca
2007 r. umowy z Ukraing o utatwieniach wizowych. Umowa miedzy Wspolnotq Europejskq a Ukra-
inq o utatwieniach w wydawaniu wiz, Dz. U. UE L 332, 18.12.2007. Umowy takiej nie ma stosunkach
unijno-biatoruskich.

¥ 0d 1 listopada 2008 r. na podstawie decyzji ministra spraw zagranicznych Radostawa Sikor-
skiego. Obnizenie stawki oplaty za przyjecie i rozpatrzenie wnioskow wizowych dla obywateli
Bialorusi, http://www.msz.gov.pl/Obnizenie,stawki,oplaty,za,przyjecie,i,rozpatrzenie,wnioskow,wi-
zowych,dla,obywateli,Bialorusi,22673.html, 30.05.2010.

O Art. 5 ustawy z dnia 7 wrzesnia 2007 r. o Karcie Polaka, Dz. U. 2007, Nr 180, poz. 1280. Karta
Polaka to dokument potwierdzajacy przynalezno$¢ do Narodu Polskiego. W czwartym kwartale 2009 r.
Kartg Polaka posiadato ok. 5,5% cudzoziemcow przekraczajacych granicg polsko-ukrainska (na calej
jej dlugosci) i ok. 11,6% przekraczajacych granicg polsko-biatoruska. W pierwszym kwartale 2010 r.
byto to odpowiednio 4% i 10,6%. Gtéwny Urzad Statystyczny, Urzad Statystyczny w Rzeszowie, Ba-
danie obrotu towarow i ustug w ruchu granicznym na granicy Polsko-ukrainskiej i polsko-biatoruskiej
w IV kwartale 2009 roku, s. 1, http://www.stat.gov.pl/cps/rde/xbcr/gus/PUBL_pm bada obr tow
_i uslug_w_ruchu_granicz_na_granicy pl-ukr 4kw_2009.pdf, 30.05.2010; Gtéwny Urzad Staty-
styczny, Urzad Statystyczny w Rzeszowie, Badanie obrotu towaréw i ustug w ruchu granicznym
na granicy zewnetrznej Unii Europejskiej na terenie Polski w I kwartale 2010 roku, s. 2,
http://www.stat.gov.pl/cps/rde/xber/gus/PUBL_pm_badanie_obrotu_tow_uslug w_ruchu_granicz
Tkw_2010.pdf, 26.05.2010.

U Polska w strefie Schengen. Biuletyn Informacyjny, s. 12, http://www.strazgraniczna.pl/
wps/wem/connect/e1157f8049¢b7e6b9390d7b89¢c8e7fc9/Biuletyn+Informacyjny++Polska+w-+stre-
fie+Schengen.pdf?MOD=AJPERES, 26.05.2010.

4 p. Koscinski, T. Serwetnyk, Mur berlinski..., op. cit.

 G. Gromadzki, O. Wasilewska, Co mozna zmieni¢ w sprawie wiz? Polityka wizowa po wejsciu
Polski do Schengen, Analiza Fundacji Batorego, Warszawa, czerwiec 2008, s. 2-3, http://www.bato-
ry.org.pl/doc/co_mozna_zmienic.pdf, 30.05.2010,
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nych z Biatorusia i Ukraina** zanotowano juz w IV kwartale 2007 r. (patrz wykres 1 i 2).
W catym 2008 r. na przejs$ciach z Biatorusia odprawiono o okoto 40% os6b mniej niz
w roku 2007, a na przejéciach z Ukraing — blisko 22% mniej (patrz tabela 1). W roku
2009 sytuacja na granicy polsko-biatoruskiej unormowata si¢ na poziomie z roku 2008
(zanotowano jedynie niewielki wzrost o ok. 2%), natomiast na granicy polsko-ukrain-
skiej odnotowano dalszy spadek o okoto 12%.

Wykres 1. Ruch oséb na polsko-bialoruskich przejsciach Nadbuzanskiego Oddzialu Strazy
Granicznej w 2007 i 2008 r. (w tys.)
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Wyjasnienie: D — przejscie drogowe; K — przejscie kolejowe.
Zrédlo: Opracowanie whasne na podstawie: Informacja o dzialalnosci NOSG, http://www.nadbuzanski.strazgra-
niczna.pl, 26.05.2010.

Wykres 2. Ruch 0s6b na polsko-ukrainskich przejsciach Nadbuzanskiego Oddzialu Strazy
Granicznej w 2007 i 2008 r. (w tys.)*
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Wyjasnienie: D — przejscie drogowe; K — przejscie kolejowe.
Zrodlo: Opracowanie wlasne na podstawie: Informacja o dzialalnosci NOSG, http://www.nadbuzanski.strazgra-
niczna.pl, 26.05.2010.

* Wszystkie przejicia graniczne w obrebie wojewodztwa lubelskiego podlegaja Nadbuzanskie-
mu Oddziatlowi Strazy Graniczne;.

* Bez przejicia kolejowego w Hrubieszowie, gdzie ruch graniczny nie przekracza kilkunastu ty-
sigcy os6b w skali roku.
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Tabela 1

Ruch graniczny oséb na przejsciach Nadbuzanskiego Oddziatu Strazy Granicznej
w latach 2007-2009

Przejscie graniczne 2007 2008 2009
172 12 12
Kukuryki D 347 749/-0,2 356 582/+2,5 352521/-1,14
Terespol D 2272 846/-5,2 1454 036/-36,2 1 680 435/+15,57
Terespol K 1037 323/4+8,4 566 170/—45,4 436 597/-22,89

Stawatycze D

714 635/-15,3

235222/-67,1

202 455/-13,93

Lacznie granica z Bialorusia 4 372 553/-4,2 2612 010/—40,4 2672 008/+2,30
Dorohusk D 3387317464 2195252/-35,2 1934 863/-11,86
Dorohusk K 180 067/-3,9 169 716/-5,8 137 914/-18,74
Hrubieszow K 16 351/+5,3 16 055/-1,8 12 513/-22,06
Zosin D 1 680 903/+0,5 1671 791/-0,7 1198 778/-28,29
Hrebenne D 2 562 824/+5,8 2101 133/-18,1 2132 958/+1,51

Lacznie granica z Ukraing

7 827 462/+4,7

6 153 947/-21,8

5417 026/-11,97

Legenda: D — przejscie drogowe; K — przejscie kolejowe; 1 — liczba 0sob; 2 — zmiana procentowa w stosunku do
roku poprzedniego.

Zrédlo: Informacja o dziatalnosci NOSG, http://www.nadbuzanski.strazgraniczna.pl, 30.10.2010.

Ograniczenia rezimu Schengen maja znaczenie zwtaszcza w odniesieniu do podro-
zujacych w celach handlowych — procedury administracyjne i koszty wiz sprawiaja, ze
handel przygraniczny stat si¢ mniej optacalny. Ale jezeli chodzi o wplyw na transgra-
niczna wspotprace w euroregionie Bug nie powinno to mie¢ tak istotnego negatywnego
oddziatywania, jezeli tylko wykorzystane zostang wszystkie dostgpne w prawie mozli-
wosci, takie jak zwolnienie z optat czy wydawanie wiz wielokrotnych. Lista 0osob zwol-
nionych z optat za przyjecie i rozpatrzenie wniosku wizowego obejmuje w stosunkach
polsko-ukrainskich migdzy innymi osoby biorace udziat w przedsiewzigciach nauko-
wych, kulturalnych i artystycznych, dzieci w wieku do 18 lat i mtodziez do 21 roku
zycia, jezeli pozostaje na utrzymaniu rodzicow, a przede wszystkim ,,uczestnikéw ofi-
cjalnych programéw wymiany organizowanych przez zaprzyjaznione miasta lub inne
jednostki samorzadu terytorialnego™*®. W stosunkach polsko-biatoruskich zwolnienie
dotyczy ,,w indywidualnych przypadkach lub na zasadzie wzajemnosci — uczestnikow
imprez o charakterze kulturalnym, naukowo-technicznym, sportowym [...] jesli przy-
bycie na terytorium drugiej strony wiaze si¢ ze wspieraniem zainteresowan kultural-
nych, intereséw w dziedzinie polityki zagranicznej, polityki wspotpracy rozwojowej
lub w innych spotecznie waznych dziedzinach™’. Nowy kodeks wizowy Unii Europe;-
skiej rozszerza ten katalog o przedstawicieli ,,organizacji niekomercyjnych w wieku do
lat 25 uczestniczacy w seminariach, konferencjach, imprezach sportowych, kultural-
nych i edukacyjnych organizowanych przez organizacje nickomercyjne”. Z kolei oso-

* Art. 3 umowy o ruchu osobowym zmieniony protokotem z 2007 r.
47 Art. 15 umowy o ruchu osobowym z 2007 r.
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by w wieku do lat 25 uczestniczace w tychze seminariach, konferencjach, imprezach
sportowych, kulturalnych i edukacyjnych moga byé¢ zwolnione z oplaty™.

Dodatkowo pewna poprawe sytuacji, cho¢ jedynie dla mieszkancow strefy przygra-
nicznej®, stwarza odstepstwo od ogéInych przepisow regulujacych kontrolg graniczna
0sOb przekraczajacych zewnetrzne granice panstw cztonkowskich Unii Europejskiej
w postaci zasad tzw. malego ruchu granicznego (MRG)*’. Mieszkancy strefy przygra-
nicznej moga regularnie przekraczac granice panstwowa w celu pobytu w strefie przy-
granicznej panstwa sasiadujacego z przyczyn rodzinnych, kulturalnych, spotecznych
czy tez ,uzasadnionych powoddéw ekonomicznych” (art. 3 rozporzadzenia (WE)
nr 1931/2006). Przemieszczanie to odbywa sig nie na podstawie wizy, lecz specjalnego
zezwolenia wydawanego na okres od roku do 5 lat (art. 71 10). Korzysta¢ z zasad MRG
nie moga osoby, wobec ktorych dokonano wpisu do celow odmowy wjazdu w Systemie
Informacyjnym Schengen (SIS) oraz osoby uwazane za ,,stanowiace zagrozenie dla
porzadku publicznego, bezpieczenstwa wewngtrznego, zdrowia publicznego lub sto-
sunkéw migdzynarodowych” jakiegokolwiek z panstw cztonkowskich strefy Schengen
(art. 9). Maksymalny dozwolony czas trwania kazdego nieprzerwanego pobytu w ra-
mach tych zasad nie moze przekraczaé trzech miesigcy (art. 5).

Wdrozenie zasad matego ruchu granicznego wymaga zawarcia nowych uméow dwustron-
nych panstwa czionkowskiego UE z sasiadujacymi panstwami trzecimi lub tez przystosowania
wczesniej obowigzujacych do regulacji unijnych w tym zakresie. Polska podpisata nowe
umowy z obydwoma naszymi wschodnimi sasiadami z euroregionu Bug. Umowe z Ukraing
podpisano w Kijowie 28 marca 2008 r., z Biatorusia w Warszawie dopiero 12 lutego 2010 r.
Umowa polsko-ukrainska wymagata modyfikacji w zwiazku z opinia Komisji Europej-
skiej o niezgodnosci z rozporzadzeniem 1931/2006°', co nastapito w formie Protokotu
podpisanego w Warszawie 22 grudnia 2008 r. Umowa weszta w zycie 1 lipca 2009 r.*?

* Art. 16 Kodeksu wizowego UE.

" Strefa przygraniczna obejmuje pas do 30 km (w wyjatkowych przypadkach do 50 km), tak wiec
tylko niewielka czg$¢ terytorium euroregionu Bug moze by¢ objeta matym ruchem granicznym. Za
mieszkancow strefy przygranicznej uznaje si¢ osoby posiadajace udokumentowane miejsce statego
zamieszkania w strefie przygranicznej przez okres nie krotszy niz 3 lata oraz ich wspdtmatzonkéw
i dzieci (pelnoletnie i niepelnoletnie) pozostajace na ich utrzymaniu.

30 Rozporzadzenie (WE) nr 1931/2006 Parlamentu Europejskiego i Rady z dnia 20 grudnia 2006 .
ustanawiajqce przepisy dotyczqce matego ruchu granicznego na zewnetrznych granicach ladowych panstw
czlonkowskich i zmieniajqce postanowienia Konwencji z Schengen, Dz. U. UE L 405/1, 30.12.2006.

>! Komisja Europejska wskazata na zapisy dotyczace zasiegu strefy przygranicznej (w pierwszej
wersji umowy w strefie przygranicznej znalazto si¢ az 1822 miejscowosci po stronie polskiej i 1545 po
stronie ukrainskiej) oraz pokrywania w ramach obowiazkowych polis medycznych kosztow leczenia
w nagtych przypadkach przez osoby korzystajace z matego ruchu granicznego. Odpowiedz sekretarza
stanu w Ministerstwie Spraw Zagranicznych — z upowaznienia ministra — na interpelacje nr 3950
w sprawie terminow wprowadzenia matego ruchu granicznego na granicy Rzeczypospolitej Polskiej
z Republikami: Biatorusi, Ukrainy i Rosji, http://orka2.sejm.gov.pl/IZ6.nsf/main/42 A84F00, 30.05.2010.

32 Umowa miedzy Rzqdem Rzeczypospolitej Polskiej a Gabinetem Ministréw Ulkrainy o zasadach
matego ruchu granicznego, podpisana w Kijowie dnia 28 marca 2008 roku, oraz Protokol, podpisany
w Warszawie dnia 22 grudnia 2008 roku, miedzy Rzqdem Rzeczypospolitej Polskiej a Gabinetem Mi-
nistrow Ukrainy o zmianie Umowy miedzy Rzqdem Rzeczypospolitej Polskiej a Gabinetem Ministrow
Ukrainy o zasadach matego ruchu granicznego, podpisanej w Kijowie dnia 28 marca 2008 roku,
Dz. U. 2009, Nr 103, poz. 858.
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Umowa polsko-biatoruska nie zostata jeszcze ratyfikowana przez strong bia-
toruska™.

Wnhioski o wydanie zezwolenia na przekraczanie granicy w ramach malego ruchu
granicznego dla obywateli polskich przyjmuja Konsulat Generalny Ukrainy w Lubli-
nie, Konsulat Generalny Republiki Biatorusi w Biatymstoku i Konsulat w Biatej Podla-
skiej, dla obywateli panstw sasiednich sg to odpowiednio: konsulowie RP we Lwowie
1 Lucku oraz w Brzesciu 1 Grodnie. Optata za przyjecie i rozpatrzenie wniosku wynosi
20 euro. Pierwsze zezwolenie wydawane jest na okres dwoch lat, kolejne na pigé lat.
Zezwolenie uprawnia do wielokrotnego przekraczania granicy i pobytu w strefie przy-
granicznej drugiego panstwa kazdorazowo do 30 (Biatoru$) lub 60 (Ukraina) dni, ale
tacznie nie dluzej niz 90 dni w okresie po6t roku. Zgodnie z art. 12 Umowy pol-
sko-ukrainskiej przekraczanie granicy w ramach matego ruchu granicznego moze od-
bywac si¢ przez migdzynarodowe przejscia graniczne dla ruchu osobowego oraz przez
przej$cia przeznaczone dla matego ruchu granicznego, umowa polsko-biatoruska sta-
nowi w art. 14, ze odbywac si¢ to moze ,,przez przejscia graniczne przeznaczone dla ru-
chu osobowego™”.

Wykres 3. Maly ruch graniczny na granicy polsko-ukrainskiej w II polowie 2009 roku (w tys.)
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Zrédlo: Ruch graniczny oraz przeplyw towaréw i uslug na granicy polsko-ukrairskiej w 2009 r., Gkowny Urzad
Statystyczny, Urzad Statystyczny w Rzeszowie, s. 28, http://www.stat.gov.pl/cps/rde/xber/rzesz/ASSETS ruch
_gran.pdf, 26.05.2010.

3 Tres¢ umowy patrz: http://www.traktaty. msz.gov.pl/fd.aspx?f=P0000017323.pdf. Komisja
Europejska zaopiniowata tekst umowy pozytywnie 23 czerwca 2009 r.

* Rozporzadzenie (WE) nr 1931/2006 w art. 15 przewiduje mozliwo$é uregulowania w umo-
wach dwustronnych utatwien przy przekraczaniu granicy w postaci utworzenia specjalnych przejsé¢
granicznych otwartych tylko dla mieszkancow strefy przygranicznej, wydzielenia specjalnych pasow
ruchu na zwyktych przej$ciach lub tez zezwolenia na przekraczanie granicy w okre§lonych miej-
scach, innych niz wyznaczone przejscia graniczne. Umowa polsko-biatoruska nie zawiera zadnych
tego typu szczegdlnych zapiséw, polsko-ukrainska wspomina o przejsciach przeznaczonych dla
MRG, ale jak dotad takie nie powstaly.



Wejscie Polski do Unii Europejskiej i strefy Schengen a wspotpraca w ramach... 117

Ze statystyk Strazy Granicznej wynika, ze maty ruch graniczny wykorzystywany
jest jak dotychczas prawie wylacznie przez Ukraincow’’, co wynika z faktu, ze Polacy
nie potrzebuja wiz na Ukraing przy pobytach nieprzekraczajacych 90 dni. W III kwarta-
le 2009 1. (pierwszym obowiazywania polsko-ukrainskiej umowy o MRG) w ramach
matego ruchu granicznego granicg (na catej jej dtugosci) przekroczyto 18,4 tys. cudzo-
ziemcodw w kierunku do Polski i tyle samo z Polski, w IV kwartale liczba ta wzrosta do
154,1 tys. (patrz wykres 3), a w pierwszym kwartale 2010 r. przekroczyta pot miliona
(538,7 tys.). Obserwujemy nie tylko regularny i dynamiczny wzrost liczby os6b prze-
kraczajacych granice w ramach MRG, ale rowniez znaczacy wzrost udziatu MRG
w przekroczeniach granicy polsko-ukrainskiej ogdétem. W III kwartale 2009 r. MRG
stanowit 2% przekroczen, w IV kwartale byto to juz 21,2%, a w I kwartale 2010 .
32,7%°. Mozna wigc uzna¢, ze umowa o MRG wplyngta w sposob znaczacy na ozy-
wienie ruchu w pasie przygranicznym i skutecznie niweluje negatywny wptyw wpro-
wadzenia rezimu Schengen. Nalezy oczekiwac, ze podobnie sytuacja rozwinie si¢ na
granicy polsko-biatoruskie;j.

Podsumowanie

Przystapienie Polski do Unii Europejskiej i strefy Schengen przyniosto euroregio-
nowi Bug, lezacym w jego granicach jednostkom terytorialnym i ich mieszkancom
wiele zmian politycznych, prawnych i ekonomicznych. Mialy one r6zny charakter
— stworzyly nowe bariery dla wspdlpracy transgranicznej, badz wrgez przeciwnie
—szanse dla jej intensyfikacji. Uptyw czasu wykazat, ze negatywny wplyw byt krotko-
okresowy 1 zostat znaczaco ograniczony przez szybka adaptacje do nowych warunkow,
wykorzystanie istniejacych regulacji prawnych Iub ich modyfikacj¢ na poziomie krajo-
wym, dwustronnym i unijnym. Pozostaje mie¢ nadziejg, ze czynniki pozytywne beda
wzmacniane z korzys$cia dla polsko-ukrainsko-biatoruskiego pogranicza.

> W trzecim kwartale 2009 r. nie odnotowano przekroczen granicy przez Polakéw w ramach
MRG, w czwartym bylto ich tylko 6.

% Badanie obrotu towaréw i ustug w ruchu granicznym na granicy polsko-ukrairiskiej
w I kwartale 2009 roku, Gtéwny Urzad Statystyczny, Urzad Statystyczny w Rzeszowie, s. 9,
http://www.stat.gov.pl/cps/rde/xber/gus/PUBL pm bada obr tow i uslug w ruchu granicz na gra-
nicy pl-ukr 3kw 2009.pdf, 26.05.2010; Badanie obrotu towaréw i ustug w ruchu granicznym na
granicy Polsko-ukrainskiej i polsko-biatoruskiej w IV kwartale 2009 roku, Gtowny Urzad Statystycz-
ny, Urzad Statystyczny w Rzeszowie, s. 6, http://www.stat.gov.pl/cps/rde/xber/gus/PUBL_pm_ba-
da_obr tow i uslug w ruchu granicz na granicy pl-ukr 4kw 2009.pdf; Badanie obrotu towarow
i ustug w ruchu granicznym na granicy zewnetrznej Unii Europejskiej na terenie Polski w I kwartale
2010 roku, Gtowny Urzad Statystyczny, Urzad Statystyczny w Rzeszowie, s. 6, http://www.stat.
gov.pl/cps/rde/xber/gus/PUBL _pm_badanie obrotu_tow uslug w ruchu granicz Tkw 2010.pdf.






Mirostawa LASZUK

Wplyw przeksztalcenia granicy wschodniej
w zewnetrzng granice Unii Europejskiej na funkcjonowanie
polskiej Stuzby Celnej'

1. Wprowadzenie

Przystapienie Polski do Unii Europejskiej oznaczalo rownoczesne przystapienie do
unii celnej oraz wspolnego rynku. Unia celna daje mozliwosci swobodnego przeptywu
towarow bez cet 1 zadnych ograniczen. Z kolei wspolny rynek oznacza zniesienie gra-
nic pomigdzy panstwami cztonkowskimi w sensie kontroli celnej towaréw. Powyzsze
sytuacje, a w szczegolnosci brak ,,granic celnych” powodowaty potrzebg przeniesienia
procesu kontroli celnej na granicg zewngtrzna Unii Europejskie;.

Od momentu przystapienia Polski do Unii Europejskiej nastapito przeksztatcenie
si¢ polskiej granicy poludniowej i zachodniej w granicg wewngtrzna, zas znaczna czg§¢
granicy wschodniej stala si¢ granica zewngtrzna Unii. Wywotalo to szereg zmian
w strukturze 1 zadaniach Stuzby Celnej. Jak juz wspomniano zmiana granicy zachod-
niej w granicg wewngtrzng spowodowala konieczno$¢ zniesienia kontroli celnej na
przejs$ciach granicznych usytuowanych tam. Zgodnie z zasada wspolnego rynku obo-
wigzuje swobodny przeptyw towarow w Scistym tego stowa znaczeniu. Biorac pod
uwage powyzsze wzmocnienia wymagata granica wschodnia jako granica zewngtrzna
przy wprowadzeniu towar6w na obszar celny Unii. Zmian wymagal réwniez tryb pobo-
ru podatku od towarow i ustug 1 podatku akcyzowego naleznych od towardéw z tytutu
ich przywozu z innych panstw cztonkowskich. Oprocz powyzszych kwestii meryto-
rycznych potrzebne byly réwniez zmiany logistyczne — a mianowicie zaistniata ko-
nieczno$¢ likwidacji granicznych placéwek celnych i dostosowania zatrudnienia
funkcjonariuszy celnych do nowych warunkdow.

2. Zmiany w Stuzbie Celnej poprzedzajace przystapienie Polski
do Unii Europejskiej

Powyzsze potrzeby zmian spowodowaty przeksztatcenia organizacyjno-struktural-
ne w Stluzbie Celnej. Celem bylo tu przede wszystkim wzmocnienie obsady etatowej
placéwek znajdujacych si¢ na granicy wschodniej i pdinocnej. Zaznaczy¢ nalezy, ze
problemy kadrowe na tych odcinkach granicy pojawily jeszcze na kilka lat przed

' Artykut powstal w ramach realizacji pracy wiasnej nr W/WZ/14/2010.
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przystapieniem Polski do Unii Europejskiej w zwiazku ze znaczna rozbudowa infra-

struktury na tej granicy. W celu realizacji powyzszych potrzeb rozpoczgto w polskiej

Stuzbie Celnej proces alokacji. Proces ten przebiegal w dwoch etapach:

— etap [ — przesunigcie kadr dla zabezpieczenia przejs¢ granicznych w celu zapewnie-
nia ich wlasciwej przepustowosci z jednoczesnym utrzymaniem wysokiej skutecz-
nosci kontroli celnej;

— etap Il — przesunigcie kadr dla zabezpieczenia dodatkowych potrzeb kadrowych
izb celnych w catym kraju w celu skutecznej realizacji dotychczasowych i nowych
zadan?.

Jeszcze w roku 2003 rozpoczgto pierwszy etap alokacji. Obejmowat on przenosze-
nie etatdéw uwolnionych w wyniku fluktuacji kadr, przenoszenie 0s6b na ich wniosek
oraz przenoszenie 0sob z urzedu w przypadku likwidacji jednostek Stuzby Celnej. Na
skutek powyzszych dziatan w okresie od poczatku 2003 r. do 25 kwietnia 2004 r. prze-
niesiono do izb celnych usytuowanych na granicy wschodniej:

— 464 etatoéw uwolnionych w wyniku fluktuacji kadr w tym: w roku 2003 — 183 etaty,
za$ w roku 2004 — 281 etatow;

— 90 funkcjonariuszy celnych na ich wniosek w tym: w 2003 r. — 45 funkcjonariuszy,
w 2004 r. — 45 funkcjonariuszy;

— 174 funkcjonariuszy celnych przeniesiono z urzedu w 2003 r. w zwiazku z likwida-
cja z dniem 1 listopada 2003 r. izb celnych w: Cieszynie, Nowym Targu, Port Lotni-
czy w Warszawie®,

Podsumowujac do dnia przystapienia Polski do Unii Europejskiej przeniesiono do
izb celnych usytuowanych na granicy wschodniej 728 funkcjonariuszy celnych. Miato
to na celu, jak juz wspomniano wzmocnienie obsady kadrowej na granicy zewngtrznej
Unii. Najwigcej funkcjonariuszy zostato przeniesionych do Izby Celnej w Przemys$lu
— az 219 oraz do Izby Celnej Bialej Podlaskiej — 212 funkcjonariuszy.

Zmiany nastapily rowniez w strukturze jednostek Stuzby Celnej. W dniu 1 maja
2004 roku liczba placowek w poréwnaniu z dniem 1 maja 2002 roku (poczatek funk-
cjonowania nowej struktury administracji celnej) ulegta zmniejszeniu z 361 do 241
—a wige o 120. Na odcinku poétnocno-wschodnim i wschodnim zlikwidowane zostato
5 jednostek, z kolei 115 na pozostatych granicach oraz wewnatrz kraju. Zmiany na gra-
nicy wschodniej polegaty gléwnie na potaczeniu matych kadrowo i stabych technicz-
nie komorek organizacyjnych z jednostkami silniejszymi organizacyjnie®.

Oprocz zmian w zakresie struktury do momentu wejscia Polski do Unii Europe;j-
skiej nastapito szereg zmian w zakresie zadan tej stuzby, co wynikato z przygotowan
do funkcjonowania w strukturach Unii. Migdzy innymi administracja celna otrzymata

2 M. Laszuk, Zmiany w funkcjonowaniu Stuzby Celnej po zniesieniu granic wewnetrznych Unii
Europejskiej, w: Polska w Schengen, red. M. Zdanowicz, Wydawnictwo Temida2, Biatystok 2009,
s. 184.

> www.mf.gov.pl/_files /sluzba celna/wydarzenia_biezace/komunikaty/struktura_i_alokacja,
15.04.2010.

* Najwyzsza Izba Kontroli Delegatura w Lublinie, Informacja o wynikach kontroli przygotowa-
nia Stuzb Celnych do wykonywania na pétnocno-wschodnim i wschodnim odcinku granicy panstwo-
wej zadan zwiqzanych z akcesjq Polski do Unii Europejskiej w latach 2002-2005 (I kwartat), Lublin
2005, s. 8.
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szereg zadan w zakresie podatkow posrednich — VAT i akcyzy. Ustawa z dnia
27 czerwca 2003 roku o utworzeniu wojewodzkich kolegiow skarbowych oraz o zmia-
nie niektoérych ustaw regulujacych zadania i kompetencje organdéw oraz organizacj¢
jednostek organizacyjnych podlegtych ministrowi wtasciwemu do spraw finansow pu-
blicznych’ organy celne otrzymaty status organéw podatkowych w zakresie podatku
akcyzowego, zarowno od importu towarow, jak i od akcyzy krajowej oraz w zakresie
podatku od towardow i ustug od importu towardéw. Oprocz tych zadan ustawa przyznata
rowniez Stuzbie Celnej wykonywanie szczegdlnego nadzoru podatkowego, ktoremu
podlega produkcja, przemieszczanie i obrot, w tym eksport i import, niektérymi wyro-
bami akcyzowymi oraz urzadzanie gier w kasynach gry, na automatach i na automatach
o niskich wygranych, tam gdzie si¢ one znajduja. Przyznanie powyzszych zadan
Stuzbie Celnej wynikato z faktu, Zze zmiana struktury i kierunkoéw obrotu towarowego
z zagranica wraz z przystapieniem do Unii spowoduje, iz dotychczasowe zadania
Stuzby Celnej zwiazane z obstuga zgloszen celnych ulegna znacznemu zmniejszeniu
szacowanemu wowczas na okoto 70%. Gdyby zatem nie nowe zadania natozone na
Stuzbg Celng ustawa o utworzeniu Wojewddzkich Kolegiow Skarbowych, istniataby
duza grozba utraty pracy dla znacznej ilo$ci funkcjonariuszy celnych®. Realizacja tych
zadan pociagnela za soba koniecznos$¢ dokonania pewnych korekt w zakresie struktury
organizacyjnej Stuzby Celnej wynikajacych migdzy innymi z geograficznego roz-
mieszczenia przedsigbiorcow, z ktorymi zwigzane byly nowe zadania Stuzby Celnej.

3. Zmiany po przystapieniu Polski do Unii Europejskiej

Znaczny wzrost przeniesien nastapit jednak po 1 maja 2004 roku, poniewaz juz
w maju 2005 roku Minister Finansow wydat ogétem 1745 decyzji o przeniesieniu na
state funkcjonariuszy. Jednak w wyniku rozpoznania odwotan (wéwczas byt to wnio-
sek o ponowne rozpatrzenie sprawy) wniesionych w stosunku do 594 decyzji — az 404
zostato uchylonych lub zmienionych. Odwotania stanowily wige 38% ogodlnej liczby
wydanych decyzji. Z kolei wydawane decyzje uchylajace lub zmieniajace stanowity az
68% decyzji wydanych w wyniku wniesienia odwolania’.

W Informacji o wynikach kontroli przygotowania Stuzb Celnych do wykonywania
na poétnocno-wschodnim i wschodnim odcinku granicy panstwowej zadan zwiazanych
z akcesja Polski do Unii Europejskiej w latach 2002-2005 (I kwartat)” wyraznie wska-
zano, ze NIK negatywnie ocenia pod wzglgdem rzetelno$ci przeprowadzony przez
Ministra Finanséw proces zagospodarowania kadry Stuzby Celnej polegajacy na prze-
noszeniu funkcjonariuszy celnych z jednostek na granicy zachodniej i potudniowej do
jednostek administracji celnej funkcjonujacych na potnocno-wschodnim i wschodnim

> Dz. U. 2003, Nr 137, poz. 1302.

® E. Giska, Przebudowa aparatu skarbowego, ,,Monitor Prawa Celnego” 2003, nr 8, Szczecin
2003.

" Najwyzsza Izba Kontroli Delegatura w Lublinie, Informacja o wynikach kontroli przygotowa-
nia Stuzb Celnych do wykonywania na pétnocno-wschodnim i wschodnim odcinku granicy panstwo-
wej zadan zwiqzanych z akcesjq Polski do Unii Europejskiej w latach 2002-2005 (I kwartat), Lublin
2005, s. 9.
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odcinku granicy panstwowej. Oceniono, ze przygotowywany od kilku lat proces aloka-
cji nie zostat zakoficzony, a jego realizacja napotykata na coraz wigksze trudnosci®.

Przyczyn takiego stanu nalezy upatrywac w btedach popetnionych na szczeblu cen-
tralnym. Zgodnie z opinia NIK proces wzmocnienia obsady kadrowej na zewngtrznych
granicach Unii przebiegal zbyt wolno 1 w stopniu niewystarczajacym do potrzeb. Po-
twierdzeniem takiej oceny moga by¢ nastepujace fakty: zatrudnienie ogdtem w czte-
rech izbach celnych — Olsztyn, Bialtystok, Biata Podlaska, Przemy$l — na koniec
I kwartatu 2005 r. wzrosto w poréwnaniu do stanu na koniec grudnia 2002 r. W przeli-
czeniu na petne etaty wzrosto z 2926 do 4253 0s6b, a wigc 0 1327 osob. Udziat zatrud-
nienia tych jednostek w obsadzie etatowej wszystkich izb celnych zwigkszyl si¢ w tym
okresie z 20% do 27,5%. W odniesieniu do przyjetej ,,obsady docelowej Stuzby Cel-
nej” z pazdziernika 2004 r. zatrudnienie na koniec I kwartatu 2005 r., w 4 izbach cel-
nych, ksztattowato si¢ ogdtem na poziomie 85,1%, tj. od 75,4% w IC w Olsztynie do
90,8% w IC w Biatej Podlaskiej. Brakowato wigc 746 etatdéw, z tego w Izbie Celne;j
w Biatej Podlaskiej — 151, w Przemyslu — 153, w Biatymstoku — 200, za$ w Olsztynie
—242. W odniesieniu natomiast do potrzeb zglaszanych przez Izby, zatrudnienie na ko-
niec [ kwartatu 2005 r., w 4 izbach celnych, ksztattowato si¢ ogoétem na poziomie
76,4%, tj. od 71,6% w Izbie Celnej w Olsztynie do 83% w Izbie Celnej w Przemyslu.
Zgodnie z powyzszymi danymi brakowato wigc 1312 etatow, z tego w izbach w: Bialej
Podlaskiej — 444, Biatymstoku — 357, PrzemyS$lu — 216, Olsztynie — 295°.

Na koniec 2007 roku byto 16 izb celnych, 46 urzeddéw celnych oraz 161 oddzialow
celnych, w tym 57 obstugujacych przejécia graniczne. Obecnie jest 16 izb, 46 urzedoéw
celnych oraz 159 oddziatow w tym 54 oddzialéw obstugujacych przejécia graniczne'”.
Na granicy wschodniej funkcjonuja cztery izby celne, w ramach ktérych jest 11 urzeg-
dow celnych. W ramach urzedow celnych funkcjonuje 54 oddzialy celne, w tym 32 od-
dzialy graniczne.

Tabela 1
Struktura Stluzby Celnej na granicy wschodniej
Urzedy celne Oddzialy celne
L.p. | Izba Celna | og- | nadzorujace | ogé- w tym graniczne, obstugujace ruch
lem |OC graniczne| lem kolejowy, drogowy, morski i lotniczy
1 |Biata Podlaska 3 2 18 |11 (5 kolejowe, 5 drogowe, 1 kolejowo-drogowe)
2 |Bialystok 3 2 10 |6 (3 kolejowe, 3 drogowe)
3 |Olsztyn 2 2 10 |7 (3 kolejowe, 3 drogowe, 1 morskie)
4 |Przemysl 3 3 16 |7 (3 kolejowe, 2 drogowe, 1 drogowo-kolejowe, 1 lotnicze)

Zrédio: www.mf.gov.pl, (15.06.2010).

¥ Najwyzsza Izba Kontroli Delegatura w Lublinie, Informacja o wynikach kontroli przygotowania
Stuzb Celnych do wykonywania na pétnocno-wschodnim i wschodnim odcinku granicy panstwowej zadan
zwiqzanych z akcesjq Polski do Unii Europejskiej w latach 2002—2005 (I kwartat), Lublin 2005, s. 8.

° Najwyzsza Izba Kontroli Delegatura w Lublinie, Informacja o wynikach kontroli przygotowania
Stuzb Celnych do wykonywania na pétnocno-wschodnim i wschodnim odcinku granicy panstwowej zadan
zwiqzanych z akcesjq Polski do Unii Europejskiej w latach 2002—-2005 (I kwartat), Lublin 2005, s. 33.

' http://www.mf.gov.pl/index.php?const=2&dzial=508 &wysw=4&sub=sub3 (15.01.2010 r.).
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Stan osobowy w Stuzbie Celnej w ostatnich dwoch latach (2008-2009) wzrasta.
Swiadczy o tym ponizszy wykres.

Wykres 1. Ksztaltowanie si¢ stanu osobowego w administracji celnej w latach 2003-2009
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Zrédlo: Opracowanie wlasne na podstawie ,,Biuletynu Statystycznego Stuzby Celnej”, http://www.mf.gov.pl/_fi-
les_/sluzba_celna/publikacje/statystyka/biuletyn _2009/biuletyn_i-iv_2009.pdf.

Liczba wszystkich pracownikow
administracji celnej

Wazrost zatrudnienia w Stuzbie Celnej widoczny jest na granicy zewngtrznej Unii
Europejskiej. Spowodowane jest to potrzeba zapewnienia odpowiedniej ochrony rynku
unijnego, a tym samym potrzeba zapewnienia wlasciwej kontroli dla towardéw przy-
wozonych na ten rynek z panstw trzecich.

Tabela 2
Stan osobowy w Stuzbie Celnej w latach 2003-2009 w podziale na poszczegélne izby celne

Izba cel- Funkcjonariusze i pracownicy w Stuzbie Celnej
na/MF 2003 2004 2005 2006 2007 2008 2009
Biata Podlaska 1290 1454 1580 1558 1584 1686 1746
Biatystok 863 957 1130 1113 1081 1141 1141
Olsztyn 553 726 925 905 897 918 986
Przemys$l 894 1062 1158 1155 1161 1202 1241

Zrédlo: Opracowanie whasne na podstawie ,,Biuletynu Statystycznego Shuzby Celnej”, http://www.mf.gov.pl/_fi-
les /sluzba celna/publikacje/statystyka/biuletyn 2009/biuletyn i-iv_2009.pdf.

Analizujac strukturg organizacyjna Stuzby Celnej, nalezy wspomnie¢, ze planowa-
ne jest zmniejszenie izb celnych z 16 do 13. Izba Celna w Kielcach zostanie wtaczona
do Izby Celnej w Krakowie, Izba Celna w Opolu wlaczona zostanie do 1zby Celnej
w Katowicach, za$ Izba Celna w Rzepinie do Izby Celnej w Szczecinie (wlasciwosé
miejscowa dyrektora izby celnej nie musi pokrywac si¢ z obszarem wojewodztwa, po-
niewaz administracja celna jest administracja o charakterze specjalnym). Konsekwen-
cja powyzszych zmian bedzie:
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— lepsze wykorzystanie zasobéw kadrowych do zadan z zakresu obstugi przedsig-
biorcow i wykonywania kontroli;

— przesuwanie uwalnianych etatéw w ramach fluktuacji kadr do oddzialow celnych
w nowych i rozbudowywanych przejsciach granicznych;

— przesunigcie 0s6b zajmujacych si¢ zadaniami rozproszonymi w kazdej izbie celnej
(INTRASTAT, zaopatrzenie mundurowe) do funkcji kontrolnych i obstugi przedsig-
biorcoéw;

— wykorzystanie infrastruktury oraz kompetencji informatycznych i kontrolnych za-
trudnionych w Rzepinie dla lokalizacji tam funkcji centrum kompetencyjnego catej
Stuzby Celnej;

— wykorzystanie infrastruktury izb celnych (Opole, Kielce) dla urzedow celnych przy
ograniczaniu inwestycji dla urzedow celnych, ktore wymagaja znacznych naktadow
finansowych, co pozwoli na szybsza realizacj¢ inwestycji stanowiacych bezposred-
nie zaplecze granicy zewnetrznej UE'".

Podkresli¢ nalezy jednak, ze projekt ten spotkat si¢ z duzym sprzeciwem ze strony
parlamentarzystow oraz pracownikow tych izb. Sprzeciw uzasadniano obawami likwi-
dacji miejsc pracy. Jednak likwidacja dotyczytaby tylko wyzszego szczebla — izb cel-
nych, ktére sa najmniej obcigzone praca. Nie spowodowatoby to rowniez likwidacji
miejsc pracy, tylko nastapilyby przesunigcia pracownikoéw z poziomu zarzadzajacego
na poziom wykonawczy. Skutkiem tego bylaby racjonalizacja struktury organizacyjnej
na poziomie zarzadczym (izby celne), przy jak najpeniejszym zabezpieczeniu potrzeb
kadrowych na poziomie wykonawczym (urzedy celne, oddzialy celne). Zaznaczy¢ na-
lezy, ze zadna z likwidowanych izb celnych nie znajduje si¢ na zewngtrznej granicy
Unii Europejskiej.

Analizujac strukture Stuzby Celnej zaznaczy¢ nalezy, ze wraz z integracja Polski
z Unig Europejska, we wszystkich izbach celnych powstalty Wydzialy Zwalczania
Przestepczosci (WZP). W ich sktad wchodza obecnie 54 grupy mobilne. Stuzy w nich
1202 funkcjonariuszy celnych. Ich gldéwnym zadaniem jest szybkie reagowanie na wy-
stgpujace zagrozenia zwigzane z nielegalnym obrotem towarowym czy dziatalno$cia
zorganizowanych grup przestgpczych'”.

Stuzba Celna wraz z przystapieniem Polski do Unii Europejskiej otrzymata nowe
zadania — przede wszystkim zostala zobowiazana do skutecznej ochrony rynku wspol-
notowego. Dlatego tez funkcja ochronna nabrata w przypadku Stuzby Celnej istotnego
znaczenia, co znalazto odzwierciedlenie w ,,Strategii dziatania Stuzby Celnej 2007+,
Jako cel strategiczny pierwszy okreslono zabezpieczenie obszaru celnego UE przed
nieuczciwym handlem i konkurencja, w szczegolnos$ci w zakresie ochrony intereséw
gospodarczych, zdrowia publicznego, ochrony praw wtasnosci intelektualnej, dobr
kultury i $rodowiska oraz przed zagrozeniami zewngtrznymi w zakresie bezpieczen-
stwa.

""" Ministerstwo Finansow, Struktura organizacyjna Shizby Celnej. Planowane zmiany, Warsza-
wa 2010, s. 10-11.

12 J. Mikotajezyk, 5 lat czlonkostwa Polski w Unii Europejskiej — czas przemian w Stuzbie Celnej,
,Wiadomosci Celne” 2009, nr 5-6, Warszawa 2009, s. 24.
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Obecnie potwierdzenie tej funkcji zawarte zostato w nowym dokumencie okre-
$lajacym funkcjonowanie Shuzby Celnej — Strategii dziatania Sthuzby Celnej na lata
2010-2015. Glownym celem jest stworzenie shuzby przyjaznej dla obywateli i przedsig-
biorcow, stosujacej skuteczny system kontroli, w oparciu o wysoko wykwalifikowang
kadre, efektywne metody zarzadzania i nowoczesne technologie, ktora: zabezpiecza
interesy finansowe Polski i Unii Europejskiej, wspiera i utatwia legalng dziatalnosé
gospodarcza oraz zabezpiecza i chroni spoteczenstwo oraz srodowisko przed zagroze-
niami.

Pozostale cele strategiczne postawione w powyzszym dokumencie zwiazane z za-
rzadzaniem granicq zewngtrzna sg nastgpujace:

— zapewnienie skutecznego i efektywnego poboru nalezno$ci celnych i podatkow oraz
optat stanowiacych dochody budzetu panstwa i Unii Europejskie;j;

— zapewnienie bezpieczenstwa publicznego oraz ochrona rynku krajowego i unijnego,
w tym poprzez aktywne wykorzystanie srodkéw pozataryfowych;

— zwalczanie przestgpstw i wykroczen oraz ograniczanie nieprawidtowosci w obsza-
rze cla;

— usprawnienie dziatan kontrolnych, w szczegdlnosci wykonywanych na przejs$ciach
granicznych;

— aktywizacja dziatan Stuzby Celnej na arenie migdzynarodowej (szczegdlnie w regio-
nie Europy Srodkowo-Wschodnie;).

Dziatania shuzace realizacji celow strategicznych zostaty zaplanowane w formie
inicjatyw strategicznych, czyli nowych przedsigwzig¢ zarzadzanych zgodnie z przyjeta
w Stuzbie Celnej metodyka zarzadzania programami, projektami oraz zespotami zada-
niowymi. Poszczegdlne inicjatywy strategiczne obejmuja swoim wptywem przede
wszystkim cele w perspektywie rozwoju. Przektada sig to na wzrost potencjatu organi-
zacji (koniecznego do realizacji celéw) i w konsekwencji — poprzez skuteczne za-
rzadzanie — na realizacj¢ celow strategicznych. Realizacja poszczegdlnych inicjatyw
moze wptywaé na osiagnigcie wigcej niz jednego z celow. W analizowanym obszarze
istotne sa nastgpujace inicjatywy:

— wdrozenie Programu e-Cto;

— wdrozenie Zmodernizowanego Kodeksu Celnego;

— zintegrowane zarzadzanie granica — Integrated Border Management — IBM [kazde
panstwo posiada wiasne systemy krajowe, jednak oparte sg one na tych samych wy-
mogach — sg kompatybilne z mozliwoscia wymiany danych. Do tej pory wprowa-
dzono system ECS dotyczacy wywozu (od 1 lipca 2009 roku). Przygotowywany jest
system dotyczacy importu ICS, ktorego wprowadzenie planowane byto na kwiecien
2010 r. Jednak nie zostal wprowadzony, co wynika z faktu, ze w niektérych pan-
stwach, w tym miedzy innymi w Polsce, sa przewlekte procedury przetargowe, i nie-
stety nie byto mozliwoséci dochowania terminu. Kolejny termin (ostateczny) — to
1 styczen 2011 roku. W ramach zarzadzania granica funkcjonuje rowniez istotny
system NCTS dotyczacy tranzytu];

— wspoltpraca z panstwami objetymi Partnerstwem Wschodnim, w szczegdlnosci z pan-
stwami sgsiednimi.

W zwiazku z przystapieniem Polski do Unii Europejskiej Stuzba Celna otrzymata
rowniez zadania z zakresu Wspdlnej Polityki Rolnej (WPR). Zgodnie z art. 96 ustawy
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Prawo celne" w zakresie przewidzianym dla organéw celnych postepowanie z towara-

mi objetymi Wspdlna Polityka Rolna obejmuje migdzy innymi:

— sprawdzanie i potwierdzanie pozwolen na przywo6z lub wywoz oraz certyfikatow
przywozowych;

— przyjmowanie, sprawdzanie i potwierdzanie wnioskow o refundacjg;

— pobdr i badanie laboratoryjne probek towardw;

— zatwierdzanie magazyndw zywnosciowych;

— zatwierdzanie miejsc, w ktdrych towary moga by¢ przetwarzane lub sktadowane
w ramach prefinansowania.

Zaznaczy¢ nalezy, ze system realizacji zadan w zakresie WPR zostal w pelni
wdrozony. Zadania powyzsze realizowane sa od dnia 1 maja 2004 roku. W celu pra-
widlowej ich realizacji utworzone zostaty jednostki WPR w izbach celnych oraz
jednostka centralna w Ministerstwie Finansow. Z kolei w urzgdach celnych i ich od-
dziatach powotano koordynatoréw do spraw WPR. Na podkreslenie zastuguje przygo-
towanie i wdrozenie ,,Instrukcji okreslajacej zasady postgpowania organow celnych
w ramach WPR”. Przeprowadzono cykl szkolen z zakresu WPR na szczeblu central-
nym i regionalnym z udziatem ekspertow unijnych i krajowych. Szkoleniami objeci
zostali wszyscy funkcjonariusze, ktorzy mieli dokonywac¢ odpraw celnych w zakresie
WPR. Podpisano i wdrozono porozumienia pomigdzy Szefem Stuzby Celnej i preze-
sem Agencji Rynku Rolnego oraz Glownym Inspektorem Jakosci Handlowej Arty-
kutow Rolno-Spozywczych. Dzialania w powyzszym zakresie mialy na celu zapewnienie
wlasciwego poziomu obstugi w ramach kontroli operatywnej, zwiazanej z weryfikacja
zgloszenia celnego — obligatoryjnego wymogu kontroli fizycznej towarow'*.

Stuzba Celna sprawuje bezposrednia kontrolg nad prawidtowoscia realizacji zasad
wynikajacych z mechanizmu handlu zagranicznego, jakimi sg refundacje wywozowe.
Zadania zwiazane z kontrola obrotu towarami rolno-spozywczymi naktadaja na ta
stuzbe dodatkowe obowiazki, ktore sa bardzo pracochtonne, wymagaja odpowiedniego
przeszkolenia i wiedzy fachowej oraz w znacznym stopniu wydtuzaja czas dokonywa-
nia czynnosci zwiazanych z odprawa celng towaréw rolno-spozywczych. W 2013 r.
przestanie funkcjonowaé mechanizm handlu z krajami trzecimi w postaci refundacji
wywozowych.

4. Dzialania Komisji Europejskiej na rzecz usprawnienia
dzialania administracji celnych panstw czlonkowskich

Administracje celne panstw cztonkowskich Unii Europejskiej odgrywaja kluczowa
rol¢ w utrzymaniu i rozwijaniu rynku wewngtrznego, przeprowadzajac kontrole na gra-
nicy zewngtrznej i chroniac finansowe oraz inne interesy. Programy celne i podatkowe

3 Ustawa z dnia 19 marca 2004 r. Prawo celne (Dz. U. Nr 68, poz. 622 z pozn. zm.).

' Najwyzsza Izba Kontroli Delegatura w Lublinie, Informacja o wynikach kontroli przygotowa-
nia Stuzb Celnych do wykonywania na potnocno-wschodnim i wschodnim odcinku granicy panstwo-
wej zadan zwiqzanych z akcesjq Polski do Unii Europejskiej w latach 2002-2005 (I kwartat), Lublin
2005, s. 43.
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maja kluczowe znaczenie dla wspomnianych dziatan i bez nich handel w Europie bylby

powaznie zaktocony, jej konkurencyjno$é ostabiona, a bezpieczenstwo i ochrona jej

obywateli zagrozone. W obliczu nowych wyzwan i ciaglych zmian, udoskonalenia

1 rozw0j, szczegdlnie w dziedzinie informatyki, sa nieuniknione. Administracje celne

zobowiazane sa do zapewnienia niezaktdconego przeptywu handlu zewnetrznego i jed-

nocze$nie stosowania skutecznej kontroli migdzynarodowego tancucha dostaw w celu:

— zapewnienia bezpieczenstwa i ochrony obywateli UE;

— ulatwienia legalnego handlu przy jednoczesnej ochronie Wspolnoty przed nieuczci-
wym i nielegalnym handlem;

— zwigkszenia konkurencyjnos$ci przedsigbiorstw europejskich poprzez nowoczesne
metody pracy wspierane przez tatwo dostgpne elektroniczne srodowisko celne;

— ochrony intereséw finansowych UE i jej Panstw Cztonkowskich;

— zarzadzania granica zewnetrzna, jako projektem wspolnych interesow Unii Europe;j-
skiej oraz jej sasiadow;

— wspotpracy krajowej i miedzynarodowej w zwalczaniu naduzy¢ finansowych i pro-
mowania legalnego handlu'”.

Pomimo, ze panstwa maja swobodg w zakresie okre$lania struktury i zakresu zadan
administracji celnych panstw cztonkowskich, Komisja Europejska podjeta decyzje
o wprowadzeniu programéw harmonizujacych pewne obszary dziatan. Wynikato to
z faktu, Ze administracje celne panstw cztonkowskich powinny funkcjonowac tak jak
gdyby stanowity jedna administracj¢. Sytuacja taka sprawia wiele trudnosci. W zwiaz-
ku z powyzszym, podjeto liczne czynnosci majace na celu zapewnienie jednolitosci
dziatan. Zasadnicze znaczenie w tym obszarze maja dziatania podejmowane w ramach
Programoéw Customs oraz Fiscalis. Program Customs stosowany jest juz od kilku lat.
Obecnie obowigzuje Program Customs 2013. Zostal on powotany na okres sze$ciu lat
(2008-2013). W programie zostaty wskazane obszary dziatan, ktorych dotyczy. Sa to
migdzy innymi: systemy taczno$ci i wymiany informacji, analiza poréwnawcza, semi-
naria i warsztaty, dziatalnos$¢ szkoleniowa oraz dziatania monitoringowe. Cele zawarte
W programie, w porownaniu z poprzednimi programami, zostaty bardziej rozbudowane
— wskazano cele szczegotowe, jak 1 ogdlne. Jednak wykazuja one duze podobienstwo
do celow funkcjonujacych w latach poprzednich. Cele og6lne obejmuja:

— zapewnienie, aby dziatalno$¢ w dziedzinie cet spetniata potrzeby rynku wewngtrzne-
g0, w tym zapewnienie bezpieczenstwa tancucha dostaw i utatwienie handlu, a takze
wspieranie strategii na rzecz wzrostu i zatrudnienia;

— wspotdziatanie i wykonywanie swoich obowiazkow przez administracj¢ celna
panstw cztonkowskich w sposob na tyle efektywny, jak gdyby stanowity one jedno-
lita administracjg;

— ochrona interesoOw finansowych Wspoélnoty;

— zwigkszenie bezpieczenstwa i ochrony.

Zaproponowany dla programu budzet wykazuje znaczacy wzrost i wynosi 323,8 mi-
lionéw euro (od dnia 1 stycznia 2008 roku do dnia 31 grudnia 2013 roku). Wydatki nie-

'S Komunikat Komisji do Rady i Parlamentu Europejskiego. Programy wspélnotowe Customs
2013 i Fiscalis 2013, Bruksela, dnia 6.04.2005, COM(2005) 111 koncowy, s. 3.
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zbedne dla realizacji programu sa ponoszone przez UE i kraje uczestniczace. Wzrost
zwiazany jest z pracami nad nowymi programami informatycznymi, ktore maja wspie-
ra¢ nowe inicjatywy biznesowe i regulacyjne w dziedzinie cet. Srodki finansowe
dotycza wyposazenia (sprzet i oprogramowanie), jak i zasobow ludzkich (wspolne
dziatania 1 szkolenia). Unia pokrywa migdzy innymi nast¢pujace wydatki:

— koszty nabycia, rozwoju, instalacji, utrzymania i biezacej eksploatacji unijnych czg-

$ci sktadowych systemow tacznos$ci i wymiany informacji;

— koszty organizacji seminariow i warsztatow'®.

Adresatami programu sa przede wszystkim panstwa cztonkowskie, a takze kraje
kandydujace i potencjalni kandydaci, kraje zwigzane z UE w ramach europejskiej poli-
tyki sasiedztwa oraz kraje trzecie. Kwota 323,8 mln euro nie stanowi catosci kosztow,
ktére zostana w znacznej mierze pokryte przez panstwa cztonkowskie.

Unijne programy celne maja kluczowe znaczenie dla efektywnosci funkcjonowania
unii celnej, a tym samym i stuzb celnych. Bez nich handel w Europie bytby powaznie
zaklocony, jego konkurencyjnos$¢ ostabiona, a bezpieczenstwo i ochrona obywateli
zagrozone. W obliczu nowych wyzwan i cigglych zmian w miedzynarodowych stosun-
kach handlowych, udoskonalenia systemow celnych, szczegdlnie w dziedzinie infor-
matyzacji sa nieuniknione'”. Ma to szczegolne znaczenie w przypadku polskiej Stuzby
Celnej, ktora funkcjonuje na granicy zewngtrznej Unii Europejskiej. Udoskonalenie
systemOw celnych pozwala na skuteczniejsze dziatanie tej stuzby.

Analizujac dziatania Komisji Europejskiej w zakresie usprawnienia dziatania admi-
nistracji celnych panstw cztonkowskich nalezy réwniez wspomnie¢ o inicjatywie e-cus-
toms. Dziatania podjgte w ramach tej inicjatywy maja réwniez istotny wpltyw na
realizacj¢ zadan przez stuzby celne na granicach zewngtrznych Unii. W 2004 roku Ko-
misja Europejska przedstawita inicjatywe elektroniczne cto (e-customs), ktora polega
na stworzeniu takich ram legislacyjnych, organizacyjnych i informatycznych w krajach
UE, ktore pozwola na lepsza koordynacje procesu handlu migdzynarodowego, znaczne
uproszczenia i utatwienia dla przedsigbiorcéw oraz na funkcjonowanie administracji
celnych panstw cztonkowskich jak jedna administracja. Inicjatywa wdrazana bedzie
w latach 2006-2013. Do celow e-customs nalezy zaliczy¢:

— ograniczenie obciazen celnych;

— przyspieszenie przeplywu towarow;

— ujednolicenie funkcjonowania administracji celnych;

— zwigkszenie bezpieczefnstwa towaréw 1 handlu;

— wyeliminowanie dokumentdéw papierowych;

— plynny przepltyw danych mig¢dzy panstwami eksportera i importera;

— zapewnienie ochrony wtasno$ci intelektualnej 1 dziedzictwa kulturowego;

— zwalczanie oszustw, przestepczo$ci zorganizowanej i terroryzmu'®,

'S, Naruszewicz, M. Mastowska, Informatyzacja procedur celnych, Wydawnictwo Difin, War-
szawa 2010, s. 69.

7" G. Mosiej, System celny w Polsce po wejsciu do Unii Europejskiej, Wydawnictwo Adam Mar-
szatek, Torun 2010, s. 87.

'8 hitp://www.mf.gov.pl/_files /sluzba_celna/sys_informatyczne/ecustoms/ulotka_ecustoms_v03.pdf
(25 lipca 2010).
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Na poziomie Ministerstwa Finansow w Polsce opracowany zostat Program e-cto
(Elektroniczne cto), ktory jest pochodna inicjatywy e-customs. Program ten jest kom-
pleksowym i wzajemnie powiazanym pakietem przedsigwzig¢ legislacyjnych, organiza-
cyjnych, finansowych i technicznych, ktory ma stuzy¢ osiagnigciu celow i wdrozeniu
ustug elektronicznego cta. Gtéwnym celem jest zbudowanie elektronicznego srodowi-
ska polskiej administracji celnej dla potrzeb §wiadczenia elektronicznych ushug publicz-
nych zwiazanych z poborem naleznosci przez administracj¢ celna, obrotem towarowym
oraz zapewnieniem bezpieczenstwa handlu migdzynarodowego umozliwiajacego mig-
dzy innymi realizacj¢ wymogdw wynikajacych z inicjatywy e-customs, a takze spraw-
niejsza wymiang informacji z innymi administracjami celnymi, Komisja Europejska
oraz instytucjami wspotpracujacymi. Wdrozenie ustug objetych programem e-cto jest
traktowane jako jedno ze strategicznych zadan dla polskiej administracji celnej. Pro-
gram e-cto ujety zostal w ,,Strategii rozwoju spoteczenstwa informacyjnego w Polsce
w latach 2007-2013"".

5. Stuzba Celna a granica wschodnia

Jak juz wspomniano powyzej, przystapienie Polski do Unii Europejskiej, spowodo-
wato, ze Stuzba Celna zaczgta odpowiadac za prawidlowe funkcjonowanie w zakresie
handlu zagranicznego calego rynku unijnego. Wynika to z faktu, Zze granica wschodnia
Polski (Rosja, Biatorus$, Ukraina) stata si¢ granica zewnetrzng Unii, a Stuzby Celne sa
odpowiedzialne za towary wprowadzane ta granica na obszar unijny z panstw trzecich.

Zapewnienie bezpieczenstwa 1 prawidtowosci procesu wprowadzania towaréw na
obszar unijny mozliwe bedzie przy zapewnieniu bezpieczenstwa stuzb realizujacych te
zadania. Dlatego tez stworzony zostal system Bezpieczenstwa Granicy Wschodniej
(CAIFS). Projekt wdrozony zostat w listopadzie 2004 roku. Gléwnym celem tego sys-
temu jest zwigkszenie bezpieczenstwa pracownikow stuzb granicznych oraz zwigkszenie
bezpieczenstwa obiektow zlokalizowanych w obregbie przej$¢ granicznych funkcjo-
nujacych na granicy wschodniej. Funkcjonowanie systemu ma poprawi¢ stan infra-
struktury technicznej, usprawni¢ proces odpraw celnych dzigki zautomatyzowaniu
sterowania ruchem pojazdéw oraz skutecznie podnies¢ poziom stosowanego dozoru
celnego. System ten jest zintegrowanym systemem bezpieczenstwa obiektow granicz-
nych administracji celnej, ktéry umozliwia elektroniczny monitoring ruchu pojazdow
1 zapewnia nowoczesng organizacj¢ pracy na przejsciu granicznym. CAIFS zostal zlo-
kalizowany na granicy wschodniej. Na takie okreslenie zakresu funkcjonowania syste-
mu niewatpliwie wptyw mial fakt, Ze wschodnia granica Polski jest wtasnie granicq
zewnetrzng UE. Zadaniem polskich Stuzb Celnych jest wigc ochrona szeroko pojetego
bezpieczenstwa obywateli Unii. Waznym aspektem funkcjonowania zewngtrznej gra-
nicy UE jest tez zapewnienie sprawnej obstugi celnej przy wystgpujacym duzym natg-
zeniu odpraw. Skrocenie czasu odprawy jednoczesnie nie moze obnizy¢ skutecznosci
sprawowanego dozoru celnego i kontroli celnej.

'S, Naruszewicz, M. Mastowska, Informatyzacja procedur celnych, Wydawnictwo Difin, War-
szawa 2010, s. 212-213.
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Wprowadzenie wszystkich powyzszych dziatan realizowanych zarowno na pozio-
mie unijnym, jak i krajowym jest w przypadku granicy wschodniej bardzo istotne ze
wzgledu na rozmiar zadan, jakie ciaza na Stuzbie Celnej. Od momentu przystapienia
Polski do Unii Europejskiej rozmiar zadan realizowanych na granicy wzrdst znacznie.
Zwigkszyla si¢ liczba dokonywanych odpraw, co zwiazane jest z faktem, ze graniczne
urzedy celne sa zawsze pierwszym, a czgsto i ostatnim miejscem kontroli towarow
wprowadzanych na obszar celny Unii Europejskiej (27 panstw cztonkowskich) ze
wschodu przez Polska granice. Rozmiar dziatan prowadzonych przez Stuzby Celne na
granicy wschodniej mozna zobrazowac przez dane dotyczace ruchu zarowno osobowe-
go, jak 1 towarowego, przeprowadzonych kontroli celnych, zatrzymanych towardéw
oraz wielkosci ruchu osobowego i samochodowego na tej granicy.

Wykres 2. Ruch osobowy na podstawie paszportow

18 000 000

16 000 000

14 000 000 —

12 000 000 = ] —

10 000 000 — | [] 2004

8 000 000 n | | @ 2006

B 2009

6000 000 —

4000 000 —

2000 000 —

Zrédlo: , Biuletyn Statystyczny Stuzby Celnej”, www.mf.gov.pl.

Biorac pod uwage powyzszy wykres nalezy stwierdzi¢, ze po przystapieniu Polski
do Unii Europejskiej nastapit na granicy wschodniej wzrost ruchu osobowego. Z kolei
na granicach, ktore staty si¢ granicami wewngtrznymi nie ma juz kontroli ruchu osobo-
wego, dlatego tez widoczny jest spadek, czego przyktadem sa Izby Celne we Wro-
ctawiu oraz Katowicach, gdzie pozostaje niewielki ruch osobowy wynikajacy z tego,
ze w miastach tych usytuowane sa lotniska.

Jednak najbardziej widoczny po przystapieniu Polski do Unii Europejskiej jest
wzrost ruchu samochodow cigzarowych, jak i osobowych, co wiaze si¢ z faktem, ze gra-
nica wschodnia stata si¢ granica, na ktorej odbywaja si¢ kontrole towarow wjezdza-
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jacych na obszar celny Unii z panstw wschodnich. W okresie I-1V kwartatu 2004 roku
granice Polski przekroczyto ogotem ponad 61 min srodkow transportu. Zaznaczy¢ na-
lezy, ze w stosunku do I-IV kwartatu 2003 roku nastapit wzrost o ponad 24 min, tj.
0 65%. Ruch graniczny osobowych pojazdow mechanicznych (ktére stanowity ok.
86% ruchu granicznego wszystkich srodkow transportu) wzroést o 23% w poréwnaniu
z analogicznym okresem 2003 r. Natomiast ruch cigzarowych pojazdow mechanicz-
nych (ktore stanowity prawie 12% ogoéhu ruchu wszystkich srodkow transportu) wzrdst
0 20% w poréwnaniu do I-IV kwartatlu 2003 1.

Wykres 3. Ruch samochodéw ci¢zarowych
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Zrédlo: ,Biuletyn Statystyczny Stuzby Celnej”, www.mf.gov.pl.

Jednak obszarem, w ktdrym jest najbardziej widoczny wzrost zadan realizowanych
przez Stuzbe Celna na wschodniej granicy, sg zgloszenia celne do procedury tranzytu.
Obecnie na obszarze Unii Europejskiej funkcjonuje jeden obszar celny, w zwiazku
z tym odprawa ostateczna nie musi odbywac si¢ na granicy zewngtrznej. Stuzby Celne
zobowiazane sg jednak do zarejestrowania wwiezionego towaru, sprawdzenia czy nie
jest on objety zakazem lub ograniczeniem, czy zataczone zostaty wszystkie wymagane
dokumenty oraz objgcia tego towaru procedurg tranzytu. Po dotarciu do miejsca odpra-
wy ostatecznej towar obejmowany jest wnioskowana procedura. Od momentu gdy za-
czeta funkcjonowac granica zewngtrzna wszystkie towary wjezdzajace z obszaru
panstw Europy Wschodniej do ktoregokolwiek kraju Unii Europejskiej przez polska
granic¢ wschodnig musza by¢ zgtoszone do Stuzb Celnych na tej granicy. Stad widocz-
ny jest wzrost otwieranych tranzytow.

* Ministerstwo Finansow, ,Biuletyn Statystyczny Shuzby Celnej” 2004, www.mf.gov.pl
(25.07.2010 r.).
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Tabela 3
Liczba tranzytow otwartych w polskich urzedach celnych na granicy wschodniej

Tranzyty otwarte w urzedzie celnym Tranzyty otwarte w urzedzie celnym
Izba granicznym (tranzyty skierowane do wewnetrznym (tranzyty skierowane do

Celna urzedu panstwa czlonkowskiego UE) urzedu panstwa czlonkowskiego UE)

2005 2006 2008 2009 2005 2006 2008 2009

Biata 134 511 136 985 125 462 145 592 29 479 46 689 61933 62 414
Podlaska | (107 226) | (103 730) (3093) | (7524)

Biatystok 30030 34 606 39913 49 827 14 059 20 106 44 624 27179
(16 846) | (17 928) (3782) | (5031)

Olsztyn 12 031 11357 9071 6078 2908 5303 5012 3186
(5501) | (5619 (1105) | (1860)

Przemysl 60 885 67 241 46 640 42 800 13 036 20 859 26 134 19 549
(37452) | (29 730) (3319) | (4365)

Zrédlo: | Biuletyn Statystyczny Stuzby Celnej”, www.mf.gov.pl (26.07.2010).

Sytuacja podobna jest w przypadku wywozu towardow. Ostateczna odprawa przy
wywozie towarow najczesciej nie jest dokonywana w granicznych urzedach celnych na
granicy wschodniej, lecz w urzedach celnych wewnatrz obszaru celnego. Towary te na-
stgpnie obejmowane sa procedura tranzytu, gdzie w urzedzie celnym granicznym jest
ona zamykana. Biorac pod uwage, ze procedury tranzytu ustanowione do towardw
z catego obszaru celnego UE widoczny jest staly wzrost liczby tranzytéw zamykanych
w granicznych urzedach celnych na wschodniej granicy zewngtrznej.

Tabela 4
Liczba tranzytéw zamknigtych w polskich urzedach celnych na granicy wschodniej
Tranzyty zamknigte w urzedach gra- Tranzyty zamknigte w urzedach
Izba Cel- nicznych wewnetrznych
" 2005 2006 2008 2009 2005 2006 2008 2009
Biata 18 154 278 446 354 348 267 724 11 621 2132 21215 18 949
Podlaska
Biatystok 3986 149 764 | 282867 208 393 9747 1707 13 566 11 625
Olsztyn 6184 14 342 22 535 11612 3114 1079 3373 2453
Przemysl 13350 60 285 61935 24140 14 937 3844 30 181 28 853

Zrédlo: , Biuletyn Statystyczny Stuzby Celnej”, www.mf.gov.pl (26.07.2010).

Uwzgledniajac dane dotyczace liczny tranzytow otwartych, jak i liczby tranzytow
zamknigtych nalezy stwierdzi¢, ze nast¢puje systematyczny wzrost obrotu towarowego
pomigdzy Unia Europejska a panstwami zza wschodniej granicy. Wyjatek stanowi tu
rok 2009, gdzie widoczny jest spadek, jednak wynikato to z trwajacego wowczas Swia-
towego kryzysu gospodarczego, ktory pogorszyl sytuacje przedsigbiorcoéw, a tym sa-
mym nastapit spadek obrotu towarowego z zagranica.

Istotnym problemem, ktérym charakteryzuje si¢ granica wschodnia jest zjawisko
przemytu. Najczesciej przemycane sa wyroby akcyzowe — papierosy, alkohol oraz pali-
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wo. Inne towary, ktore sg zatrzymywane to leki i anaboliki, narkotyki, zabytki, towary

pirackie i podrabiane oraz okazy CITES. Mniej jest natomiast pirackich nagran — co

moze wynikac¢ z dostgpnosci plikow w sieci i mozliwosci tatwego ich §ciagania.

Dla przyktadu w roku 2009 funkcjonariusze 1zby Celnej w Biatymstoku zatrzymali
104 miliony sztuk nielegalnych papierosow oraz blisko 130 tysigcy sztuk podrabianej
odziezy, obuwia, kosmetykow, artykutow elektronicznych oraz pirackie ptyty DVD.
W Izbie tej w 2009 roku zniszczono tacznie ponad 4,5 mln paczek papierosow z prze-
mytu, 2,5 tys. litréw alkoholu, a takze zajete farmaceutyki i podrabiane kosmetyki’'.
Z kolei w roku 2009 funkcjonariusze celni z [zby Celnej w Biatej Podlaskiej zatrzymali
ponad 13,1 mln paczek papierosow (to o blisko 35% wiecej niz w roku 2008)*.

Biorac pod uwage powyzsze Stuzba Celna dziatajaca na granicy wschodniej pode;j-
muje roznego rodzaju dziatania majace na celu zwigkszenie bezpieczenstwa obywateli
oraz rynku Unii Europejskiej. Przyktadem moga by¢ inicjatywy podejmowane przez
Izbg Celng w Biatymstoku dofinansowywane z funduszy pomocowych. Sa to:

— ,,Bezpieczna Unia Europejska — wzmocnienie wspotpracy transgranicznej stuzb cel-
nych Polski i Litwy” (dofinansowywana przez Europejski Fundusz Rozwoju Regio-
nalnego);

— ,,Ksztatcenie bez granic — podniesienie wiedzy i umiejgtnosci pracownikow admini-
stracji publicznej w celu wzmocnienia spoteczenstwa obywatelskiego” (dofinanso-
wywana przez Mechanizm Finansowy Europejskiego Obszaru Gospodarczego);

— ,,Razem bezpieczniej — rozbudowa infrastruktury stuzb publicznych w celu wzmoc-
nienia bezpieczenstwa narodowego i ochrony terytorium Wspolnoty” (dofinansowy-
wana przez Norweski Mechanizm Finansowy).

Z przyznanych $§rodkow pomocowych realizowany jest zakup samochodéw stuz-
bowych, urzadzenia skanujacego, sprzg¢tu komputerowego oraz unowoczesnienie
tacznosci.

6. Podsumowanie

Konstatujac, nalezy stwierdzi¢, ze przystapienie Polski do Unii Europejskiej wy-
warlo ogromny wplyw na funkcjonowanie polskiej administracji celnej (Stuzby Cel-
nej). Mozna pokusi¢ si¢ nawet o stwierdzenie, ze jest to jedna ze struktur polskiej
administracji, na funkcjonowanie ktorej w najwigkszym stopniu wplyngto cztonko-
stwo Polski w Unii. Duze zmiany spowodowane bytly przeksztalceniem si¢ granic z pan-
stwami cztonkowskimi w granice wewngtrzne, a wigc granice bez kontroli celnych.
Wynikato to z faktu, ze panstwa cztonkowskie tworza uni¢ celna oraz wspolny rynek,
na ktorym obowiazuje swoboda przeptywu towaréw. Spowodowalo to likwidacjg wie-
lu granicznych urzgdow celnych. Z kolei szczegdlne dziatania podjgto na znacznej czg-
$ci granicy wschodniej, ktéra stala si¢ granica zewnetrzna Unii Europejskiej — granica

2 M. Czarnecki, Rok 2009 z perspektywy podlaskiej Sluzby Celnej, ,,Wiadomosci Celne” 2010,
nr 3-4, Warszawa 2010, s. 8.
22 Ministerstwo Finansow, ,,Wiadomos$ci Celne” 2010, nr 3-4, Warszawa 2010, s. 16.
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przez ktora odbywat sig¢ obrot towarowy panstw Europy Wschodniej ze wszystkimi,
obecnie 27 panstwami cztonkowskimi. Wymagato to ze strony Polski podjecia szcze-
golnych dziatan w celu zapewnienia, aby kontrole celne odbywaty si¢ ptynnie i bez
zaktocen. Polska administracja celna zostata zobowiazana do skutecznej ochrony ryn-
ku unijnego.

Jak juz wspomniano powyzsze przyczyny spowodowaly zmiany w strukturze i za-
daniach administracji celnej. Zmniejszono liczbg urzedéw celnych, przeprowadzono
proces alokacji, ktory ze wzgledu na wiele nieprawidtowosci zostat negatywnie oce-
niony przez Najwyzsza Izbe Kontroli. Nastapito rowniez rozszerzenie zadan polskiej
administracji celnej, w ramach ktérych dzialania na rzecz ochrony spoteczefistwa unij-
nego oraz wspolnego rynku nabraty szczegélnego znaczenia. Dlatego tez coraz czg-
$ciej funkcje ochronna stawia si¢ na pierwszym miejscu wsrod funkcji realizowanych
przez ta administracjg. Jednak pomimo tego, ze podejmowane sg dziatania zaré6wno na
szczeblu unijnym, jak i krajowym w celu zwigkszenia skutecznosci realizacji przyzna-
nych administracji celnej funkcji, to polski ustawodawca nie zawsze ten proces wspie-
ra. Tworzac nowa ustawg o Shuzbie Celnej okreslono tu szereg zadan. Brak jest jednak
rozszerzenia zakresu kompetencji Stuzby Celnej adekwatnie do natozonych zadan,
przede wszystkim chodzi tu o przyznanie mozliwoséci realizowania dziatan, ktore
mieszcza si¢ w pojeciu wywiadu skarbowego (przyznanie tych kompetencji nie spowo-
duje znacznego rozszerzenia katalogu podmiotéw uprawnionych do tych dziatan, po-
niewaz i tak jest on dosy¢ szeroki). Powyzszy brak w istotny sposéb moze wplywac na
skutecznosc¢ realizowanych zadan. Problem jest istotny, poniewaz jak juz wspomniano,
dziatania Stuzby Celnej dotycza nie tylko obszaru Polski, ale rowniez catego obszaru
Unii Europejskiej.



Swiettana SYDUN

Wplyw piatego rozszerzenia UE na stosunki z Ukraing

W 2004 r. miato miejsce piate rozszerzenie UE o 10 krajow — Litwe, Lotwe, Estonig,
Polske, Czechy, Stowacje, Wegry, Cypr, Malte i Stowenig. Akcesja czterech panstw
Europy Srodkowo-Wschodniej przyblizyta granice Unii Europejskiej do Europy
Wschodniej. Ukraina graniczy z trzema cztonkami UE i dtugo$¢ granicy wynosi prawie
800 km, w tym z Polska — 535 km, Stowacja — 98 km, Wegrami — 140 km.

Ukraina byta zaniepokojona potencjalnym wplywem politycznym i gospodarczym
tego rozszerzenia, a zwlaszcza o byle kraje postsocjalistyczne: kraje Europy Srodko-
wo-Wschodniej (Polska, Wegry, Stowacja, Czechy) i nadbattyckie (Litwa, Lotwa i Es-
tonia): od lat 90. ruch bezwizowy i1 migracja zarobkowa staly si¢ norma, a handel stat
si¢ znaczacy dla gospodarki kraju. Rozszerzenie oznaczato ustanowienie zewngtrznej
granicy UE pomigdzy nowymi panstwami cztonkowskimi a Europa Wschodnia.

Po rozpadzie Zwiazku Radzieckiego Ukraina podpisata umowy o wspodtpracy go-
spodarczej z krajami nadbattyckimi i $srodkowoeuropejskimi. Po przystapieniu tych
krajow do Unii umowy te utracity wazno$¢. Nowe uktady powstawaly wedtug przepi-
sow 1 regut UE.

Tabela 1
Import Ukrainy z UE —-10 tys. USD
Import Ukrainy z UE-10
Kraje 2001 2004 2006 2008

tys. USD “df/:)al’ tys. USD “df/?l’ tys. USD “df/fl’ tys. USD “df/‘oal’
Cypr 75234 0,6 64 829.,9 2,7 251762,8 4,8 66 598,7 0,7
Czechy 202 957,4 16,5 419 692,0 17,3 825 141,5 15,9 13760329 15,3
Estonia 67 288.,9 5,5 73 254,5 3,0 135 149.,9 2,6 177 643,5 2,0
Wegry 172 051,0 14,0 362 321,5 15,0 802 234,5 15,4 |1282661,3 14,3
Litwa 109 851,4 8,9 154 719,1 6,4 297 388,4 5,7 723 920,3 8,0
Lotwa 359372 2,9 51082,0 2,1 90 524,7 1,7 113 102,5 1,3
Malta 155,2 0,0 421,8 0,0 19 967.,8 0,4 24389 0,0
Polska 450 837,4 36,6 968 679,0 40,0 [2109116,2 40,5 |4280309,2 47,6
Stowenia 46 359,7 3,8 108 652,0 4,5 291 515,7 5,6 231951,9 2,6
Stowacja | 139 879.,7 11,3 2164723 8,9 382 774,5 7,4 742 466,5 8,3
UE-10 1232 841,2 100,0 {2420 124,1 100,0 |5205576,0 100,0 {8997 125,7 100,0

Zrédlo: Opracowanic whasne na podstawie danych Panstwowego Komitetu Statystyki Ukrainy,
http://www.ukrstat.gov.ua/, 27.06.2010.
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Przez ostatnie 10 lat kraje Europy Srodkowo-Wschodniej zorientowaly sig na rynki
UE. Zaréwno ukrainski eksport, jak 1 import dla nowych dziesigciu cztonkow UE nie
byl znaczacy.

W imporcie do Ukrainy wérdd nowych cztonkéw najwiekszy udziat miata Polska
—40-50%. Warto zauwazy¢, ze ten udziat corocznie wzrasta. Jak widac¢ z tabeli 1 waz-
nymi partnerami pozostaja Czechy, Wegry i Stowacja.

Kraje nadbaltyckie zmniejszyty eksport na Ukraing po akcesji do UE. Ukraina im-
portowata z Estonii papier i karton, ryby i produkty morskie, z Litwy — produkty nafto-
we, lodowki 1 zamrazarki, z Lotwy — towary drewniane, leki. W imporcie ushug z tych
krajow przewazaja ustugi transportowe (do 50% od catego importu). Z Polski Ukraina
importowala meble, produkty maszynowe, obuwie i chemig¢ gospodarcza. Z Wegier
— sprzety gospodarstwa domowego.

Ukraina eksportuje do krajow UE-10 metale zelazne, rudg zelazna, aluminium, za-
soby energetyczne (gaz, produkty naftowe, energia elektryczna), z ktérych wigkszo$¢
nie stwarza wartosci dodane;j.

W eksporcie waznymi partnerami sa Polska, Czechy, Wegry, Litwa i Stowacja. Po
akcesji zmniejszyt si¢ eksport Ukrainy do Stowenii i Lotwy.

Tabela 2
Eksport Ukrainy do 10 nowych czlonkéw UE, tys. USD
Eksport Ukrainy w UE-10
. 2001 2004 2006 2008
Kraje
udzial, udzial, udzial, udzial,
tys. USD % tys. USD % tys. USD % tys. USD %
Cypr 99 389,59| 4,94 168 449,11 4,42 115384, 0,29 451 420,5 6,73
Czechy 752338 0,37 299 053,59 7,85 341 618,8 8,69 670 804,7| 10,00

Estonia 55788,55| 2,77 278367,94) 7,30 123390,0) 3,14 173 878,2) 2,59
Wegry 468 534,27 23,30 807 632,12 21,19 946 132,0| 24,08 1367110,1) 20,39

Litwa 140 514,75 6,99 468 633,14 12,30 278300,3| 7,08 432299,3| 6,45
Lotwa 251213,86| 12,49 377275,36| 9,90 286 120,1 7,28 280 540,6| 4,18
Malta 399257 0,20 18 545,34 0,49 23643,8| 0,60 53110,2) 0,79
Polska 497433,91| 24,74 979 908,47| 25,71 1344 516,3| 34,21 2338303,0| 34,87
Stowenia | 243 127,52 12,09 14 779,63 0,39 24924,0/ 0,63 274722 0,41

Stowacja | 243 127,52 12,09 398 107,59| 10,45 549 636,2| 13,99 910208,2| 13,57
UE-10 2010 645,90| 100,00 |3 810 752,30 100,00 3929 819,9| 100,00 6705 147,0 100,00

Zrédlo: Opracowanic whasne na podstawie danych Panstwowego Komitetu Statystyki Ukrainy,
http://www.ukrstat.gov.ua/, 27.06.2010.

W 2007 r. w rankingu najwazniejszych partneréw handlowych UE Ukraina uplaso-
wala si¢ na 17. miejscu podczas, gdy w 2006 r. zajmowata 24. pozycje. Ukraina zajmu-
je 14. miejsce na liScie najwigkszych importerow towaréw z UE 1 25. wérod panstw
eksportujacych do UE. Dla Ukrainy Unia jest waznym partenerem handlowym: w 2007 .
towarowe obroty handlowe z krajami UE-27 stanowity 33% ogdlnej warto$ci handlu
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towarami. Wedtug danych Panstwowego Komitetu Statystyki Ukrainy w strukturze to-
warowej ukrainskiego eksportu do krajow UE dominowaty metale czarne (25,3%), su-
rowce energetyczne, ropa i produkty jej przetworzenia (10,5%) oraz maszyny i sprzet
elektryczny (7%). Najwazniejsze pozycje po stronie importu z UE: urzadzenia mechanicz-
ne (19,4%), $rodki transportu drogowego (15,1%), maszyny sprzet elektryczny (9%)'.

Kraje UE stanowia zdecydowang czotowke wérod najwazniejszych inwestoréw za-
granicznych na Ukrainie. Warto zauwazy¢, ze to sa kraje starej Europy, m.in. Niemcy,
Wielka Brytania, Niderlandy.

Tabela 3
Bezposrednie inwestycje zagraniczne z krajéw UE-10 w Ukraing, min USD
Kraje 2004 2005 2008 2009
UE-25 3 805,30 4 652,40 22 912,40 28 175,40
Cypr 902,00 1 035,70 5 946,40 7 682,90
Czechy 42,70 46,30 78,20 80,30
Estonia 16,40 25,70 70,00 108,30
Wegry 128,60 179,10 411,20 595,50
Litwa 72,00 32,70 74,40 64,00
Lotwa 32,00 28,80 73,90 84,60
Malta 7,70 8,10 31,00 38,50
Polska 152,70 192,30 672,10 694,70
Stowenia 3,50 3,60 7,50 26,00
Stowacja 46,00 45,80 102,90 106,40
UE-10 1357,60 1 552,30 7 364,70 9374,80
% UE-10 od UE-15 35,68 33,37 32,14 33,27

Zrédlo: Opracowanic whasne na podstawie danych Panstwowego Komitetu —Statystyki Ukrainy,
http://www.ukrstat.gov.ua/, 27.06.2010.

Nowi cztonkowie UE po 2004 r. nie sa gtdéwnymi inwestorami w gospodarke Ukra-
iny. Wedlug danych statystycznych jednym z najwigkszych inwestorow jest Cypr.
Trzeba jednak dodac, ze srodki, ktore trafity na Cypr, pdzniej wracaly na Ukraing. To
znaczy, ze Cypr zajmuje pierwsze miejsce wsrod krajow, w ktorym inwestuje Ukraina
i ktory inwestuje na Ukrainie. Jednym z powaznych inwestorow z UE jest Polska. Do
2009 r. polskie przedsigbiorstwa zainwestowaty na terenie Ukrainy 694,7 mln USD, co
daje Polsce 13. miejsce na liscie najwigkszych inwestorow zagranicznych, z udziatem
1,9% w tacznej kwocie BIZ na Ukrainie®. Zdecydowana wigkszoé¢ BIZ trafia do sek-
torow nieprodukcyjnych, gtéwnie sektora finansowego, zwiagzanego z rynkiem nieru-
chomosci, handlem i innymi ustugami. Sfera produkcyjna (gtéwnie przemyst), wiazaca
si¢ z wyzszym ryzykiem inwestycyjnym oraz wymagajaca wickszego i dlugotrwatego

! Dane rozwoju gospodarczego Ukrainy w I potowie 2009 roku, raport — informacje ekonomicz-
ne Ambasady Rzeczypospolitej Polskiej w Kijowie, http://www.kijow.polemb.net/?document=192,
29.06.2010.
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zaangazowania, notuje stosunkowo niewielki przyrost inwestycji zagranicznych,
a w niektorych sektorach — wycofywanie si¢ kapitatu zagranicznego.

Wspolpraca migdzynarodowa, regionalna, a szczeg6lnie transgraniczna w struktu-
rze mi¢dzynarodowych kontaktow gospodarczych odgrywa najwigksza i najwazniej-
sza role. Wspotpraca transgraniczna Ukrainy z zachodnimi sasiadami i jej dynamiczny
rozwdj zostal zapoczatkowany wraz z procesem przemian ustrojowych po 1991 r.
Ukraina wlaczyta si¢ w proces tworzenia euroregionow jeszcze na poczatku 1993 r.
i wzdluz jej granicy zachodniej, bedacej granica z krajami Europy Srodkowej, po-
wstaty nastgpujace euroregiony: Karpacki, Bug, Dolny Dunaj i Gérny Prut. W momen-
cie piatego rozszerzenia migdzy UE a Ukraing dziataly dwa pierwsze.

Euroregion karpacki (Polska/Stowacja/Ukraina/Wegry/Rumunia) powstal 14.02.1993 r.
na mocy podpisanej w Debreczynie (Wegry) przez ministréw spraw zagranicznych
Polski, Ukrainy 1 Wegier ,,Deklaracji o wspotpracy migdzy narodowos$ciami regionu”.
Pozniej do regionu przytaczyly si¢ Rumunia i Stowacja. Powierzchnia euroregionu
karpackiego stanowi 161 279 km” % w tym udziat Polski wynosi 11,5%, Rumunii
—27,2%, Stowacji— 6,4%, Ukrainy — 36,4%, Wegier — 18,4%°. W okresie jego istnienia
wprowadzono duzo projektow wspotpracy transgranicznej, m.in.: projekt wspotpracy
w kwestiach rozwigzania problemu powodzi w obwodzie zakarpackim, co funkcjonuje
w ramach mi¢dzypanstwowych umow pomigdzy rzadem Ukrainy a rzadami Wegier,
Stowacji i Rumunii. W 2000 r. w ramach programu finansowego TASIS otrzymano
grant w kwocie 3,5 mln euro na rekonstrukcj¢ przejscia granicznego ,,Tysa” i 1,5 mln
euro na rozwdj matego i $redniego biznesu.

Euroregion Bug (Biatoru$/Polska/Ukraina) zostat stworzony we wrzesniu 1995 r.
Umowa zostata podpisana w Lucku (Ukraina) miedzy przewodniczacym Wotynskiej
Administracji Panstwowej i wojewodami: chelmskim, lubelskim, tarnobrzeskim i za-
mojskim. W ciagu kilku lat euroregion poszerzyt si¢ o wojewodztwo bialskopodlaskie
(Polska), obwod lwowski (Ukraina) i obwdd brzeski (Biatorus). Powierzchnia eurore-
gionu Bug wynosi 80 916 km®, w tym udziat Polski wynosi 31,1%, Ukrainy — 28,4%,
Biatorusi — 40,5%°. Euroregion Bug z uwagi na swoje potozenie ma strategiczne
znaczenie dla rozwoju kontaktow mieszkancow Unii Europejskiej i jej wschodnich
sasiadow. Przez wojewddztwo lubelskie oraz obwody brzeski i tucki przebiegaja naj-
wazniejsze migdzynarodowe szlaki komunikacyjne, prowadzace z zachodniej Europy
do: Minska i Moskwy (przez przejscia graniczne Kukuryki/Koztowicze i Teres-
pol/Brzes¢), Lucka i Kijowa (przez Dorohusk/Jagodzin) oraz do Lwowa i Odessy
(przez Hrebenne/Rawe Ruska). Ponad 50% powierzchni euroregionu zajmuja tereny
rolnicze, a blisko 31% przypada na lasy. W ramach wspotpracy realizowano wiele pro-
jektoéw. Dzigki srodkom programu TASIS 1 TWINING byta przeprowadzona rekon-
strukcja przej$¢ granicznych Rawa Ruska—Hrebenne i1 Jagodyn—Dorohusk. Budzet
projektu Rawa Ruska—Hrebenne wynidst ponad 10 min euro’. Przed rekonstrukcja

? Ibidem; dane rozwoju gospodarczego Ukrainy w I potowie 2009 roku.

3 0. C. Braciok, Yipaina: cmpameeiuni npiopumemu. Ananimuuni oyinku, Kuis 2006, s. 305.

* Ibidem.

> Twinning projects — Forecast. Tre$¢ dokumentu dostgpna: http://twinning.com.ua/in-
dex.php?option=com_content&task=view&id=378&Itemid=156&lang=english, 20.06.2010.
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zdolno$¢ przepustowa przejscia wynosita okoto 4000 pasazeréw, 1400 samochodoéw
osobowych i1 120 cigzarowych dziennie. Obecnie osiagneta 10 000 oséb, 3500 samo-
chodéw osobowych, 250 cigzarowek i 100 autobusow. Modernizowane przej$cie ma
oddzielne linie kontroli celnej cigzardwek (wezesniej przeglad fadunku odbywat sig bez-
posrednio na drogach); nowe wygodne pomieszczenia i nowoczesne technologie infor-
macyjne dla ochrony granicy. Budzet Jagodyn—Dorohusk wyniost prawie 3 mln euro.

Obecnie na Wotyniu realizuje si¢ 11 projektow transgranicznych, w tym 5 jest fi-
nansowane z funduszy UE, 4 — z Agencji Stanéw Zjednoczonych do spraw Rozwoju
Migdzynarodowego 1 2 — z Kanadyjskiej Agencji Rozwoju Migdzynarodowego
1 Szwajcarskiej Konfederacji. Zaplanowano jeszcze pig¢ projektow skierowanych na
rozwoj przedsigbiorczosci i innowacji w rejonach euroregionu Bug oraz zapobiegania
powodzi w dorzeczu Bugu.

Rozwdj euroregionow daje Ukrainie praktyczne mozliwosci budowania europej-
skiego potencjalu integracyjnego. Celem utworzenia wymienionych euroregionow jest
organizacja i koordynacja wspolnych dziatan, sprzyjanie wspotpracy gospodarczej, na-
ukowej, ekologicznej, oSwiatowej oraz wsparcie poszczegdlnych projektow dotyczacych
rozwoju infrastruktury przygranicznej sasiadujacych terendw, sprzyjanie rozwojowi
kontaktow migdzy obywatelami panstw cztonkowskich euroregionow, wyznaczenie
potencjalnych kierunkoéw wspotpracy wielostronnej z krajami UE. Wspo6lnym elemen-
tem dla panstw cztonkowskich jest to, ze do euroregiondw weszly stabo rozwinigte re-
jony, ktore tradycyjnie byly peryferyjne. Dla czgsci ukrainskiej negatywny wptyw ma
fakt inercji miejscowych organow witadzy, brak odpowiednich rzeczywistych upowa-
znien do realizowania wspolnych projektow inwestycyjnych oraz brak $rodkow wias-
nych na te cele.

Barierami sa rowniez rozbiezno$ci w systemie i przepisach celnych, podatkowych
i innych aktach prawnych krajow bedacych cztonkami euroregionu. Na szczego6lna
uwagg zastuguja prawne zagadnienia rozwoju ukraifiskiego prawodawstwa w konteks-
cie jego unifikacji z ogdlnoeuropejskim, w tym takze w kierunku rozszerzenia oraz
optymalizacji wspolpracy transgranicznej. Podstawy prawne rozwoju euroregionéw
zostaly utworzone przez Europejska Konwencj¢ Ramowa o Wspotpracy Transgranicz-
nej migdzy Wspdlnotami i Wiadzami Terytorialnymi w 1980 r. (Ukraina przystapita do
Konwencji w 1993 r.), Europejska Karte Samorzadu Terytorialnego (ratyfikowana
przez Najwyzsza Rad¢ Ukrainy w 1997 r.).

Opracowanie Programu Rozwoju Euroregionow®, zatwierdzonego przez Gabinet
Ministrow Ukrainy z 29 kwietnia 2002 r., nr 587, uwarunkowane jest realnym zblize-
niem granicy Unii Europejskiej do Ukrainy, konieczno$cia wykonania zadan strate-
gicznych integracji Ukrainy z UE oraz rozwojem wspéipracy regionalne;.

Rozw¢j euroregiondw na terytorium Ukrainy realizowany jest zgodnie z wymoga-
mi aktéw prawnych, w szczego6lnosci prawodawstwa ukrainskiego: ,,O miejscu samo-
rzadéw na Ukrainie” (280/97-RN), ,,0 panstwowej administracji lokalnej” (586-14),
,,O dziatalno$ci ekonomii zagranicznej” (959-12), ustawa Prezydenta Ukrainy ,,O kon-
cepcji panstwowej polityki regionalnej” (341/2001) oraz umowy o partnerstwie

¢ JleprkaBHa mporpaMa pO3BHTKY TPAHCKOPIOHHOTO criipodiTHuiTaa Ha 20072010 pp. Tresé do-
kumentu dostgpna: http://zakon.rada.gov.ua/cgi-bin/laws/main.cgi?nreg=1819-2006-%EF, 29.06.2010.
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1 wspolpracy migdzy europejskimi stowarzyszeniami, ich panstwami cztonkami oraz
Ukraina, a takze innych uméw migdzynarodowych Ukrainy.

W grudniu 2007 1. 9 z 10 nowych cztonkéw Unii Europejskiej dotaczyto do strefy
Schengen — obszaru bez kontroli na granicach wewngtrznych UE. Ukraina byta zanie-
pokojona potencjalnym wptywem politycznym i gospodarczym tego rozszerzenia.

Gloéwnymi bezposrednimi skutkami rozszerzenia strefy Schengen byty: zmniejsze-
nie intensywnosci ruchu osobowego (zwlaszcza w pierwszym okresie) oraz wystapie-
nie trudnos$ci spoteczno-ekonomicznych w regionach potozonych przy granicy. Ale
najwazniejszym skutkiem bylo wprowadzenie obowiazku wizowego, co wplyngto
na spadek intensywnos$ci ruchu osobowego. Najwigksze obnizenie natgzenia ruchu
mozna byto zaobserwowa¢ w pierwszych kilku miesiacach po wprowadzeniu no-
wych przepisow.

Marta Jaroszewicz podaje przyktad intensywnos$ci ruchu osobowego migdzy Pol-
ska i Stowacja a Ukraina’. Pomiedzy Ukraina a Stowacja spadek byt tak znaczacy, ze
jeszeze w 2003 r. intensywno$¢ wymiany osobowej byta prawie trzykrotnie mniejsza
niz w 1999 r., ktory byt ostatnim rokiem obowiazywania ruchu bezwizowego. Jednak
w przypadku Polski, gdzie obawiano si¢ dramatycznego spadku natg¢zenia ruchu oso-
bowego, pesymistyczne prognozy nie sprawdzily sig.

W roku 2005 liczba przekroczen granicy pomigdzy Polska a Ukraing wzrosta o pra-
wie 50% (w stosunku do poprzedniego roku) i to zarowno w wyniku wzrostu przekro-
czen dokonywanych przez Polakow, jak 1 Ukraincow. Ruch osobowy migdzy Polska
a Ukraina byt najwigkszy w porownaniu z Biatorusia i Rosja.

Tabela 4
Osobowy ruch graniczny pomiedzy Polska a jej wschodnimi sasiadami
Odcinek granicy 2002 2003 2004 2005 2006
Z Rosja 3946 134 3134005 3554 841 3870 567 3732336
Z Biatorusia 9527232 8 833 649 7953 598 8791 087 9773 681
Z Ukraing 12 192 801 11 632370 12077 374 17 753 768 19 421 443

Zrédlo: M. Jaroszewicz, Skutki rozszerzenia obszaru Schengen dla wschodnich sqsiadéw Unii Europejskiej, War-
szawa 2007, s. 15.

Najbardziej odczuwalne skutki, z jakimi zetkngli si¢ obywatele Ukrainy w zwiazku
z przystapieniem nowych panstw cztonkowskich do obszaru Schengen, dotycza kwe-
stii wizowych. Dotychczasowe rozwigzania wizowe byly dos¢ liberalne. Obywatele
Ukrainy moga ubiegac si¢ o wizg¢ krajowa i wizg Schengen. Krajowe wizy dlugotermi-
nowe moga by¢ wydawane zgodnie z prawodawstwem wewngtrznym panstw czton-
kowskich i sa mniej restrykcyjne. Natomiast wizy krotkoterminowe (wizy pobytowe na
okres do 3 miesigcy jednorazowe lub wielokrotnego wjazdu oraz wizy tranzytowe i lot-
nicze) uprawniajace do podrozowania po strefie Schengen musza mie¢ jednolity format
i by¢ wydawane wedhlug jednolitych zasad (obejmujacych kryteria bezpieczenstwa,

" M. Jaroszewicz, Skutki rozszerzenia obszaru Schengen dla wschodnich sqsiadéw Unii Europej-
skiej, Warszawa 2007, s. 15.
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ceny oraz do pewnego stopnia procedur¢ wydawania). Najbardziej dotkliwe dla Uk-
raincoOw sa dokumenty potwierdzajace posiadanie srodkow finansowych, ktorymi dys-
ponuje wnioskodawca w celu pokrycia kosztow podrdzy, np.: wyciag z rachunku
bankowego za okres ostatnich 3—6 miesigcy, podpisane czeki podrozne, karty kredyto-
we (poswiadczenie bankowe o posiadaniu §rodkoéw na karcie), zaswiadczenie z pracy
z podaniem stanowiska oraz wysokosci pensji za okres ostatnich 6 miesigcy, zaprosze-
nie (oryginal i kopia) wystawione zgodnie z ustawa z 13 czerwca 2003 roku o cudzo-
ziemcach (poswiadcza si¢ w Urzedzie Wojewodzkim)®.

Procedura wydawania jednolitych wiz schengenskich jest dtuzsza i bardziej skom-
plikowana. Kazda osoba ubiegajaca si¢ o wizg podlega sprawdzeniu, czy figuruje w ba-
zie SIS (System Informacji Schengen); jezeli tak — jest to podstawa do udzielenia
odmowy wjazdu) oraz w przysztosci w bazie VIS (System Informacji Wizowej).

Warto zauwazy¢, ze Ukraina po piatym rozszerzeniu UE ciagle domagata si¢ postg-
poOw w polityce wizowej. Prawie na kazdym szczycie Ukraina—UE podejmowano tg
kwestig¢. Ukraina wprowadzita bezwizowy rezim dla obywateli UE w roku 2005. W za-
mian prosita o utatwienie procedur ubiegania si¢ o wizy UE. Po licznych negocjacjach
zawarto umowg¢ o wizowym rezimie mi¢dzy Ukraing a UE. Zmniejszono oplatg wi-
zowa do 35 euro, ustalono, ze wniosek wizowy jest rozpatrywany w ciagu 10 dni kalen-
darzowych, a takze istnieje mozliwo$¢ otrzymania wiclokrotnej wizy wjazdowe;j
o przedluzonym okresie waznosci okreslonym kategoriom osob.

Co roku panstwa cztonkowskie bgdace sasiadami Ukrainy wydaja jej obywatelom
olbrzymia liczbe wiz. Jakub Boratynski’ zauwaza, ze od samej tylko Polski obywatele
ukrainscy otrzymali w 2005 r. 560 000 wiz. Lacznie Polska, Stowacja i Wegry przy-
znajq ponad 820 000 takich wiz rocznie, co stanowi niemalze trzykrotno$¢ liczby wiz
wydawanych przez wszystkie panstwa strefy Schengen (290 000).

W przypadku krajow sasiadujacych z Ukraing przyznawanie tak duzej liczby wiz
jest niezbgdne dla utrzymania normalnego ruchu osobowego i rozwijania kontaktow
migdzyludzkich. Granica ladowa migdzy nowymi panstwami cztonkowskimi (Polska,
Stowacja i Wegrami) a Ukraing liczyta 728 km dtugosci, a po przystapieniu do Unii Eu-
ropejskiej Rumunii w 2007 r. wydtuzyta si¢ do 1414 km. Granica migdzy Unia Euro-
pejska a Ukraing jest wige druga co do dtugosci zewnetrzng granica ladowa UE (po
granicy z Rosja). Jednakze skala ruchu osobowego na granicy z Ukraing jest znaczaco
wigksza niz na granicy z Rosja. Przykladowo na samej polsko-ukrainskiej granicy
funkcjonuje obecnie 12 przej$¢ granicznych, a tylko w 2005 r. odnotowano 17 824 836
przypadkow jej przekroczenia (w obydwu kierunkach).

W latach dziewieédziesiatych byle kraje postsocjalistyczne z Europy Srodko-
wo-Wschodniej i nadbattyckie nie wymagaty wiz od obywateli Ukrainy. W momencie,
gdy — zgodnie z wymaganiami postawionymi przez Uni¢ — stangty one przed koniecz-
no$cia nalozenia na Ukraincow obowiazku posiadania wizy, niektore kraje przyjety
stosunkowo liberalne rezimy wizowe. Wsrdd takich krajow znalazty si¢ Polska, We-

& Podstawowe dokumenty niezbedne do otrzymania wizy Schengen, Konsulat Generalny Rzeczy-
pospolitej Polskiej, www.luckkg.polemb.net/index.php?document=43, 29.06.2010.

° Watpliwe osiggniecie: Umowa miedzy wspélnotq europejskq a Ukraing w sprawie ulatwier wi-
zowych, red. J. Boratynski, G. Gromadzki, O. Suszko, A. Szymborska, Warszawa—Kijow 2006, s. 7.
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gry, Czechy i Stowacja. Kiedy porownuje si¢ ich regulacje prawne w tym zakresie do

postanowien Umowy i praktyk obowiazujacych w panstwach strefy Schengen, mozna

zauwazy¢ kilka zasadniczych rdznic. Przepisy prawa w Polsce, Czechach, na Stowacji

1 Wegrzech przewiduja m.in., zZe:

— wnioski o wydanie wizy rozpatruje si¢ bezptatnie lub za niska optata;

— procedury sa prostsze (wymaga si¢ mniej dokumentoéw), a czas oczekiwania okazuje
si¢ krotszy (w wielu przypadkach cala procedura zajmuje jeden dzien);

— procent odméw wizowych dla obywateli Ukrainy jest znacznie nizszy (srednio 1,2%
dla wszystkich trzech krajow sasiedzkich) w poréwnaniu do odméw udzielanych
przez panstwa strefy Schengen (11,5%)"°.

Waznym zjawiskiem w relacjach pomigdzy nowymi panstwami UE a Ukraing jest
imigracja zarobkowa. Niski poziom zycia na Ukrainie sprawia, ze znaczna liczba oby-
wateli decyduje si¢ na czasowa emigracj¢ zarobkowa. Trudno oszacowac skale tego
zjawiska, gdyz w wigkszosci pracownicy z Ukrainy pracuja bez zezwolenia i nielegal-
nie. Migracj¢ zarobkowa mozemy podzieli¢ na legalna i nielegalna. Ta druga dotyczy
nie tyle Ukraincow, ale migrantow z Azji, ktorzy przez terytorium Ukrainy cheg trafi¢
do panstw UE. Jedli chodzi o migracj¢ nielegalna, to jeszcze przed piatym rozszerze-
niem Ukraina i kraje UE pracowaly w kierunku legalizacji pobytu tych migrantow, kto-
rzy wyjechali wczeséniej (jeszcze w latach 90.). Tutaj warto zauwazy¢, ze wysoki
poziom bezrobocia w wigkszo$ci nowych krajéw Unii i rdznica w stopie zyciowe;j sty-
mulowaty migracje z tych krajow do panstw starej Europy. Wigkszos¢ nielegalnych
migrantow z Ukrainy osiedlita si¢ w Hiszpanii, Wtoszech i Portugalii.

Dane pokazuja, ze na wyjazd z kraju zdecydowato si¢ w 2006 r. od 2 do 2,7 milio-
néw o0sob, z czego: 40-50% do Rosji, 15-20% do Polski, 10-12% do Czech, ok. 10%
do Wtoch i 5-8% do Portugalii. Poszczeg6lne zrédta podaja odmienne dane na temat
przepltywow kapitalu na Ukraing od migrantéw zarobkowych. Uogolniajac, w 2006 r.
pienig¢zne transfery UkraificOw pracujacych za granica wynosity od 4% do 8% ukrain-
skiego PKB'".

Kraje nadbattyckie nie sa atrakcyjne dla Ukraincow: na przyktad zgodnie z danymi
Ambasady Ukrainy na Litwie wg stanu na 1 lipca 2002 r. w ewidencji konsularnej byto
1030 0s6b'?. Mogto to byé spowodowane bardzo dtuga procedura zatatwiania formal-
no$ci zwiazanych z dokumentami w Panstwowej Stuzbie Zatrudnienia i Departamen-
cie ds. obywatelstwa i1 migracji Ministerstwa Spraw Wewngtrznych Litwy, a takze
wysoka ceng pozwolenia na prace (prawie 1300 USD). Specjali$ci z Ukrainy byli za-
trudnieni w przemysle stoczniowym. Na Lotwie byly jeszcze bardziej skomplikowane
procedury otrzymywania pozwolenia na pracg.

Zarobkowa migracja do Polski ma inny charakter. Wedlug niektorych zrodet proces
ten rozpoczat si¢ jeszcze w 1986 r. 1 miat tendencje do wzrostu. Praca w Polsce byli naj-
bardziej zainteresowani mieszkancy regiondw przygranicznych Ukrainy, przyjezdza-

' Ibidem.

"' M. Pietruszewski, Migracja zarobkowa w b. ZSRR, http://www.psz.pl/tekst-27159/Ma-
ciej-Pietruszewski-Kirgizi-Ormianie-Tadzycy-Moldawianie-na-saksach, 29.06.2010.

12 Poswupennsn €gponeiicokozco Corosy: niug Ha 8i0HOCUHY YKpainu 3 il yeHmpaipbHo-e8poneli-
cokumu cycioamu, Kuis 2004, s. 45-46.
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jacy do pracy sezonowej lub podrézujacy wahadtowo pomiedzy krajem zamieszkania
a panstwem zatrudnienia. W 2002 r. Polska wydata prawie 25 tys. pozwolen na prace,
z czego udzial Ukrainy wynidst w tym czasie 20%. W rzeczywisto$ci jednak ukrain-
skich pracownikow byto wiecej: od 50 tys. do 1 mIn. Badacze z Instytutu Regionalnych
i Eurointegracyjnych Badan ,,EuroRegio Ukraina” wyjasniaja", ze w 2003 r. granice
z Polska przekroczyto ponad 6 min Ukraincow. Wedtug ocen specjalistow z ,,EuroRe-
gio Ukraina”, 40% Ukraincow przekroczyto granice w celu zakupow, 25% — w spra-
wach biznesowych i 20% —w celu poszukiwania pracy (gldwne sektory pracy: rolnictwo,
budownictwo, ustugi, edukacja, hotele, opiekunki i nianie etc.). Taka wysoka inten-
sywnos¢ ruchu na polsko-ukrainskiej granicy $wiadczyta o rozwoju stosunkow spo-
tecznych 1 gospodarczych obu krajow.

Kolejnym zjawiskiem wystgpujacym na granicy pomiedzy nowymi panstwami UE
aich wschodnimi sasiadami jest nielegalna migracja tranzytowa. Przez tg granicg prze-
biega szlak nielegalnej migracji z Azji i Afryki do Europy Zachodniej. Podobnie jak
w przypadku migracji zarobkowej, najwigksza intensywno$¢ tych ruchow przypadta na
koniec lat 90. Na spadek dynamiki tego zjawiska wptyw miato uszczelnienie systemu
ochrony granic nowych panstw cztonkowskich UE nie tylko z Ukraina, ale i Biatorusia
oraz Rosja. Nadal jednak statystyki zatrzyman nielegalnych migrantow w krajach
wschodniego sasiedztwa pozostaja na wysokim poziomie.

Nielegalni migranci przybywaja na Ukraing przez Rosj¢. Warto zauwazy¢, ze mi-
gracja tranzytowa ma zorganizowany charakter, a migranci rzadko podrézuja samo-
dzielnie, czesciej w grupach tworzonych przez struktury przestgpcze. Warto w tym
miejscu poda¢ dane dotyczace 0sob zatrzymanych za niezgodne z prawem przekrocze-
nie polskiej granicy ze strony Ukrainy: w 2003 r. 807 0s6b, 2004 r. — 659, 2005 r. — 931.
Dos¢ ciekawym wydaje si¢ fakt, ze wsrod zatrzymanych ogotem na granicach Polski
z innymi krajami najwigcej byto Ukraincow: 2003 r. — 873 osoby, 2004 r.— 1884 osoby,
2005 r. — 1388 0sob'*. Wyjasnienie tego faktu jest proste: przez granice Polski z Niem-
cami migranci nielegalne chcieli dosta¢ si¢ do Wtoch czy Hiszpanii.

W dniu 1 stycznia 2010 r. weszta w zycie ,,Umowa o readmisji migdzy Wspolnota
Europejska a Ukraing”, ktdrej celem jest deportacja na Ukraing z panstw UE nielegal-
nie przebywajacych tam Ukraincow lub obywateli innych krajow, ktérzy nielegalnie
dostali si¢ do Unii z ukrainskiego terytorium. W ukrainskim spoteczenstwie wspo-
mniana umowa wywotala burz¢. Przyczyn byto kilka. Wedtug tej umowy Ukraina po-
nosi koszty utrzymania deportowanych osob z terytorium UE, tranzytu ich do kraju
przeznaczenia, a takze moze przyznac status uchodzcy i pobyt dla takiej osoby, jezeli
ona bedzie si¢ o to ubiegac¢. Takze w ukrainskim spoteczenstwie istnieja stereotypy wo-
bec mieszkancéw Azji Centralnej 1 Potudniowej. W ukrainskich mediach opisywano,
ze prawie wszyscy nielegalni migranci z UE zostang sprowadzeni na terytorium Ukra-
iny. Oczywiscie, byty to informacje nieprawdziwe. Na Ukrainie jest kilka punktow,
gdzie mieszkaja osoby deportowane albo zatrzymane przy nielegalnym przekroczeniu

3 Tbidem, s. 47.
4 M. Jaroszewicz, L. Szerepka, Wyzwania migracyjne w paristwach wschodniego sqsiedztwa
Unii Europejskiej, Warszawa 2007, s. 52.
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granicy Ukrainy z panstwem UE. Placowki takie znalez¢ mozna na Wotyniu, w obwo-
dach czernihowskim i Iwowskim.

Piate rozszerzenie UE o dziesie¢ nowych krajow miato znaczny wptyw na rozwoj
stosunkéw z Ukraing (wplyw ten jest — zdaje si¢ wigkszy w sferze politycznej anizeli
gospodarczej). Partnerzy handlowi pozostali niemal ci sami co i przed akcesja: Polska,
Wegry, Czechy. Gtownymi bezposrednimi skutkami rozszerzania stalo zmniejszenie
intensywnosci drobnego handlu przygranicznego, ograniczenie zjawiska podejmowa-
nia pracy w tych krajach, czy trudno$ci w otrzymaniu wizy schengenskiej. Warto w tym
miejscu zaznaczy¢, iz wspolpraca transgraniczna systematycznie rozwija si¢, a Ukra-
ina ma obecnie wigcej mozliwosci niz w okresie przed rozszerzeniem.



Janusz SOLAK

Wschodnia granica Unii Europejskiej na Prucie:
mi¢dzy wymiarem geograficznym a aksjologicznym

Od 1 stycznia 2007 roku, kiedy motdawsko-rumunska granica na Prucie stata si¢
wschodnig granica Unii Europejskiej (UE), Motdawia stanowi szczegolny i najciekaw-
szy przypadek sposrdd trzynastu nowych sasiadow UE. W sytuacji, kiedy ,,europejczy-
cy” otwarcie moéwia Motdawianom — zapomnijcie o integracji z UE i starajcie si¢ by¢
jej ,,dobrym sasiadem”; nie chcemy, by zza Prutu przenikata przestepczo$é, przemyt
1 handel Zywym towarem (na te kwestie w pierwszej kolejno$ci przeznaczana jest tzw.
europejska pomoc dla Motdawii) — w Kiszyniowie nadal zywione jest przekonanie, ze
jednak UE zrobi wyjatek 1 zarezerwuje jedno obiecujace miejsce wsrod krajow batkan-
skich, ktore przystapia do UE po Rumunii i Bulgarii. O tyle uzasadnione, ze z Brukseli
ptyna sprzeczne sygnaty. Z jednej strony — tak utrzymywal unijny komisarz Glinter
Verheugen, ze byle republiki radzieckie nie wejda w ciagu najblizszych 20 lat do UE;
z drugiej — Motdawia stata si¢ w 2007 roku cztonkiem Srodkowoeuropejskiego Poro-
zumienia o Wolnym Handlu (CEFTA), postrzeganego za przedsionek UE. Ale miejsce
w przedsionku wymagato od rzadu w Kiszyniowie podjgcia pewnych zobowiazan. Po
pierwsze, ze z chwila wejscia do strefy wolnego handlu Moldawia zaprzestanie polityki
balansowania migdzy UE i Rosja. Po wtore, Ze uzna to za sukces rumunskiej dyploma-
cji, za ktory teraz bedzie musiata si¢ odwdzieczy¢ Bukaresztowi; przyjmie do wiado-
mosci, iz ma szans¢ pretendowaé do roli kandydata do przystapienia do UE tylko
w przypadku partnerstwa z Rumunia, bo to Bukareszt jest jedynym zwornikiem mocno
wigzacym Kiszyniow z Bruksela. Ten ostatni warunek byl dla 6wczesnych wiadz
motdawskich, prezydenta Wtadimira Woronina i rzadzacej Partii Komunistow Repu-
bliki Motdawii (Partidul Comunistilor din Republica Moldova — PCRM) szczegdlnie
trudny do przyjgcia. Na przeszkodzie stangta blisko$¢ etniczna i kulturowa autochto-
nicznej wigkszoséci ludnosci Motdawii i Rumundéw. Dla obu panstw okazata si¢ ona
czesciej powodem zaciektych publicznych polemik niz czynnikiem sprzyjajacym har-
monijnemu utozeniu stosunkéw. Staly si¢ one zaktadnikami wlasnej historii i wielkiej
polityki.

Kiedy, wdrazajac projekt Europejskiej Polityki Sasiedztwa (European Neighbo-
urhood Policy), komisarz UE ds. stosunkéw zewngtrznych 1 europejskiej polityki
sasiedztwa UE Benita Ferrero-Waldner przekonywata, ze rozszerzenie w 2004 roku
bylo korzystne nie tylko dla samej wspolnoty, ale takze dla jej nowych bezposrednich
sasiadow, Motdawia entuzjastycznie skorzystata z integracyjnej szansy. Pozostajac
w przekonaniu, ze bez jej udzialu budowa Europy nie bedzie zakonczona, a— majac sie-
bie na mysli — dynamicznie rozwijajacy si¢ kraj oparty na zasadach demokracji nie po-
winien dluzej leze¢ na marginesie Europy, zadeklarowata, ze jej strategicznym celem
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pozostaje petne cztonkostwo w UE. Zrazu przemianowata resort spraw zagranicznych
w Ministerstwo Spraw Zagranicznych i Integracji Europejskiej (Ministerul Afacerilor
Externe si Integrarii Europene), 1 przekonata Brukselg do otwarcia w Kiszyniowie
Statego Przedstawicielstwa UE (2005). Nastepnie zapowiedziata podjecie dziatan na
rzecz zmodernizowania gospodarki, sfery socjalnej, infrastruktury i szkolnictwa, do-
stosowania moldawskiego ustawodawstwa do prawa unijnego, zacie$nianie wigzi poli-
tycznych, ekonomicznych i kulturalnych z panstwami Unii, nawiazanie partnerskich
stosunkow z krajami popierajacymi jej europejska integracje (Rumunia), oraz anulo-
wanie cztonkostwa we Wspolnocie Niepodlegtych Panstw (WNP). Spoteczna i gospo-
darcza degrengolade w kraju prezentowata jako swoj atut — ,,Motdawia dysponuje
potencjatem gospodarczym i ludzkim ponizej jednego procenta potencjatu unijnego,
zatem nie stwarza zadnej trudnosci z wchlonigciem jej przez struktury europejskie”’.
W reformach wewnetrznych i zblizaniu si¢ do standardow unijnych miat jej pomoc
przygotowany Indywidualny Plan Dziatania UE-RM na lata 2004-2006 (Planul In-
dividual de Actiunii RM—UE), za$ po jego wygasnieciu (czyli po dwoch latach) natu-
ralng koleja rzeczy miat by¢ uktad stowarzyszeniowy. Przekonywata, ze tylko tak
wyraznie zdefiniowana perspektywa cztonkostwa stanowi¢ bgdzie warunek sine qua
non rozwiazania problemu Naddniestrza. Polityka wtadz i aktywno$¢ elit znalazty sze-
rokie poparcie spoteczne. W kraju, w ktorym gros zdolnych i ch¢tnych do pracy oby-
wateli juz ,,funkcjonowala” w UE w charakterze ,,gastarbeiterow” — aczkolwiek skala
zjawiska jest trudna do oszacowania poza granicami kraju stale pracuje kilkaset tysigcy
Motdawian sposrod liczacej bez mata 4,5 miliona populacji — wigkszo$¢ (68,4%) opo-
wiadata si¢ za jak najszybsza integracja, pesymisci (30%) uwazali, ze nastapi to
w ciagu najblizszych 10 lat, nieliczni pragmatycy (12,8%), ze nigdy. Chcieli wierzy¢,
iz wprowadzenie rezimu wizowego dla podrézujacych do Rumunii nie dotknie ich
w ogole (40,3%), badz w niewielkim stopniu (19,4%).

Kiedy czas rozwazan i retoryki minal, i nastata potrzeba konkretnych czynow,
Motdawia nie byta w stanie udowodni¢, ze jest do nich zdolna. Indywidualny Plan
Dziatania — szczegotowy i niewatpliwie ambitny — pozostat zbiorem pustych haset. Nie
byt realizowany nawet w takim stopniu, w jakim zostal zaproponowany. Przede
wszystkim zabrakto w nim ustalen, kto i kiedy bgdzie go realizowat. Motdawskie zain-
teresowanie integracja nie przejawiato si¢ w koniecznosci przyjgcia unijnego ustawo-
dawstwa (dopiero w listopadzie 2006 r. rzad polecit ministerstwu sprawiedliwosci
przedstawi¢ w ciagu miesigca propozycje powotania centrum dostosowywania
motdawskiej legislacji i opracowac zasady redagowania aktoéw normatywnych z zasto-
sowaniem unijnej terminologii), a w mozliwosci bezproblemowego wyjazdu Motda-
wian do krajow grupy Schengen. Raport Komisji Europejskiej o postgpach Motdawii

' Wypowiedz cztonka komisji spraw zagranicznych Parlamentu RM, przewodniczacego grupy
parlamentarnej Chrzescijansko-Demokratycznej Partii Ludowej, Vlada Cubreacova, odnoszaca si¢
do decyzji komisji ministerialnej UE ws. zamrozenia procesu rozszerzenia UE na czas nieokres$lony.
Zob.: Partidul Popular European sprijind crestin-democratii moldoveni, ,,Flux — Editia de Vineri”,
nr 12 z 31.03.2006 r.

% Rezumat de presd ,, Barometrul Opiniei Publice — noiembrie 2006”. Wedtug opublikowanych
29.11.06 przez Instytut Polityki Publicznej (Institutul de Politici Publice) wynikow sondazu opinii
publicznej, [Online:] http:/www.ipp.md/barometrul.php?l=ro&id=29 (dostgp: 30.11.2006 r.).
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(ENP Progress Report Moldavia) nie pozostawit zadnych ztudzen. Komisja dostrzegla
wprawdzie, ze Motdawia rozpoczela realizacj¢ Planu Dziatania w wyjatkowo trudnej
sytuacji wewngtrznej 1 zewngtrznej, ale z tego wzgledu Zadna taryfa ulgowa jej nie
przystugiwata. Pozytywnie ocenita funkcjonowanie Granicznej Misji Wspomagajacej
UE (European Union Border Assistance Mission — EUBAM) wspierajacej motdawskie
i ukrainskie shuzby graniczne i celne, przebieg negocjacji w sprawie Naddniestrza oraz
wspotpracg Motdawii z migdzynarodowymi instytucjami finansowymi, zniesienie
kary $mierci, ale skrytykowata rzad za brak konsekwencji w realizacji catosciowej stra-
tegii reform. Zwrdcita uwage na nieskutecznos$¢ funkcjonowania instytucji demokra-
tycznych, brak gwarancji wolnosci mediow, tudziez wszechobecna korupcje’. UE
wpierw przestata tudzi¢ Motdawig szybkim cztonkowstwem, nast¢pnie zaczgta wysy-
ta¢ coraz silniejsze sygnaty, ze jest ono wykluczone. Nie miata tez zamiaru rekompen-
sowac strat poniesionych przez Kiszyniow wskutek rosyjskiego embarga na motdawskie
wino 1 produkty rolne oraz podwyzek cen za rosyjski gaz.

Woronin deklarujac o swym europejskim wyborze w rzeczywistosci oscylowat
mig¢dzy Moskwa a Bruksela: raz chciat przystapi¢ do UE przy pomocy Moskwy, innym
razem wraz z Moskwa; z czasem rozwazania o wyjsciu Motdawii z WNP uznal za
przedwczesne. Nie dopehit pierwszego zobowiazania — zaprzestania polityki balanso-
wania mi¢dzy UE i Rosja. Mimo swej proeuropejskiej retoryki trzymat si¢ uporczywie
pewnych anachronicznych kwestii, niezrozumiatych i1 nieakceptowanych w cywilizo-
wanym §wiecie. Zwigzany ,,ideologia motdawska”, separatystyczng wobec reszty na-
rodu rumunskiego, tak naprawde nie chciat ani do NATO, ani do UE. W szczegdlnosci
z pomocg Rumunii. Przekonywat, ze ,,Rumunia to jedyne imperium, jakie pozostato
w Europie. [...] Jesli dalej beda tak postgpowacd, to problem stosunkéw motdawsko-ru-
munskich wykroczy poza nasze granice. Bedziemy musieli poprosi¢ o interwencj¢
spoteczno$¢ migdzynarodowa, bo nie bedzie innej drogi, by pozby¢ si¢ naszych krew-
nych. [...] Motdawia wcale nie prosita swojego zachodniego sasiada o wstawiennictwo
w Brukseli”*. Powyborczy kryzys polityczny w Motdawii w kwietniu 2009 roku dopro-
wadzil do najpowazniejszego konfliktu w relacjach motdawsko-rumunskich od rozpadu
ZSRR. W trakcie antyrzadowych demonstracji doszto do prowokacji: czgs¢ prote-
stujacych pod flagami Rumunii skandowata ,,wszyscy jesteSmy Rumunami”, rumun-
ska flaga wywieszona zostata tez na palacu prezydenckim. Woronin — przy poparciu
Rosji — oskarzyt Bukareszt o wywotanie demonstracji i ekspansjonizm, za$ opozycj¢
o zdradg panstwa. Wydalit ambasadora Rumunii i wprowadzit wizy dla obywateli Ru-
munii (Bukareszt w odpowiedzi wprowadzit ulatwienia w uzyskiwaniu obywatelstwa
rumunskiego przez Motdawian). Taka polityka musiata zakonczy¢ si¢ fiaskiem. Od-
chodzac w 2009 roku z urzedu prezydenta republiki, po o$miu latach sprawowania
wiadzy, pozostawit Moldawig na historycznym rozdrozu pomigedzy WNP a UE.

3 J. Solak, Moldawia: Republika na trzy peknieta, Torun 2009, s. 44.

4 Presedintele Viadimir Voronin considera ca Romania ., trebuie sa inceteze interventia in Repu-
blica Moldova”, ,Moldova Azi” z 18.12.2003 r. Zob. takze: Presedintele Romaniei considera ca par-
tidul de guvernamant de la Chisinau este un partid comunist cu ,, naravuri staliniste”, ,Moldova Azi”
z 19.12.2003 r.
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Rumunia ma nie tylko ,,etniczny”, takze ,,wspdlnotowy” obowiazek zapewni¢ sta-
bilizacj¢ na granicznym Prucie. Poczytuje to sobie za punkt honoru. W sytuacji, gdy
Unia Europejska nie powierza jej zadnej aktywnos$ci w tej kwestii, przekonuje, ze kwe-
stia motdawska to jeden z poligondéw do$wiadczalnych, testujacych realne mozliwosci
tworzenia 1 prowadzenia wspolnej polityki zagranicznej i bezpieczenstwa, i spraw-
dzian wiarygodnos$ci Europejskiej Shuzby Dziatan Zewnetrznych’. Trudno wszak ocze-
kiwa¢, by mogta taka polityke prowadzi¢ samodzielnie. Rumunska ,,mapa drogowa”
—nawet gdyby powstata — musiataby sta¢ si¢ przedmiotem wewnatrzunijnych negocja-
¢ji i przynajmniej akceptacji Moskwy, Kijowa i Kiszyniowa. Jeszcze na dtugo przed
uzyskaniem unijnego czlonkostwa, w czasie sprawowania prezydencji w OBWE
w 2001 roku, aby unikna¢ wrazenia stronniczosci, problematyke Motdawii i Naddnie-
strza przekazata Portugalii. Nie przestata si¢ Moldawia interesowac; przeciwnie — stala
si¢ adwokatem jej europejskich aspiracji. Tym bardziej, ze sytuacja raptownie ulegla
zmianie. Jeszcze do 2004 roku byte republiki radzieckie byly dostrzegane w Waszyng-
tonie i Brukseli tylko wowczas, gdy informacja o nich byta nagtasniana przez Moskwe.
Wraz z euroatlantycka ekspansja na Wschod, nowe niepodlegte panstwa z europejskiej
czescei bytego ZSRR, z wyjatkiem panstw battyckich, poszukiwaty i znajdowaty ,,no-
wych” adwokatow, ktorzy broniliby ich intereséw na Zachodzie. Wzorem Warszawy
w stosunku do Kijowa, Bukareszt widziat si¢ w roli politycznego mecenasa Kiszynio-
wa, odpowiedzialnego przed Zachodem za to, by Motdawia nie stata si¢ dziura w mu-
rze obronnym zachodniej demokracji. Za wstawiennictwem rumunskiej dyplomacji
Moldawia stata si¢ cztonkiem CEFTA, zostata wlaczona w charakterze obserwatora do
Procesu Wspodtpracy w Europie Poludniowo-Wschodniej (South-East European Co-
operation Process — SEECP) oraz do Paktu Stabilnos$ci dla Batkanéw Zachodnich. Ale,
gdy w 2006 roku prezydent Traian Basescu rzucit pomyst wiaczenia Motdawii do gru-
py panstw Zachodnich Batkanow, co bytoby swoista przepustka do UE, a nastgpnie
roztoczyt wizje zjednoczenia obu panstw iich wspdlnego przystapienia do UE, reakcje
na tg ostatnig propozycje byty po obu stronach Prutu w zdecydowanej wigkszo$ci badz
krytyczne, badz sceptyczne.

W Bukareszcie zostaty odczytane jako nostalgia za ,,ziemiami utraconymi”, a nawet
zawoalowane roszczenia terytorialne (niektore terytoria, do ktorych odnidst si¢ Base-
scu w kontekscie paktu Ribbentrop-Mototow, chodzito o Pétnocna Bukowing, wcho-
dza obecnie w sktad Ukrainy). Minister spraw zagranicznych Rumunii M. Razwan
Ungurianu thumaczyt pozniej, ze bylo to sformutowanie metaforyczne, dat do zrozu-
mienia, ze ,,ci, ktorzy przypominaja sobie twarda reke rumunskiego zandarma sprzed
1940 r. dowodza swej sowieckiej mentalnosci oraz niecheci do prowadzenia konstruk-
tywnego dialogu. I retorycznie pytat — dlaczego Motdawianie boja si¢ Rumunow, dla-
czego nie maja do nich zaufania™. Rumunski establishment polityczny w Zadnym
wypadku nie chciat dopusci¢ do nowej rundy polemik migdzy Bukaresztem a Kiszy-

5 Prioritatile anului 2010 in actiunea de politica externd, MAE. Bucuresti 2010, [Online:]
http://www.mae.ro/index.php?unde=doc&id=42649&idInk=&cat=3 (dostgp: 13.06.2010 r.).

oy, Renita, Metafora politica a presedintelui Basescu ,,Moldova Suverana” z 18.01.2007 r.,
[Online:] http://www.moldova-suverana.md/arh.php?subaction=showfull&id=1169045768 &ar-
chive=1169130411&start from=&ucat=7& (dostgp: 12.06.2010 r.).
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niowem w kwestiach zwiazanych z historia i tozsamos$cia narodowsa, obawiajac si¢
—stusznie — katastrofalnych konsekwencji tego typu polemik; polityka oparta na kryte-
riach historycznych nie jest rozumiana we wspolczesnej Europie.

W Kiszyniowie Woronin zwyczajowo oskarzyt Rumuni¢ o imperializm i ingerowanie
w wewngetrzne sprawy Motdawii poprzez finansowanie kiszyniowskich partii politycz-
nych i $rodkéw masowego przekazu oraz narzucanie jej ,,rumunskich standardow”,
w tym nazwy waluty narodowej i herbu’. Spoteczenstwo obywatelskie w Motdawii po-
wstrzymato si¢ od komentarzy, co raczej $wiadczyto o jego dojrzatosci polityczne;.
Proeuropejscy politycy i sympatyzujace z nimi media, $wiadome stawki gry — Rumunia
ogrywata kluczowa rolg w krystalizowaniu si¢ polityki zagranicznej Motdawii, a po
przystapieniu do UE jedynie Bukareszt miat perspektywy w znaczacy sposob wplywaé
na polityke Brukseli w sprawie Kiszyniowa — obawiali si¢, ze w wyniku wypowiedzi
Baésescu wiarygodno$¢ Rumunii w tej kwestii moze by¢ powaznie nadszarpnigta. Wie-
rzyli, ze Moldawia, znajdujaca si¢ na nizszym szczeblu drabiny prowadzacej do UE,
aby byta dostrzegana, musi dobrze rozumiec¢ sig z sasiadem, ktory wspial si¢ wyzej od
niej®. Obiecywali sobie, ze wraz z przystapieniem Rumunii do UE otworza si¢ rowniez
nowe mozliwosci dla Motdawii. Korzystajac z posrednictwa Rumunii Motdawia be-
dzie mogta zwroéci¢ si¢ o modyfikacje stosunkowo skromnych ram wspolpracy z UE
(Porozumienie o partnerstwie), jak rowniez o przejscie od Programu Pomocy Tech-
nicznej dla panstw WNP (Technical Assistance for the Commonwealth of Independent
States — TACIS), do bardziej zaawansowanych form wspotpracy: wiadze, zwlaszcza
w warunkach rosyjskiego embarga na wino i artykuly rolno-spozywcze, beda zmuszo-
ne wynegocjowac z UE porozumienie o handlu asymetrycznym, ulatwiajac rodzimym
eksporterom dostep do europejskich rynkoéw zbytu; producenci europejscy beda mogli
przenies¢ do Moldawii swe interesy, majac na wzgledzie potozenie geograficzne, nis-
kie koszty produkcji oraz utatwiony dost¢p na niektore rynki wschodnie; Bukareszt
utatwi Kiszyniowowi dostgp do unijnych funduszy, a wiele projektéw finansujacych
zostanie zainicjowanych przez sama Brukselg, ktora bedzie chciata mie¢ sasiada, sta-
bilnego z punktu widzenia politycznego i gospodarczego. Zmieni sig¢ status stosunkow
gospodarczo-handlowych z Rumunia, jednym z gtéwnych partneréw ekonomicznych
Motdawii; eksporterzy, chcac zaistnie¢ na rynku zachodniego sasiada, beda zmuszeni
podporzadkowac si¢ o wiele bardziej rygorystycznym unijnym standardom produkceyj-
nym, co przyspieszy proces modernizacji i restrukturyzacji motdawskiej gospodarki.
Obok pracujacych na czarno w UE Motdawia otrzyma nowa kategori¢ obywateli —tych
z rumunskim paszportem. Bukareszt dotozy wszelkich staran, aby utrzymac uprosz-
czony rezim wjazdu Motdawian do Rumunii oraz zachowac istniejace projekty eduka-
cyjne (stypendia na szczeblu szkot $rednich, wyzszych i1 podyplomowych). Z kolei
Motdawianie konczacy w Rumunii studia, ktérzy doswiadcza, czym w rzeczywistosci
jest UE, wymusza na wladzach wigksze zdecydowane w kwestii przemian spotecznych
i dzialan dostosowawczych do europejskich standardow. Zwolennicy prorumunskiej
prawicowej Chrzescijansko-Demokratycznej Partii Ludowej (Partidul Popular

" Wywiad dla bukaresztenskiej gazety: Romania, ultimul imperiu al Europei!, ,,Evenimentul Zi-
lei” z 12.11.2007 r.
¥ P. Bogatu, ,.Flux” z 16.05.2006 r.



150 Janusz Solak

Crestin Democrat — PPCD), weze$niej budujacej swoj polityczny ,,image” na antyro-
syjskosci, a z czasem pretendujacej do miana partii europejskiej, interpretowali dekla-
racje Basescu jako znak oficjalnego poparcia Bukaresztu dla ich idei. Natychmiast
odpowiedzieli na inicjatywg i nawolywali, aby nie odrzucaé ,,wyciagnigtej reki
Basescu, poniewaz nigdzie indziej Moldowa nie otrzyma gratisowej pomocy do-
tyczacej integracji europejskiej”. Z kolei motdawscy nacjonalisci oczekiwali, ze Base-
scu podczas swej oficjalnej wizyty w Kiszyniowie (16.01.2007), juz jako prezydent
unijnej Rumunii, ,,umyje rece”. Powie, ze ,,cala rumunska klasa polityczna chciata
przystapienia do UE, spluwajac na was, tylko ja nie chcialem do Europy bez Motda-
wii”!"’. Ustawicznie przypominali o zaprutskiej prowincji, dwukrotnie przez Bukareszt
»fzuconej na kolana”, kiedy Rumunia w 1940 i 1945 roku odstapita Besarabi¢ ZSRR
bez jednego wystrzalu, w mysl odwiecznego thumaczenia si¢ Rumunéw — ,,odstepuje-
my, aby zachowac jednos$¢ narodu rumunskiego”. W wewnatrzmoldawskiej rozgrywce
politycznej kazde nieporozumienie i brak zaufania mi¢gdzy Motdawig a Rumunia, jak
rowniez wewnatrz spoteczenstwa motdawskiego, faworyzowato taktyke Woronina
i strategi¢ Rosji — gospodarczych i politycznych naciskdw majacych na celu zawrocenie
Kiszyniowa z drogi ku Europie. Rzadzacym motdawskim komunistom na r¢ke byla sy-
tuacja, w ktoérej rozne ugrupowania motdawskie pograzaja si¢ w konfliktach ,,histo-
ryczno-filologicznych”, ostabiajac wytrzymatos¢ motdawskiego spoteczenstwa wobec
integracyjnych planow.

Deklaracja rumunskiego prezydenta, postrzegana w Europie jako nierealna i emo-
cjonalna, niosta w sobie glebsze geopolityczne przestanie. Basescu byt zbyt wytraw-
nym politykiem, aby nie wiedzie¢, iz jego pomyst byl polityczna utopia: do UE nie
mozna bylto przystapi¢ ,,na skroty”; forsowanie takiej opcji postawiloby pod znakiem
zapytania kwesti¢ cztonkostwa samej Rumunii. Zwracal uwage Brukseli na relacje
migdzy Bukaresztem i1 Kiszyniowem w kontek$cie problemow zwiazanych z kwestia-
mi historycznymi oraz motdawskiej tozsamosci narodowej, w tym silnie upolitycznio-
nej dyskusji ,,Motdawianin czy Rumun”. Negatywne efekty tej dyskusji, zasadniczo
niezrozumiale w starych panstwach unii, staty si¢ do§wiadczeniem po obu stronach
Prutu. Skutkowaty podzialami w spoleczenstwie, odwroceniem uwagi od rzeczywi-
stych probleméw, wzajemnymi atakami w mediach, dyplomatycznymi skandalami,
w konsekwencji — utrata zaufania miedzy Bukaresztem i Kiszyniowem. Przyzwyczajo-
ny do stosowania pewnych figur stylistycznych, formutujac problem w wymiarze tery-
torialnym, Basescu dat do zrozumienia Motdawianom, Ze ich droga na Zachdd nie
tylko w sensie geograficznym wiedzie przez Rumunig, ,,Europejczykom” zwrécit uwa-
ge, ze powierzenie jego krajowi wiodacej roli w nawiazaniu z Motdawia partnerstwa
typu europejskiego to nie tylko dla najmtodszego stazem panstwa UE prestiz na arenie
europejskiej i regionalnej, to koniecznos¢. Po tym jak wielu Motdawian wyjechato na
state do Rumunii badz uzyskato obywatelstwo rumunskie, nie zrzekajac si¢ jednoczenie
obywatelstwa motdawskiego, w sytuacji, gdy cztery piate populacji kraju usilnie o to
obywatelstwo zabiega, rodzi si¢ precedens na historyczng i polityczno-gospodarcza

° V. Renita, Metafora politica a presedintelui Bisescu, ,Moldova Suverand” z 18.01.2007 r.
10 11
Ibidem.
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skale — wigkszo$¢ obywateli panstwa pozostajacego poza granicami UE stanowi¢ beda
obywatele Unii Europejskie;j.

Baésescu przestrzegal Bruksele i wiedziat o czym mowi. Pod koniec 2009 roku par-
lament Rumunii — skadinad na jego wniosek — uproscit tryb przyznawania obywatelom
Motdawii rumunskiego obywatelstwa. Nowe przepisy pozwalaja na przyznanie oby-
watelstwa wszystkim osobom mieszkajacym na terytorium obecnej Motdawii do
1940 roku oraz ich potomkom do trzeciego pokolenia, posiadanie podwojnego obywa-
telstwa 1 na zamieszkiwanie na stale poza granicami Rumunii. Dodajac, ze z obo-
wiazujacej dotychczas procedury wykreslono wymog znajomosci jezyka rumunskiego
oraz historii 1 tradycji kulturowych Rumunii, oferta stata si¢ atrakcyjna nie tylko dla ru-
munskojgzycznej wigkszo§¢ zamieszkujacej migdzy Prutem a Dniestrem, lecz takze
dla rosyjskojezycznych Motdawian w Naddniestrzu''.

Po tym, jak Woronin ustanowit w Motdawii demokracje ,,innego rodzaju”, Europg
»drugiej $wiezo$ci” (wyjasniajac, ze Motdawii jeszcze daleko do tych standardow, kto-
rymi Europa kierowata si¢ od dziesiatkow lat), za§ po jego ustapieniu Motdawia
pograzyla si¢ w permanentnym konstytucyjnym klinczu (parlament nie byt w stanie
wybra¢ nowego prezydenta), Unia Europejska stopniowo traci polityczne zaintereso-
wanie Motdawia, podobnie jak Rosja, ktéra juz zaprzestata zabiegac, by Kiszyniow
przytaczyt si¢ do bloku rosyjskiego. Sami za§ Motdawianie, w wewnatrzmotdawskim
sporze o konstytucyjny ksztatt panstwa, oczekuja presji z zewnatrz, najchetniej z Bruk-
seli, w najgorszym razie z Bukaresztu, aby podporzadkowac si¢ europejskim standar-
dom'?. Nie przyjmuja do wiadomosci, ze powinien mie¢ miejsce proces odwrotny — to
spoteczenstwo motdawskie powinno wykazywac gtod demokracji, nie za$ importowac
ja z zagranicy. Unia Europejska, mowiac o motdawskiej demokracji, okreéla taki stan
rzeczy eufemizmem ,,demokratyzacja”. Zdaje si¢ nie dostrzegaé, iz okoto miliona
Motdawian wyjechato na state do Rumunii badz uzyskato obywatelstwo rumunskie,
nie zrzekajac si¢ jednoczesnie obywatelstwa motdawskiego. Powstaje precedens na hi-
storyczna i polityczno-gospodarcza skalg: wigkszo$¢ obywateli (okoto 80%) kraju po-
zostajacego poza granicami UE stanowi¢ beda obywatele Unii Europejskiej'.

""" Lege nr. 354 din 12 noiembrie 2009 privind aprobarea Ordonantei de urgentd a Guvernului nr.
36/2009 pentru modificarea si completarea Legii cetdteniei romdne nr. 21/1991, ,,Monitorul Oficial”
nr 781/16.11.2009 r.

2’ Dane z monitoringu Rady Europy na ten temat: http://www.coe.int/. Por. takze: Guvernare si
democratie in Moldova, ,,E-journal” nr 79 z 1-31.08.2006 r., http://www.e-democracy.md/e-jour-
nal/20060831/.

137, Solak, op. cit., s. 208.
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Emilia MODDELMOG-ANWEILER

Rooted cosmopolitans — idea tozsamosci transnarodowej
i znaczenie granic w Europie

,»Kazdy opis kondycji [Europejezykow] u zarania XXI wieku
musi rozpoczynac si¢ od stwierdzenia istnienia heterogeniczno-
$ci, od zarysowania nachodzacych na siebie konturdéw i linii po-
dzialow europejskiej tozsamosci i zycia. Stowo «zarysowac»
zostalo uzyte w sposob celowy. Europa jest w koncu miejscem,
chociaz jej granice zawsze byly dos¢ ptynne”.

Tony Judt

Idea tozsamosci transnarodowej pojawita si¢ w naukach spotecznych jako reakcja
na rosnaca zlozono$¢ rzeczywistosci spoteczno-kulturowej, hybrydyczno$¢ i wielo§¢
przynalezno$ci poszczegolnych jednostek'. Sieci powiazan transnarodowych sa jed-
nym z najcz¢$cie] wymienianych wyznacznikow globalizacji. Mechanizm przeply-
wow ponad granicami terytorialnymi, poczucie ,,wykorzenienia” ze wzgledu na
oderwanie tresci kulturowych od miejsca’, kompresja czasoprzestrzeni czy koncepcja
ptynnej nowoczesnosci® przedstawiaja istote identyfikacji tozsamosciowych nazywa-
nych transnarodowymi i trans kulturowymi. Globalizacja posiada podwdjna dynamike
- ujednolicenie i umasowienie kultury przy jednoczesnej fragmentaryzacji, powrocie
do lokalnosci, kulturze matych ojczyzn i regionalizacji. Termin ,,transnarodowy” jest
tu szczegolnie uzyteczny. Pozwala podkresli¢ powszechnos$¢ réznorodnych przynalez-

' Do najbardziej aktualnych analiz relacji transnarodowych naleza: S. Vertovec, Transnationa-
lism, Wyd. Routledge, New York 2009 oraz Transnationalism. Issues and perspectives, red. R. Roc-
co, F. J. Garcia Selgas, Editorial Complutense, Madrid 2006. Na gruncie nauk politycznych do
najwazniejszych omoéwien perspektywy transnarodowej naleza: Transnational relations in world po-
litics, red. R. O. Keohane, J. S. Nye, Harvard University Press, Cambridge 1972; J. N. Rosenau, The
study of global interdependence: Essey on transnationalisation of world affairs, Pinter, London 1980.
Perspektywa transnarodowa stata sig takze istotnym elementem badan z zakresu terroryzmu i bezpie-
czenstwa migdzynarodowego. Zob. R. Kastoryano, The Reach of Transnationalism, Center for Inter-
national Studies and Research, Paris 2005, http://essays.ssrc.org/septl1/essays/kastoryano.htm.
Sposréd badan socjologicznych i antropologicznych zjawiska transnarodowych identyfikacji i po-
wiazan analizuja m.in.: U. Hannerz, Powiqzania transnarodowe. Kultura, ludzie, miejsca, Wyd. Uni-
wersytetu Jagiellonskiego, Krakéow 2006; A. Appadurai, Nowoczesnos¢ bez granic. Kulturowe
wymiary globalizacji, Wyd. Universitas, Krakéw 2005; J. Urry, Socjologia mobilnosci, Wyd. PWN,
Warszawa 2009.

2 Zob. A. Giddens, Nowoczesnosé i tozsamosé. ,,Ja” i spoleczeristwo w epoce péznej nowocze-
snosci, Wyd. PWN, Warszawa 2001.

3 Por. Z. Bauman, Globalizacja i co z tego dla ludzi wynika, Panstwowy Instytut Wydawniczy,
Warszawa 2000.
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nosci nie klasyfikujac ich jako ,,mi¢dzynarodowych” — zwiazanych z polityka panstwa.
,Jednoczesnie istnieje tu pewna ironia — transnarodowy — zwraca uwage, na to co negu-
je, to jest na ciagle znaczenie tego co narodowe™. Ta dwuznaczno$¢ i immanentne
odwotanie do problematyki granic sprawia, iz pojg¢cie ,transnarodowy” nabiera cha-
rakteru stowa-klucza, a obszar jego zastosowania koncentruje si¢ wokot wszelkich
politycznie i kulturowo skonstruowanych granic oraz najrozniejszych strategii ich
przekraczania. Transnarodowe sa bowiem powiazania handlowe, organizacje poza-
rzadowe, $wiatowa turystyka, prady artystyczne, terroryzm czy wreszcie poczucie
identyfikacji wielu ludzi, dla ktorych ,,home means more than one country™. Transna-
rodowa tozsamos$¢ cechowa¢ moze zardwno jednostki, jak i aktorow migdzynarodo-
wych. Roéznego rodzaju organizacje obywateli wykraczajace w swych dziataniach poza
obszar granic narodowych, zorientowane wokot wspdlnych celéw, interesow badz
projektow zalicza si¢ do transnarodowej dziatalnosci obywatelskiej’. ,,Transnational
networks” to jednak réwniez nieformalne powiazania tj. tancuchy migracyjne, organi-
zacje religijne czy dziatalno$¢ przestgpcza.

W kontekscie integracji europejskiej idea transnarodowych zwiazkow posiada zna-
czenia ambiwalentne. Z jednej strony odzwierciedla bowiem europejska ideg rozno-
rodnos$ci, mobilnosci i aktywno$ci obywateli, z drugiej przeciwstawia si¢ politycznemu
realizmowi. Stawia pod znakiem zapytania znaczenie granic i tozsamos$ci narodowe;j,
powoduje strach przed spoteczna dezintegracja. Sposob i stopien uznania identyfikacji
transnarodowej stanowi zatem wyzwanie i odzwierciedla symboliczng konstrukcje
znaczenia granic. Identyfikacja transnarodowa ma ponadto zupetnie inny wymiar
w dyskursie kulturowym i politycznym. Ten pierwszy uswiadamia nam dyfuzyjny cha-
rakter kultury i cechy spoteczenstw ponowoczesnych, ten drugi odstania dylematy
polityki panstwa w wymiarze bezpieczenstwa (terroryzm transnarodowy), polityki
spotecznej (migracje transnarodowe) czy tozsamosci zbiorowej (idea transnarodowe;j
sfery publicznej w Europie). Artykut jest proba zarysowania koncepcji transnarodo-
wych tozsamosci z obu perspektyw w kontekscie wspotczesnych dylematow integracji
europejskiej.

Globalizacja i nowe tozsamosci kulturowe — czyli wszyscy jestesmy Kreolami

Okreslenia tozsamo$¢ transnarodowa jest dyskusyjne i ztozone. Powigzania trans-
narodowe odnosza si¢ bowiem do kontaktéw jednostek i grup ponad granicami panstw
nie okreslajac obszaru ani zakresu tych relacji.

Termin ,transnational” wprowadzit Randolph Bourne — amerykanski intelektuali-
staipisarz juz w latach 20. XX wieku w glo$nym eseju Trans National America, w kto-
rym skrytykowat polityke ,,rozpuszczania” kulturowej réznorodnosci w spotecznym

* U. Hannerz, Powiqzania transnarodowe..., op. cit., s. 19.

5 Zob. P. Levitt, Transnational Migrants: When ,, Home” Means More Than One Country, ,,Mi-
gration Fundamentals”, Oct. 1, 2004, www.migrationinformation.org.

® Por. J. Baylis, S. Smith, Globalizacja polityki swiatowej. Wprowadzenie do stosunkéw miedzy-
narodowych, Wydawnictwo Uniwersytetu Jagiellonskiego, Krakow 2008, s. 24.
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tyglu tzw. ,, melting-pot . Trans National America byta postulatem i idea zakonczenia
polityki asymilacji na rzecz akceptacji kulturowych tozsamosci imigrantow. Bourne
poshugujac si¢ mieszanka postulatéw wielokulturowosci jako uznania podwdjnej toz-
samosci imigrantdw ze snem o potedze Ameryki (np. prawo do powrotéw do kraju po-
chodzenia jako narzedzie misji cywilizacyjnej USA) pisal, iz [,,element anglosaski jest
winny tego, co kazda dominujaca rasa jest winna w kazdym europejskim kraju: narzu-
cenia wilasnej kultury wobec mniejszo$ci. Fakt, ze to narzucenie odbyto si¢ tagodnie
i na wpot nieswiadomie, nie zmienia jego znaczenia]’. Ta ogdlna obserwacja zgadza
si¢ z opinig wspotczesnych badaczy wielokulturowosci w Europie. Tariqg Madood za-
uwaza, ze multikulturalizm nie powinien by¢ instytucjonalizacjq rdéznic pomigdzy gru-
pami, ale forma umozliwiajaca indywidualne przekraczanie ograniczen, nabywanie
$wiadomosci ich hybrydycznosci®. Tozsamo$é indywidualna, jednostkowa staje sie tu
centrum zainteresowania. Okreslenie transnarodowosci stosowane szeroko w bada-
niach nad migrantami od lat 90. podkresla taka wtasnie perspektywe indywidualno$ci
jednostki bedacej tu i tam jednocze$nie’. Zarysowuja sig tu rtownoczesnie podstawowe
dylematy europejskich modeli wielokulturowos$ci. Przejscie od koncepcji réwnosci
kultur 1 uprawnien dla zbiorowosci, jak postulowali pierwsi orgdownicy wielokulturo-
wosci, do indywidualnej tozsamosci jednostek nasuwa wiele dylematow zwiazanych
ze znaczeniem kulturowych granic w funkcjonowaniu demokracji. Sg to pytania o gra-
nice ochrony dla mniejszos$ci, relatywizm kulturowy czy skutki rozwigzan antydys-
kryminacyjnych skupione na zatarciu spotecznego funkcjonowania kategoryzacji
opartych na granicach kulturowych tj. limity, dyskryminacja odwrotna, parytety.
Istotna kwestig staje si¢ takze transnarodowa tozsamo$¢ coraz wigkszej liczby tzw.
dzieci trzeciej kultury (children of third culture) begdacych niejako reprezentantami
transkulturowej tozsamosci.

Zdaniem J. Urry wspodtczesnie przynalezno$¢ zawsze taczy si¢ z mobilnoscia. Wspol-
nota nie tworzy si¢ za sprawg osiedlenia i umiejscowienia. To relacja ludzi i rzeczy oraz
Sposob jej rozumienia, ktory zaobserwowaé mozna w konstrukcji znaczen lokalnosci
czy sasiedztwa'’. Zapozyczona od Heideggera metafora mostu, ktéry dopiero po zbu-
dowaniu sprawia, ze brzegi leza naprzeciwko siebie, drogi prowadza ludzi tu i tam,
tworzac sasiedztwo doskonale oddaje istot¢ perspektywy socjologicznej, ktéra na
przyktadzie analiz transnarodowych powiazan wskazuje na sit¢ dyskursu w naukach
spotecznych. Podobna obserwacj¢ przedstawia Z. Bauman. W krotkim eseju zaty-

7 Anglo-Saxon element is guilty of what every dominant race is guilty in every European coun-
try: the imposition of its own culture upon the minority people. The fact that this imposition has been
mild and indeed, semi-unconscious does not alter its quality”. Zob. R. Bourne, Trans-National Ameri-
ca, ,,The Atlantic Monthly”, nr 118 (July 1916), s. 86-97, Boston 1916, http://www.swarthmo-
re.edu/SocSci/rbannis1/ATH19th/Bourne.html.

8 Por. T. Modood, P. Webner, The Politics of Multiculturalism in the New Europe, Zed Brooks,
London 1997.

° Por. Towards a transnational perspective on migration, red. N. Glick Schiller, L. Basch,
C. Szanton, New York Academy of Sciences, New York 1992 oraz krytyke tak rozumianej koncepcji
transnarodowosci: R.Waldinger, D. Fitzgerald, Transnationalism in Question, ,,American Journal
of Sociology”, vol. 109, nr 5 (March 2004), s. 1177-1195, www.soc.ucla.edu/faculty/waldin-
ger/pdf/B7.pdf.

10" Zob. J. Urry, Socjologia mobilnosci, op. cit., s. 182-191.
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tutowanym The social insects ukazuje jak ktopotliwe odkrycie biologow, negujace po-
dziat w $wiecie zwierzat na swoich i obcych odzwierciedla podstawowe zatozenia
1 powszechne sady dotyczace relacji pomigdzy narodami i spotecznos$ciami. Otwarto$¢
wobec innych przypisywana jest bez namystu koniecznosci istnienia wigzéw pokrewien-
stwa z tymi innymi, swoistej naturalnosci takiego zachowania jedynie wobec ,,swoich™"".

Istnienie transnarodowych wigzi i wspdlnot czesto rozpatrywane jest zatem w kate-
goriach ponowoczesnego dyskursu, swoistej refleksyjnosci. Istote transnarodowosci
prébuje si¢ uchwycic¢ za pomoca szeregu metafor uzywanych dla podkres$lenia odmien-
nosci tych powiazan od tradycyjnych wigzi wspdlnotowych przypisywanych np. iden-
tyfikacji narodowej czy diasporze. Sytuacje transnarodowej tozsamosci okresla si¢
zatem jako ,,$wiadomo$¢ multilokalnosci”, ludzi ktorzy sa tu i tam rownoczes$nie,
(,,Home away from Home”), ktorzy dziela te same Sciezki 1 doswiadczenia (,,routes™)
oraz kulturowe korzenie (,,roots”). Synkretyzm, bricolage, kreolizacja czy plynnosé¢
rzeczywisto$ci to tylko najbardziej znane okres$lenia.

Transnarodowo$¢ taczona jest takze z rozwojem technologii. Spoteczenstwo usie-
ciowione, zardbwno w sensie technologii komunikacyjnych, jak i transnarodowych
powiazan, reprodukuje transnarodowe tozsamosci poprzez nowe produkty kulturowe;j
konsumpcji takie jak literatura diaspory, programy telewizyjne adresowane do okreslo-
nej spotecznoéci. W tym sensie znaczenie granic nabiera nowych sensow, tworzac
nowe przestrzenie kulturowe niezalezne od terytorium takie jak spotecznosci interneto-
we czy widzdw stacji telewizyjnych przeznaczonych dla okreslonych grup etnicznych
czy religijnych. Jednocze$nie wyksztatcaja si¢ nowe formy solidarno$ci i przynalezno-
$ci, ktore nie wigzac si¢ z granicami terytorialnymi opieraja si¢ jednak na bezposred-
nim kontakcie swoich uczestnikdw. Mapy, samochody, komputery, praktyka podrdzy,
znaczenie drog i komunikacji tacza relacje przynaleznosci z przemieszczaniem sig.
Spotecznosci mozna traktowaé jako odmienne formy zamieszkiwania, obejmujace do-
$wiadczenie zakorzenienia, drogi czy tez zamieszkiwania w podrozy'.

Pojgcie transnarodowo$ci moze by¢ zatem rozumiane jako wyznacznik globaliza-
¢ji, rodzaj tozsamosci spolecznej, sposob reprodukeji tresci kulturowych czy tez zaan-
gazowania politycznego". Bycie Kreolem jest zatem metaforycznym okresleniem
znajdowania si¢ w orbitach wielu wplywow'*. Nie nalezy jednak lekcewazy¢ drugiej
strony ograniczen wzmacnianych przez dyskurs, tak chetnie wskazywany przez sympa-
tykow idei transnarodowych identyfikacji. One same sg bowiem réwniez ,,wspolnotami
wyobrazonymi” zorganizowanymi jednak wokoét dwuznacznosci ekskluzywistycznej
ze swej natury identyfikacji narodowe;j, a praktyka aktywnosci ponadnarodowe;j. Jak
wskazuje wiele badan nad migracjami, polityka panstwa wobec migracji réwniez
ksztattuje przeplywy migracyjne i strategie migrantow. Zatem jak stusznie zauwazajq
Waldinger i Fitzgerald, migranci nie tworza swoich wspolnot i transnarodowych

"' Zob. Z. Bauman, Social Insects, w: Transkultura, red. A. Smolak, M. Ujma, Galeria Sztuki
Wspolczesnej Bunkier Sztuki, Krakéw 2007, s. 40-45.

12 Zob. J. Urry, Socjologia mobilnosci, op. cit., s. 182-191.

3 Zob. S. Vertovec, Conceiving and researching transnationalism, Www.trans-
comm.ox.ac.uk/working%?20papers/conceiving.PDF.

4 Zob. W. Kuligowski, Antropologia wspélczesnosci. Wiele swiatéw, jedno miejsce, Wyd.
Universitas, Krakow 2007, s. 122-125.
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powiazan w prozni, a polityka panstwa przyjmujacego, jak i panstwa pochodzenia
ksztattuja sposoby ich mobilizacji i aktywnosci'.

Niepewnos$¢ transnarodowych przynaleznosci

Najpopularniejszym przyktadem globalnych powiazan transnarodowych jest TNC
—korporacja transnarodowa. Ekonomiczny wymiar transnarodowos$ci okreslany jest tu
na podstawie sprzedazy na zagraniczne rynki, ilo$ci udziatowcow zagranicznych i za-
granicznych pracownikow. W teorii stosunkoéw miedzynarodowych relacje transnaro-
dowe to typ stosunkéw obejmujacych nowych aktorow migdzynarodowych, ktory
,»Wychodzi poza granice panstwa z zamiarem ominigcia go jako bezposredniego i naj-
wazniejszego uczestnika”'®. Jednoczesnie istnieje wiele nieporozumien, jesli chodzi
0 pojgcie organizacji transnarodowych, ktore okre§lane bywaja zaréwno jako wielkie
struktury zinstytucjonalizowane i hierarchiczne np. Swiatowa Rada Ko$ciolow, biuro-
kracja migdzynarodowa czy tzw. ,,organizacje drugiego tta” np. ekologiczne. W bada-
niach spolecznych kategoria ,transnarodowy” dominuje jako okre$lenie praktyk
odnoszacych si¢ do jednostek oraz organizacji typu grass-roots i ich dziatan w sferze
publicznej na skal¢ ponadpanstwowa. Uwzgledniajac wczesniejsze uwagi mozna
stwierdzi¢, iz rysem charakterystycznym tych aktywnosci jest odwolanie do tozsamo-
$ci rozumianej jako podstawa i legitymizacja takich dziatan. W Europie dyskusje te
odwoluja si¢ do krytyki modeli wielokulturowosci, ktadac nacisk na przemieszanie si¢
réznych elementow kultury, hybrydyzacje'’, rozmycie opozycji swoj—obey charaktery-
stycznej dla uznania kolektywnych tozsamos$ci mniejszosciowych jako podstawy wie-
lokulturowego spoteczenstwa. ,, Transkulturowos$¢ odrzuca izolacje i konflikt, lansujac
przemieszanie, wzajemne przenikanie i wspolnote”'®. W takim polaczeniu kryje sig sil-
ne odwotanie do kosmopolitycznej wspolnoty ludzkiej. Kosmopolityzm rozumiany
jest tu jako uznanie inno$ci innych kultur (otherness of others), innych sposobdw rozu-
mowania, przy zachowaniu jedno$ci etycznych zasad. Zdaniem Hannerza kosmopoli-
tyzm moze by¢ jednak ,,dyletancki lub prawdziwy” i zalezy to od osobistej gotowosci
do akceptacji rozbieznych doswiadczen oraz kompetencji kulturowych. W tym sensie
idealny kosmopolityzm opisywaé moze kulture intelektualistow, niektére kultury za-
wodowe, trudno jednak odnie$¢ go do rzeczywisto$ci migrantow. Poczucie bycia u sie-
bie zaré6wno w kulturach innych, jak i w swojej (kulturze pochodzenia) charakteryzuje
tylko niewielka czg$¢ tych spolecznosci. Jak zwigzle ujmuje to Hannerz jest to sytuacja
kiedy cztowiek moze ,,dokona¢ wyboru i uwolni¢ si¢ od kultury”, gdyz ,,to on posiada

5 R Waldinger, D. Fitzgerald, Transnationalism in Question, op. cit.,s. 1177-1180, 1189.

16 T Lo§-Nowak, Transnarodowosé, w: Leksykon Politologiczny, Wyd. Atla2, Wroctaw 2000,
s. 610.

7" Zob. W. Welsch, Tozsamos¢ w epoce globalizacji — perspektywa trans kulturowa, w: Estetyka
trans kulturowa, red. K.Wilkoszewska, Wyd. Universitas, Krakéw 2004.

'8 A. Barska, Tozsamosé — perspektywa wielokulturowa i trans kulturowa. Przypadek Maghrebu,
w: Wielokulturowos¢, miedzykulturowosc, trans kulturowos¢ w perspektywie europejskiej i pozaeu-
ropejskiej, red. A. Barska, M. Korzeniowski, Wyd. Uniwersytetu Opolskiego, Opole 2007, s. 15.
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te kulture a nie ona jego™’. W przypadku tozsamosci transnarodowych istnieje po-

wiazanie z kultura pochodzenia (lub kultura interpretowana jako wtasciwa dla danej
osoby kultura pochodzenia), ktore nie poddaje si¢ refleksji ani racjonalnym osadom.
To kultura ,,posiada” ludzi w réznych miejscach na $wiecie.

Pojecie ,,globalnej wioski” McLuhana odkrywa ten rodzaj postrzegania wspotcze-
snosci i intuicjg potrzeb spotecznych. Przedstawia erg globalizacji i rosnacej wspolza-
leznosci, ktadac nacisk na to co ludzi w jakimkolwiek sensie zbliza — a wigc
komunikacja masowa, rynek towarow, postep technologiczny, informatyzacja. Jest to
rzeczywisto$¢ ogromnych mozliwosci dla bezposrednich kontaktow, pielggnowania
wigzi, wyrazania tozsamos$ci wspolnotowej. To tgsknota za swojskoscia, oparta czgsto
na zludnym przeswiadczeniu o blisko$ci i metafizycznym zrozumieniu z naszymi roda-
kami czy ziomkami.

Tozsamo$¢ transnarodowa moze réwniez przybiera¢ formg doskonale zintegrowa-
nych w globalna mozaike kategorii taczacych grupy ludzi na $cisle okreslonych ob-
szarach interakcji tj. biznes transnarodowy, turystyka, dzialalno$¢ artystyczna czy
wreszcie populacje imigranckie w wielkich miastach. Tego rodzaju organizacje maja
charakter pragmatyczny i instrumentalny, niekoniecznie stanowiac bazg kulturowej
»SWojskosci”.

Nategzenie transnarodowych identyfikacji i ich wptyw na aktywnos$¢ spoteczna jest
kontekstowy 1 $ci§le powigzany z sytuacja spoleczno-ekonomiczng oraz polityka wo-
bec mniejszosci. Badania nad uczestnikami ruchéw transnarodowych zorientowanych
wokot wspolnych celow dowodza, iz podstawa dziatalno$ci transnarodowej pozostaje
tozsamos¢ kulturowa, swoiste zakorzenienie. Jak pisze Tarrow: ,,Twierdzenie o trans-
narodowej tozsamosci nie stworzyto nowej kadry dzialaczy migdzynarodowych, bez
korzeni, natomiast opiera si¢ na wysitkach, tych, ktorych nazywam ,,zakorzenionymi
kosmopolitami”, ktorzy sa aktywni w spoteczenstwie obywatelskim i polityce okreslo-
nego kraju””’. Tozsamos¢ transnarodowa z perspektywy panstwa narodowego nabiera
tu cech niebezpiecznych i1 podejrzanych. Oderwanie od miejsca, potaczone z zaanga-
zowaniem w dziataniu i silng identyfikacja ze wspolna sprawa doskonale opisuje row-
niez dziatalno$¢ grup terrorystycznych i fundamentalistycznych. ,,Sposobem dziatania
transnacjonalizmu jest deterytorializacja. Retoryka mobilizacja, w sposob niezalezny
od terytorium, skupia na nowo tozsamosci sfragmentaryzowane w kontekscie pan-
stwa narodowego”'. W ten sposob pojecie transnarodowej tozsamosci moze taczy¢é
si¢ czy posiadac ,,zakorzenienie” w fragmentarycznych tozsamos$ciach narodowych
1 nacjonalistycznych. Manuel Castells nazywa taki rodzaj identyfikacji zbiorowe;j
tozsamoscia oporu. Ci, ktorzy znajduja si¢ w sytuacji gorszej od przecig¢tych obywa-
teli ich kraju zamieszkania buduja szance oporu i przetrwania na bazie tego co
sprzeczne lub inne od kultury dominujacej w jakiej si¢ znajduja. Nastgpuje przetoze-
nie dos§wiadczen 1 ,,niesprawiedliwo$ci” na jezyk dziatania w imi¢ ochrony tego co

19 U. Hannerz, Powiqzania transnarodowe..., op. cit., s. 159.

208, Tarrow, The dualities of transnational contention, 2005, s. 5, http:/falcon.arts.cornell.edu/Govt/fa-
culty/Tarrow%20docs/dualities%20moby.pdf.

! R. Kastoryano, The Reach of Transnationalism, op. cit., http://essays.ssrc.org/sept1 1/essays/
kastoryano.htm.
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warto$ciowe i buntu przeciw temu co niegodziwe?. Tozsamo$¢ transnarodowa mo-
zna zatem nazwac¢ fenomenem globalnym, znajdujacym si¢ pod wptywem rosnacych
powiazan ekonomicznych i wspotzaleznos$ci, ktory musi by¢ rozpatrywany w konkret-
nym konteks$cie spotecznym, kulturowym i politycznym. Trafna wydaje si¢ zatem kon-
statacja A. Portese, ze transnarodowos¢ jest koncepcja-parasolem petniaca podwojna
rolg teoretycznego arsenatu dla opisu struktury systemu $§wiatowego i uchwycenia co-
dziennych praktyk relacji spotecznych w tej strukturze™. Jakkolwiek nie sa one zu-
petnie nowe, a ich transnarodowy charakter jest czesto bardziej przeczuwany. Wynika
z motywacji i sensu nadawanego im przez uczestnikow, interpretacji przebiegu kultu-
rowych granic niz z jasno okre$lonych cech tej dziatalno$ci.

Tozsamos$¢ europejska — w poprzek granic

W europejskim dyskursie pluralizmu kulturowego transnarodowe tozsamosci zajmo-
waly istotne miejsce w badaniach w latach 90’ kiedy zjawisko powiazan kulturowych
ponad granicami krajow znalazto si¢ w centrum uwagi. Wskazywano na transnarodo-
wy charakter integracji migrantow, spoteczno$ci migdzynarodowych (communities),
sieci ekonomicznych i politycznych (,,networks™) korporaciji czy diaspor*. Debata
konstytucyjna i jej ostateczne niepowodzenie przyniosto nowa falg zainteresowania
problemem granic tego co europejskie. Perspektywa transnarodowa znajdujaca swe
odzwierciedlenie w ideach europejskich federalistow, koncepcji tozsamosci europej-
skiej czy deliberatywnej demokracji stracita na znaczeniu. Lekcje, jakie mozna odnalez¢
w jej zaskakujaco szybkiej 1 krotkiej karierze wskazuja na ograniczenia jej zastosowa-
nia zwiazane z refleksyjnym charakterem i wykazana wczesniej nieprecyzyjnos$cia sa-
mej koncepcji ,.transnarodowych powiazan”.

Rozkwit sieci transnarodowych jako rodzaju aktywnos$ci w spoteczenstwie obywa-
telskim koresponduje z modelem deliberatywnej demokracji, zakladajacej autono-
miczno$¢ i komunikacje¢ jako podstawy wypracowywania wspolnych dziatan w sferze
publicznej. Efektem takiego modelu integracji jest rozumienie instytucji i zarzadzania
na szczeblu wspolnoty w kategoriach transnarodowych (,,transnational governance”).
Na wspdlnocie spoczywa funkcja okreslenia procedur dziatania, norm i regut, na pan-
stwach czfonkowskich przestrzeganie i uwzgledniania ich w swoich dziataniach®. Toz-
samo$¢ obywateli jest procesem negocjacji kulturowej w ramach owych przyjetych
norm. Opiera si¢ na zaakceptowaniu réznorodnosci w wymiarze indywidualnym

2 7ob. M. Castells, Sila tozsamosci, Wyd PWN, Warszawa 2008, s. 5-68.

2 S. Vertovec, Transnationalism, op. cit., s. 12; za: A. Portes, Globalization from below. The rise
of transnational communities, ESRC Transnational Communities Programme Working Paper
nr 1/1998, s. 2.

** Do najwigkszych programow badawczych zorientowanych wokét koncepeji transnarodowych
powiazan zaliczy¢ mozna ,,Transnational Communities” w Oxfordzie prowadzony w latach 1997-2002.
Wigcej informacji na stronie: www.transcomm.ox.ac.uk.

2 J. Barcz, Pojecie suwerennosci w $wietle wspélzaleznosci miedzy sferq ponadnarodowq i pari-
stwowq, W: Suwerennos¢ i ponadnarodowos¢ a integracja europejska, red. J. Kranz, Wyd. WPPG,
Warszawa 2006, s. 73.
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1 kolektywnym, konstruowaniu obrazu siebie wobec innych, w relacji z nimi. Wymiar
transnarodowy jest tu obecny przede wszystkim w analizach stosunkéw miedzy oby-
watelami panstw wspolnoty, a takze relacji z imigrantami i osobami nieposiadajacymi
obywatelstwa europejskiego.

Idea transnarodowej tozsamosci wiaze si¢ takze z problemem deficytu demokracji,
obywatelstwa i partycypacji politycznej mieszkancoéw. Jak argumentowal Dieter
Grimm, deficyt demokracji jest czg$cia struktury europejskiej tak dlugo jak dlugo nie
rozwinie si¢ identyfikacja (,,collective identification”) z europejska sfera publiczna.
Same reformy instytucjonalne niczego nie zmienia®®. W tym kontekscie identyfikacja
ponadnarodowa, uwzgle¢dniajaca transnarodowy charakter wspolnych elementow toz-
samosci europejskiej jest rozwigzaniem skuteczniejszym niz asymilacja kulturowa
przybyszow. Warunkiem pozostaje jednak istnienie europejskiej sfery publicznej jako
rzeczywistej areny spolecznych interakcji.

Ruchy i organizacje transnarodowe sa kombinacja samoorganizacji wtasciwej dla
spoteczenstwa obywatelskiego z mechanizmami rynkowymi. Zdaniem Kristine Kern
istnieje kilka przestanek wyjasniajacych popularnos¢ identyfikacji transnarodowych.
Jest to wspomniana juz kombinacja mechanizméw rynkowych i spoteczenstwa obywa-
telskiego, relacja z instytucjami panstwa narodowego oraz interakcje pomigdzy rozny-
mi grupami transnarodowymi”’. Tzw. ,,transnational networks” osiagaja coraz wigkszy
wplyw na sposob podejmowania decyzji przez rzady i dziatalno$¢ korporacji bizneso-
wych. Ich rola jest jednak zawsze ograniczona do soft politics: lobbingu, dziatan eks-
perckich i1 doradczych.

Interesujacy jest fakt, iz idea transnarodowych powiazan taczona jest czgsto auto-
matycznie z tozsamoscia europejska. Zgodnie z TUE obywatelstwo europejskie jest
konstrukcja nadbudowana na przynaleznos$ci narodowej. Jest to jasne odzwierciedlenie
charakteru integracji jako procesu sui genesis, ktory nie narusza formalnie roli panstw
narodowych na arenie mi¢dzynarodowej. Jego ustanowienie wpisuje si¢ jednak w kie-
runek wzrastajacej wspotzaleznosci panstw Europy, ktory uwzglednia¢ chee réwniez
kulturowy wymiar integracji. Znana idea Ernesta Gellnera o potrzebie przektadalnosci
granic panstwowych i narodowych w konteks$cie tozsamosci trans kulturowej okazuje
si¢ jednak co najmniej trudna do realizacji. Tozsamos$¢ kulturowa nie opiera sig
wspolczesnie na tozsamosci narodowej, a tozsamo$¢ jednostki czgsto nie jest identyfi-
kacja tylko z jedna okreslona kultura. Nastgpuje transkulturowe przemieszanie, i ta
wlasnie cecha tozsamoS$ci niekoniecznie jest juz specjalnym typem identyfikacji
zwiazanym z okre$lona biografia (np. migracja lub zawodem wymagajacym migdzy-
narodowych kontaktéw). Tozsamo$¢ europejska moze wigc byc¢ interpretowana jako
proba mediacji pomigdzy rosnacym pluralizmem kulturowym codzienno$ci a ramami
przynaleznos$ci wyznaczanej przez obywatelstwo. Unia staje si¢ w tej perspektywie sie-
cia wspotpracujacych rzadow (,,network of governments”). Rozszerzenie i proces euro-

% 7ob. D. Grimm, Does Europe Reed a Constitution?, ,,European Law Journal” 1995, nr 1(3),
s. 282-302.

7 K. Kern, Global Governance Through Transnational. Network Organizations — The Scope and
Limitations of Civil Society Self-Organization, Discussion Paper IV 2004, Wissenschaftzentrum Ber-
lin fur Sozialforschung, http://skylla.wz-berlin.de/pdf/2004/iv04-102.pdf.
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peizacji wzmacniaja taka rolg europejskiej tozsamosci, spinajac przemiany konstrukeji
tozsamosci w krajach ,,starej” i ,,nowej” Europy wokot podzielanych norm (demokra-
cja, rzady prawa) 1 wartosci (np. solidarnos’é)zg. Debata nt. ponadnarodowej identyfikacji
wiacza w dyskusji politycznej podstawowy mechanizm obronny — poczucie zagrozenia
wspolnoty. Percepcja homogenicznej tozsamosci narodowej jako panaceum na bo-
laczki 1 zagrozenia zewngtrzne jest rownie silna wérod politykow co u statystycznych
obywateli®. Jak pisat Florian Znaniecki ,,Spoteczenstwa jako syntezy jednostek w ogole
w $wiecie ludzkim nie ma. Sa tylko rozmaite grupy spoleczne, w r6zny sposob krzy-
zujace sig, wspotistniejace, potaczone migdzy soba, do ktorych naleza jednostki jako
czlonkowie, powiazani istotnie miedzy soba mniej lub bardziej $cisle [...] przez wspdlne
doswiadczenia i dziatania™. Idea transnarodowych powiazan oferuje kontynuacje kul-
turowej przynalezno$ci w ten wlasnie sposob. Jest odpowiedzia na potrzeby mobilnych
jednostek i grup. Jej konstrukcja, jak pokazuje historia koncepcji konstytucyjnego patrio-
tyzmu, powinna jednak bra¢ pod uwage wielowarstwowa kompozycje¢ lojalnosci spo-
tecznych, od poziomu lokalnego po ponadnarodowy. A takze wytykana przez krytykow
koncepcji transnarodowosci dwustronno$¢ utrzymywania transnarodowych powiazan
1 ksztattowanie ich réwniez przez kontekst spoteczny i polityke panstwa.

Aktualne zréznicowanie etniczne, religijne, rasowe i kulturowe w Europie jest zwy-
kle rozpatrywane w konteks$cie trzech procesow: migracji na skalg §wiatowa, globali-
zacji oraz integracji regionu. Fakt naptywu migrantow i intensyfikacja kontaktow
migdzykulturowych w dobie globalizacji otworzyly nowy rozdziat w dyskusji o tozsa-
mosci kulturowej i politycznej. Dotad bowiem to Europa miata charakter ojczyzny emi-
grantow, a faktyczny pluralizm kulturowy widoczny byl jedynie w kosmopolitycznych
enklawach miejskich. W miar¢ wzrostu zainteresowania kulturowa réznorodnos$cia
Europejczycy ,,odkryli” wage i warto$¢ nie tylko wspotczesnej im rzeczywistos$ci wie-
lu kultur, ale i znaczenie wielokulturowego dziedzictwa, a wraz z nim konieczno$¢ re-
fleksji nad imperialna badz kolonialna przeszloscia, problemy zwiazane ze spotecznym
konstruowaniem pamigci zbiorowej, a przede wszystkim nowe interpretacje swych
matych ojczyzn, regiondw, miast uwzgledniajace ich wielokulturowa histori¢. RoOwno-
legle rosnace spotecznos$ci mniejszosciowe nioslty potrzebe uregulowan dotyczacych
ich statusu i warunkow partycypacji obywatelskiej. Zarzadzanie wielokulturowos$cia,
modele integracji spotecznej i programy edukacji uwzgledniajace réznice kulturowe
staty si¢ istotnym elementem polityki panstw w Europie. Panstwa i obywatele znalezli
si¢ w sytuacji konfrontacji kulturowej obecnej dotychczas tylko na obszarach pograni-
cza. W warunkach intensyfikacji kontaktow migdzykulturowych sprawa zdefiniowania
tozsamosci stafa si¢ elementem niezb¢dnym dla spotecznego uznania. Stata si¢ takze
elementem medialnej gry i instrumentem oddzialywania politycznego.

7. Mach, M. Gora, The status of collective identities in a theory of ‘democratic deliberative su-
pranationalism’, RECON Working Paper 2009 — Draft Version. More information: http://www.re-
conproject.eu.

¥ Z. Sokolewicz, Citizenship, Nationality, and the Civil society, w: European Enlargement and
Identity, red. Z. Mach, D. Niedzwiedzki, Wyd. Universitas, Krakow 1997, s. 110.

% F. Znaniecki, Socjologia wychowania, t. 1: Wychowujqce spoleczeristwo, Warszawa 1973, s. 64.
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Nie moze by¢ jednak zaskoczeniem stwierdzenie Haleckiego, iz ,,Europa ogladana
z historycznego punktu widzenia jest czyms$ wigcej anizeli jednostka geograficzna, jest
ponadnarodowa wspolnota”, oparta na podobnym rozumieniu tradycji i zasad kultury®'.
Préby potaczenia tego rodzaju obserwacji z praktyka spoteczna i wytworzenia poczucia
ponadnarodowej badz transnarodowej tozsamosci wciaz ulegaja niepowodzeniom. Wy-
daje sig, ze podstawowa trudnos¢ kryje si¢ w nieokreslonej relacji wobec tozsamosci na-
rodowe;.

Po pierwsze, relacje tozsamosci kulturowych i politycznych w Europie nie odwzoro-
wuja si¢ wzajemnie. Jak pisza Baylis i Smith interakcje zachodzace w poprzek terytorial-
nych granic wymagaja kazdorazowo dookreslenia. Lojalno$ci narodowe niekoniecznie
pokrywaja si¢ z lojalno$cia wobec kraju®. Jak zauwazyt Hall: ,,Zamiast traktowa¢ kultu-
ry narodowe jakby byly jednolite, powinni$my je uzna¢ za mechanizmy dyskursywne,
ktore ukazuja réznice jako jednosé lub tozsamo$é™>. W tym sensie idea transnarodo-
wych powiazan ustala owe jedno$ci wzdtuz réznych pozanarodowych granic. Obser-
wacje te doskonale ujmuja w swych metaforach teoretycy globalizacji.

Po drugie, przeszacowanie sit i wptywow obywatelskich organizacji transnarodo-
wych w potaczeniu z rdwnie przeszacowana krytyka panstwa narodowego przyczynito
si¢ do zaklasyfikowania transnarodowych tozsamosci w kategoriach utopijnych mrzo-
nek konstruktywistow spotecznych.

W dyskursie na temat tozsamosci europejskiej zakorzenito si¢ juz motto ,,jedno$¢
w roznorodnos$ci” eksponujace otwarto$¢ na roznorodnos¢ kultur, jednak nie na ich in-
terakcje, czy dyfuzje. Nadbudowana na narodowej tozsamo$¢é europejska w sensie
politycznym stata si¢ kontynuacja przynalezno$ci panstwowej. Tozsamo$¢ transnaro-
dowa jest tu zatem elementem zaburzajacym ustanowiony tad. Z drugiej strony, UE
przyktada wielka wage do ochrony tozsamos$ci narodowych przy silnym akcentowaniu
cech, zasad czy warto$ci wspdlnych. Taka perspektywa podkresla rolg trans-europej-
skiej identyfikacji, umiejscawiajac ruchy transnarodowe, odwotujace si¢ do wspolnych
spraw w centrum funkcjonowania takiej wspdlnoty.

Pytanie o to czym jest Europa i gdzie sa jej granice musi zatem pozostaé bez $cistej
odpowiedzi. Ta logika idei transnarodowej tozsamosci doskonale odzwierciedla defi-
niowanie tozsamosci zbiorowych w procesie integracji europejskiej. Zintensyfikowa-
nie kontaktow pomigdzy panstwami Europy zaré6wno na poziomie jednostkowym, jak
i spotecznym stawia raczej pytania o tozsamos$¢ narodowa w Unii — my wobec Europy
(polityka panstwa, interes narodowy) obok pytania o tozsamos¢ europejska — my jako
Europejczycy. W ten sposdb takie problemy jak integracja imigrantdw, uznanie dzie-
dzictwa kolonializmu czy polityka wobec mniejszo$ci, pozostajac formalno-prawnie
w gestii panstw narodowych, wymagaja refleksji obejmujacej wspolnote norm i zasad
dziatania w Europie. Jednocze$nie wyraznie transnarodowy wymiar ma idea wspotpra-

' 0. Halecki, Historia Europy — jej granice i podziaty, Instytut Europy Srodkowo-Wschodniej,
Lublin 2000, s. 21.

32 J. Baylis, S. Smith, Globalizacja polityki..., op. cit., s. 528.

33 Ch. Barker, Studia kulturowe. Teoria i praktyka, Wyd. UJ, Krakow 2005, s. 289; za: S. Hall,
The question of cultural identity, w: Modernity and its Futures, red. S. Hall, D. Held, T. McGrew, Po-
lity Press, Cambridge 1992, s. 297.



Rooted cosmopolitans — idea tozsamosci transnarodowej i znaczenie granic w Europie 165

cy europejskiej] w sensie instytucjonalnym. Parlament Europejski z frakcjami gru-
pujacymi si¢ wokot programoéw czy koncepcja obywatelstwa europejskiego UE sa
probami wprowadzenia powiazan transnarodowych jako elementu europejskiej prakty-
ki wspotpracy. Tozsamos¢ europejska 1 tozsamosci transnarodowe pozostaja jednak
dla Europejczykow tak samo nieokresSlone jak definicja Europy.

Granice czy roznice

Czy transnarodowe tozsamosci przeksztalcajq zatem w jaki§ sposob znaczenie gra-
nic kulturowych i politycznych? Zdaniem Appaduraia trasnarodowos¢ jest przede
wszystkim efektem rozdarcia pomigdzy podmiotowoscia jednostki, terytorium a tozsa-
moscia zbiorowa, to ciagla erozja relacji pomigdzy przestrzennym a wirtualnym
sasiedztwem®. Wlasnie problem sasiedztwa jest tu kluczowy. Do$wiadczenie granic
jest dzi§ powszechne i czgste. Perspektywa globalnej wspdtzaleznosci akcentuje prze-
kraczanie granic jako pozytywna cechg wspolczesnosci. Wszechobecna retoryka inte-
gracji koncentruje si¢ wokot przekonania o tym, iz kontakt z ,,innymi” u§wiadamia
i ksztatci, wskazuje pole do dziatania i pozwala lepiej pozna¢ samego siebie. Za po-
moca wskazywania roznic lub podobienstw po obu stronach granicy buduje si¢ jej zna-
czenie. Takie bezkrytyczne uznawanie zastanych roznic kulturowych jest podstawa
krytyki europejskich modeli pluralizmu kulturowego przez zwolennikéw idei transna-
rodowosci. Wskazuje si¢ na, przeciwstawny do zamierzonego, efekt wzmacniania po-
dziatéw przez idee jednosci w roéznorodnosci, znaczenie komunikacji i jezyka oraz
oddzielenie barier spotecznych od przestrzennych®. Jak przewrotnie ujmuje to Appa-
durai ,,Podczas gdy legitymizacja panstw narodowych w ich wtasnych kontekstach
terytorialnych staje si¢ coraz bardziej niepewna, idea narodu rozkwita w transnarodo-
wym Wymiarze”36. Niezdolno$¢ panstwa do ksztattowania aspiracji jednostek i scala-
nia ich wokét politycznych celow obwiescili juz Spengler, Ortega czy Fukuyama. Aby
zrozumie¢ nowoczesnos¢ — jak dowodzi Albrow — musimy odwotaé si¢ do narodu — pan-
stwa, kapitalistycznej organizacji spotecznej 1 spoteczenstwa narodowego. Dos$wiad-
czenie proceséw globalizacyjnych czy tez ponowoczesnosci jest oddzielone. To co
globalne jest poza tymi zwigzkami. Indywidualny cztowiek moze by¢ ,,nowoczesny”,
nie moze jednak by¢ ,,globalny”. Dlatego ,,nalezy poszukiwaé jak nowe doswiadczenia
zmieniaja nasze rozumienie starych pojeé i popychaja nas ku tworzeniu nowych™’. To
wlasnie ze wzgledu na podwazanie wytyczonych granic kulturowych i politycznych
przez idee tozsamosci europejskiej w roznych scenariuszach integracji, poszukiwanie
granic tej ostatniej staje si¢ takie istotne. Identyfikacje transnarodowe wydaja si¢ by¢
jedna z drog tych poszukiwan.

3 A. Appadurai, Nowoczesno$é..., op. cit., s. 254-261.

3 T. Miczka, Wielokulturowo$é w $wietle wspélczesnych idei wielosci, w: Aktualne zagrozenia
dla wartosci zwiqzanych z wielokulturowosciq, red. Z. Mach, 1. Gluszynska, Materiaty konferencji
naukowej, Wyzsza Szkota Administracji, Bielsko-Biata 2009, s. 64.

6 Appadurai, Nowoczesnosé..., op. cit., s. 255.

7M. Albrow, Globalizacja teoretyczne aspekty zmian, w: Socjologia. Lektury, red. P. Sztompka,

M. Kucia, Wyd. Znak, Krakéw 2006, s. 684.






Elzbieta PTAK

Od liberalizmu do restrykcji. Polityka imigracyjna Niemiec
na przestrzeni XX i XXI wieku'

Wstep

Upadek komunizmu i zakonczenie konfrontacji na osi Wschod—Zachdod wywotaty
jako$ciowo nowa sytuacje w Europie, miedzy innymi w zakresie migracji. Stopniowe
wkraczanie panstw bylego Zwiazku Radzieckiego na aren¢ migdzynarodowa poprzez
nawigzywanie stosunkow politycznych, ekonomicznych, kulturowych, ich powolna
integracja z Unia Europejska, nowe konflikty i wojny etniczne na Balkanach oraz
w bylym ZSRR stworzyly pulsujacy europejski obszar migracyjny. Wraz z zakoncze-
niem zimnej wojny kraje §rodkowoeuropejskie staty si¢ krajami wysytajacymi emi-
grantow do Europy Zachodniej i Potudniowej?, jednoczesnie coraz czesciej stajac sie
krajami tranzytowymi i docelowymi dla emigrantéw z globalnego Potudnia, jak réw-
niez Bliskiego i Dalekiego Wschodu, zmierzajacych do Europy Zachodniej. W zachod-
nioeuropejskich krajach docelowych, takich jak Niemcy, migracja ze wschodu
zmienila sktad spotecznosci imigranckich w taki sposob, ze obecnie emigranci z §rod-
kowo- 1 wschodnioeuropejskich krajow stanowia ok. 2/3 wszystkich emigrantow przy-
bytych po 1989 roku’.

Wielokrotnie wymieniana cezura w procesach migracyjnych, ktora w europejskiej
opinii publicznej jest zakonczenie zimnej wojny, thumaczy tylko cze$¢ dzisiejszych
ruchéw migracyjnych. Na wspotczesny krajobraz migracyjny w Europie wptynela tak-
ze, obecna od poczatku lat 90. XX wieku w publicznym i politycznym dyskursie, wizja
Europy ,,zalanej” przez emigrantow z krajow postkomunistycznych. Pojawiaty si¢ dra-
matyczne scenariusze migracji z krajow bytego Bloku Wschodniego, w ktorych prze-
widywano naptyw od 5 do 25 milionéw ludzi®. W celu zapobiegnigcia niechcianym

' W artykule skupiam si¢ na podejsciu do imigracji w Niemczech w ostatnim potwieczu, do roku 2011.

2 Europa Poludniowa juz w latach 80. byla terenem tranzytowym i docelowym emigrantow
z globalnego Potudnia i Bliskiego Wschodu. Wraz z upadkiem ,,zelaznej kurtyny” stata si¢ waznym
regionem docelowym dla emigrantéw $rodkowoeuropejskich.

* Do tej grupy wliczaja sig takze tzw. ,,p6zni przesiedlency” z Polski, Rumunii, bylego ZSRR,
uchodzcy z bylej Jugostawii poszukujacy azylu, a takze spokrewnieni z migrantami zarobkowymi lat
60. 1 70. z Jugostawii przybywajacy do Niemiec w ramach taczenia rodzin. Zrédto: Beauftragte der
Bundesregirung fiir Auslidnderfragen, Bericht iiber die Lage der Auslinder in der Bundesrepublik
Deutschland, Bonn 1997.

* M. Fassmann, R. Hunz, European East-West Migration, 1945—1992, , International Migration
Review” 1994, Vol. 28, No 3, s. 534, cytuj¢ za: K. Romaniszyn, Kulturowe implikacje miedzynarodo-
wych migracji, Instytut Badan nad Polonig i Duszpasterstwem Polonijnym KUL, Lublin 2003. Pro-
gnozowane masowe migracje z krajow bylego Zwiazku Radzieckiego nie mialy miejsca.
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naptywom kraje zachodnioeuropejskie wprowadzity restrykcje imigracyjne, ktore za-
skarbity tym krajom miano ,,twierdzy Europy”. Jednym z takich krajow sa Niemcy,
ktérych stanowisko wobec naptywu cudzoziemcodw zmienialo si¢ stopniowo na prze-
strzeni ostatnich 50-ciu lat od liberalnego do restrykcyjnego.

Celem niniejszej pracy jest przedstawienie zmian w podej$ciu do imigracji w Niem-
czech w ostatnim potwieczu. Krotka prezentacja polityki Republiki Federalnej Nie-
miec wobec cudzoziemcow po Il wojnie $wiatowej nie wyczerpuje tematu, ma jednak
na celu pokazanie og6lnej charakterystyki i ewolucji w tym zakresie, by sta¢ si¢ pod-
stawa do rozwazan na temat przekraczania granic na Starym Kontynencie.

1. Niemcy krajem imigracji

Niemcy juz w XIX wieku byty krajem docelowym duzej liczby imigrantow, a od
drugiej polowy XX wieku sa w Europie krajem o najwigkszej jej liczbie. Jeszcze
w potowie XX wieku odsetek cudzoziemcow w RFN wynosit zaledwie okoto jednego
procenta (okoto 500 tys.). Obecnie w Niemczech mieszka 7,3 mln cudzoziemcdw, co
stanowi 8,8% catej populacji. Wsrdd nich 3,5 miliona to kobiety, z ktérych ponad 2/3
(78,5%) jest w wieku produkcyjnym (15-65 lat)’.

Aktualna sytuacja Niemiec jako waznego kraju imigracyjnego jest wynikiem proce-
soOw migracyjnych zachodzacych na przestrzeni ostatniego poétwiecza, cho¢ nie mozna
zapomina¢ o wczesniejszych strumieniach migracyjnych. Juz bowiem w XIX wieku
panstwo niemieckie aktywnie uczestniczyto w procesie rekrutacji cudzoziemskiej sity
roboczej. Zatrudnienie imigrantdéw miato wowczas charakter sezonowy; pracownicy
byli rejestrowani przez policj¢ i pod grozba kary zobowiazani do wyjazdu z Niemiec
w okresie zimowym. Do sezonowych prac w Niemczech licznie emigrowata ludno$é
z ziem polskich, gtéwnie z Galicji i centralnej Polski, gdzie znajdowata zatrudnienie od
kwietnia do konca sierpnia, a nastepnie wracata do domu’.

Powojenna historia Niemiec jest bardzo mocno zwigzana z imigracja. Obok fali mi-
gracji powrotnych oso6b pochodzenia niemieckiego, Niemcy doswiadczaty naptywu
sily roboczej w ramach tzw. procesu rekrutacji. Wzrost gospodarczy i deficyt rodzimej
sily roboczej sprawity, ze wlasciwie od lat 50. gospodarka niemiecka uzalezniona jest
od cudzoziemskich pracownikow. Wigkszo$¢ z tak zwanych ,,Gastarbeiterow” po-
wroécita do swoich krajow na poludniu lub poludniowym-wschodzie Europy. Wielu
jednak pozostato, by zy¢ i pracowa¢ w Niemczech. Pozostalo takze wielu Turkéw

Potwierdzita to Komisja Europejska w ,,Dokumencie koncowym z maja 2000 roku o politycznych
i ekonomicznych skutkach rozszerzenia Unii Europejskiej na Wschod dla krajow UE”, w ktorym
stwierdza, ze obecne zasoby mieszkancow i sity roboczej z krajow Europy Srodkowo-Wschodniej
w UE, mimo wysokiej réznicy poziomoéw dochodu, sa niskie. W dokumencie oszacowano liczbg
wschodnioeuropejskich mieszkancéw w UE w roku 2000 na 85 tys. i migrantow zarobkowych (takze
pracownikdéw sezonowych) na 300 tys., co stanowito 0,2—0,3% spoteczenstwa tych krajow (omowie-
nie dokumentu ukazato si¢ w niemieckim dzienniku ,,Frankfurter Rundschau” z dnia 27.06.2000 1.).

5 Statistisches Bundesamt, Datenreport 2006. Zahlen und Fakten iiber die Bundesrepublik Deut-
schland, Bonn 2006, s. 41-42.

¢ p. Kaczmarczyk, Migracje zarobkowe Polakéw w dobie przemian, Warszawa 2005, s. 152.
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z p6zniejszej imigracji. W wyniku tego Niemcy przeksztalcily si¢ stopniowo z kraju
przyjmujacego ,,Gastarbeiterow” w kraj regulujacy imigracje.

Za przyczyna dwoch gtownych grup imigrantow — przesiedlencow posiadajacych
niemieckie obywatelstwo oraz ,,Gastarbeiterow” — wielko$§¢ imigracji w przeliczeniu
na glowe mieszkanca byta w Niemczech w latach 80. XX wieku nawet znacznie wyz-
sza niz w klasycznych krajach imigracyjnych, takich jak USA, Australia czy Kanada'.
Wedhug danych zawartych w ksiazce Niemcy w swietle faktow i liczb, obecnie w Niem-
czech mieszka ponad 7 mln cudzoziemcow, ponadto jest okoto 1,5 min bytych cudzo-
ziemcow, ktorzy uzyskali obywatelstwo niemieckie, oraz okoto 4,5 mln wysiedlencow.
Oznacza to, ze prawie co szOsty mieszkaniec jest imigrantem lub pochodzi z rodziny
imigrantow. Okoto 95% cudzoziemco6w mieszka w zachodnich krajach zwiazkowych
i to przewaznie w duzych miastach, gdzie stanowia nawet 30% ludnosci.

Najwigksza grupe wsrod cudzoziemcodw, liczaca ponad 1,5 miliona osob, stanowia
obywatele tureccy. Takze Wtosi, migranci z Serbii — Czarnogory, Grecy i Polacy sa sil-
nie reprezentowani w Niemczech®. Wszystkie te narodowosci, oprocz Polski, uczestni-
czyly w tzw. procesie rekrutacji, prowadzonym w tych krajach w latach 60. i na
poczatku lat 70. XX wieku.

Tabela 1
Imigranci w Niemczech wedlug wybranych narodowosci
Kraj pochodzenia Liczba imigrantéw Procefltovyy .ud.zial W,O golnej
liczbie imigrantow
Turcja 1 688 370 25,1
Wiochy 523 162 7,6
Polska 393 848 5,7
Serbia, Czarnogoéra, Kosowo 352 045 52
Grecja 287 187 43

Zrédlo: Rejestr Liczb Cudzoziemcow Federalnego Urzedu Statystycznego, stan na 31.12.2008 r.

Tak wielka skala zjawiska imigracji, jaka w Niemczech obserwuje si¢ od kilkudzie-
sigciu lat, pozostaje wyzwaniem dla polityki i spoteczenstwa. W 2005 roku weszla
w zycie pierwsza w historii Niemiec ustawa imigracyjna, ktora jest obszerna regulacja
prawna uwzgledniajaca wszystkie dziedziny polityki imigracyjnej — poczynajac od
imigracji podyktowanej rynkiem pracy poprzez imigracj¢ uzasadniong przyczynami
humanitarnymi, az po kwestie integracji.

2. Ewolucja polityki imigracyjnej w Niemczech

W latach 50. 1 60. XX wieku, w warunkach rozwijajacego si¢ dobrobytu, ktory wy-
magal ciagle nowych rak do pracy, szczegodlnie cigzkiej, polityka niemiecka w stosunku

" Niemcy w $wietle faktow i liczb, Frankfurt 2005, s. 138.
® Ibidem, s. 139.
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do obcokrajowcow byta bardzo przyjazna. Wspomniana wcze$niej instytucja werbun-
ku sity roboczej uksztattowata w znacznej mierze krajobraz migracyjny Niemiec w ko-
lejnych dekadach, dlatego warto poswigci¢ jej kilka zdan.

W obliczu szybkiego rozwoju gospodarczego Europy Zachodniej po II wojnie
swiatowe] kraje zachodnioeuropejskie, w tym takze Niemcy, zdecydowaly si¢ na
otwarcie rynkow pracy dla cudzoziemcow’. Gdy po 1961 roku, w wyniku budowy
muru berlinskiego naptyw sily roboczej z NRD zostal ograniczony wzmozono akcj¢
rekrutacyjna, ktérej wyrazem byly umowy bilateralne gtéwnie z krajami Morza Srod-
ziemnego'’. Wszystkie umowy zaktadaty naptyw pracownikow oraz wiazaly sig z usta-
nowieniem niemieckich instytucji rekrutujacych w krajach wysylajacych, ktére
w bezposredni sposdb zajmowaly si¢ werbunkiem.

Ustawa o cudzoziemcach z 1965 roku stata si¢ formalna podstawa systemu rotacji,
okreslanego jako ,,Gastarbeiting”. Pierwsza generacja ,,Gastarbeiterow” zachowy-
wala si¢ jak klasyczni migranci czasowi. By zarobi¢ jak najwigcej i moc wroci¢ do kra-
ju ,,Gastarbeiterzy” pracowali bardzo ci¢zko, unikali bezrobocia i podejmowali si¢
kazdej pracy. Pozwolito to na ucieczke rodzimych pracownikéw od najmniej cenio-
nych prac''. Zasada rotacji przy zatrudnianiu, przestrzegana w poczatkowym okresie
akcji rekrutacyjnej, zostata zachwiana w pozniejszym okresie. Umozliwienie uzyska-
nia pozwolenia na prac¢ na kolejne pig¢ lat byto korzystne nie tylko dla pracownikow,
ale przede wszystkim dla niemieckich pracodawcow, ktérzy nie musieli ponosi¢ wyso-
kich kosztéw szkolenia i wprowadzania nowych pracownikow.

Na poczatku lat 70. w krajach Europy Zachodniej pracowato 7 mln cudzoziemcow,
co stanowito 9% zatrudnionych, w tym w Niemczech 2,6 mln czyli okoto 12% zatrud-
nionych'?. Recesja zapoczatkowana przez kryzys naftowy oznaczata dla wigkszosci
krajow Europy Zachodniej ograniczenie zatrudnienia cudzoziemskich pracownikow.
Wraz z malejacym zapotrzebowaniem na sit¢ robocza, rosnacym bezrobociem i coraz
silniejszym naptywem cudzoziemcow, takze polityka niemiecka w stosunku do obco-
krajowcow stawata si¢ coraz bardziej restrykcyjna. W 1973 roku Niemcy ogtlosity
zakonczenie procesu werbunkowego (,,dnwerbestopp’). Wbrew oczekiwaniom zakon-
czenie procesu rekrutacji nie powstrzymato jednak zjawiska naptywu imigrantéw do
Niemiec. Duza czg$¢ pracownikdw — gosci posiadata dlugoterminowe zezwolenia na
pobyt i na praceg, a dodatkowo wkrétce zaczgto odnotowywac masowy naptyw czton-
kow rodzin ,,Gastarbeiterow”.

Zaprzestanie akcji werbunkowej oznaczato radykalng zmiang kierunku w polityce
imigracyjnej Niemiec. Ksztalt owej polityki od tego czasu byl w znacznym stopniu

? Zapotrzebowanie na cudzoziemska site robocza w Niemczech byto efektem nie tylko wzrostu
gospodarczego, ale i spadku rozrodczosci, spadku aktywnosci rodzimych pracownikow, zwigksze-
nie si¢ liczby nieatrakcyjnych, ze wzgledu na ptace lub prestiz spoteczny, prac (zob. Kaczmarczyk
2005).

19 W latach 50. i 60. podpisano szereg uméw dotyczacych werbunku pracownikéw z: Wiochami
(1955), Hiszpania (1960), Grecja (1960), Turcja (1961), Portugalia (1964), Tunezja (1965) i Maroko
(1963 1 1966).

""" 'W RFN okoto 1,1 mIn Niemcow przeszto w latach 1961-1968 z prac fizycznych do urzedni-
czych p. Kaczmarczyk, op. cit., s. 155.

" Ibidem, s. 156.
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zdeterminowany przyjeciem przez wigkszos¢ politykow tezy, ze Niemcy nie byly kra-
jem imigracyjnym. Twierdzenie to, oparte na ideologicznej wizji RFN jako kraju jed-
norodnego etniczne, zapisano po raz pierwszy w przepisach dotyczacych naturalizacji
z 1977 roku, mimo, Ze juz wtedy w RFN przebywato 4 min cudzoziemcow'.
W zwiazku z tym zatozeniem do 2005 roku nie powstala catosciowa i spdjna polityka
imigracyjna, chociaz de facto imigranci naptywali do tego kraju. Problem ten roz-
wigzywano w praktyce w ten sposob, ze prowadzono kilka réznych polityk wobec:
wypedzonych i uchodzcow; etnicznych Niemcow (,,dusssiedler”); migrantow zarob-
kowych oraz osob ubiegajacych si¢ o status uchodzcy i o azyl'.

Od lat 80. Niemcy, podobnie jak inne kraje Unii Europejskiej, ograniczajac mozli-
wosci wjazdu dla cudzoziemcow, podejmuja proby integracji licznej spotecznosci obco-
krajowcow zamieszkujacej terytorium Niemiec. Polityka uszczelniania niemieckiego
rynku pracy przed naptywem sity roboczej z zagranicy byta szczegdlnie konsekwent-
nie prowadzona przez prawie dwadziescia lat rzadow koalicji CDU/CSU i FDP
(1982-1998). Fundamentalne prawo do azylu bylo ograniczane, a pracownikom
kontraktowym blokowano dostgp do systemu zabezpieczenia socjalnego. Od lat 90.
XX wieku nawet powroty etnicznych Niemcoéw byly surowo kontrolowane i odbywaty
si¢ na zasadzie kontyngentéw. W 1997 roku jako podstawe weryfikacji wnioskow imi-
grantow pochodzenia niemieckiego wprowadzono kryterium znajomosci jezyka nie-
mieckiego. Pewne wyjatki w dostgpie do niemieckiego rynku pracy wprowadzono
w 1990 roku w celu sprowadzenia $cisle okreslonego kontyngentu pracownikow,
glownie z krajoéw Europy Wschodniej i Poludniowej. Pomimo tego, obrany w latach
70. XX w. kierunek polityki imigracyjnej obowiazuje w Republice Federalnej do dzi-
siaj, cho¢ z pewnymi modyfikacjami. Niektorzy politycy, szczegdlnie konserwatywni,
kwestig¢ kontroli dostgpu cudzoziemcodw do rodzimego rynku pracy traktuja w katego-
riach racji stanu'.

3. Wspolczesna polityka imigracyjna Niemiec

W latach 90. XX wieku, po dziesigcioleciach bagatelizowania problemu rosnace;j
imigracji do Niemiec, jej ekonomiczne i spoteczne konsekwencje doprowadzity do
uswiadomienia sobie przez politykow koniecznosci wprowadzenia mechanizmow
utatwiajacych funkcjonowanie RFN jako panstwa imigracyjnego. Na ksztatt wspotcze-
snej polityki imigracyjnej Niemiec szczegdlny wptyw miaty dwa czynniki: 1) duza
liczba obcokrajowcow w Niemczech, ktora jest efektem naptywu cudzoziemcow do
Niemiec w ostatnich 50 latach (szczeg6lnie w okresie akcji werbunkowej 1961-1973);
2) proces integracji Europy i wspolne rozwiazania prawne, jak cho¢by swoboda
przeptywu oséb. Podkresli¢ nalezy, ze niemiecka polityka zawsze zorientowana byta

'3 M. Mazur-Rafat, Zmiana paradygmatu w niemieckiej polityce imigracyjnej w latach 1998-2004?
Whioski dla Polski, CEFMR Working Paper, nr 2/2006, s. 5.

'Y B. Marshall, The New Germany and Migration in Europe, Manchester 2000.

!> M. Szaniawska-Schwabe, Polityka imigracyjna Republiki Federalnej Niemiec, ,,Przeglad Za-
chodni” 2009, nr 4, s. 5.
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na kwestie rynku pracy, w efekcie czego w RFN wykrystalizowat si¢ specyficzny model

polityki imigracyjnej, zorientowanej na imigracj¢ zarobkowa (,,Gastarbeitermodell”).

Faworyzowanie w podej$ciu do imigrantéw polityki ekonomicznej sprawilo, ze aspek-

ty integracji kulturowej i spolecznej dtugo byty marginalizowane. Dopiero na poczatku

2005 roku, az piecdziesiat lat po zawarciu pierwszej umowy bilateralnej w zakresie re-

krutacji zagranicznej sity roboczej, weszta w zycie pierwsza Ustawa imigracyjna (,,Zu-

wanderungsgesetz”), tworzaca cato$ciowe formalnoprawne ramy regulacji kwestii
imigracyjnych, a takze — po raz pierwszy — kwestii integracji cudzoziemcow.

W ustawie tej podstawe do prawa pobytu podzielono wedtug kryterium celu na ka-
tegorie: pracy zarobkowej, ksztatcenia, faczenia rodzin oraz celow humanitarnych. Za-
sady przyznawania pozwolenia na pracg zostaty uproszczone poprzez redukcje tytutow
pobytowych do dwoch podstawowych — ograniczonego i nieograniczonego prawa do
pracy'®. Wyrdzniono kilka procedur zatrudnienia obcokrajowcow:

1) ‘normalna’ — zezwolenie po zbadaniu rynku pracy, pierwszenstwo dla Niemcoéw
i obywateli UE;

2) osob wysoko wykwalifikowanych — mozliwo$¢ dtugoterminowego pobytu: zezwo-
lenie na osiedlenie si¢ od poczatku, prawo do pracy dla cztonkoéw rodziny;

3) oso6b samozatrudniajacych si¢ (inwestordw) — zezwolenie na pobyt, gdy stwierdzo-
ne zostana pozytywne skutki dla niemieckiej gospodarki lub okreslonego regionu
(inwestycja o warto$ci co najmniej 1 mln euro i utworzenie 10 miejsc pracy), gdy te
warunki sa niespetnione, mozliwe jest indywidualne badanie owych skutkow'”.
Niemiecki rynek pracy zostat wigc otwarty jedynie dla oso6b wysoko wykwalifiko-

wanych, inwestoréw oraz studentow, ktorzy w RFN ukonczyli studia. Nowe przepisy
wniosly szereg uproszczen proceduralnych, np. wydawanie pozwolenia na pobyt
iprace w formie jednego aktu administracyjnego, ale ustawa tylko w ograniczonym za-
kresie zaspokaja potrzeby niemieckiego rynku pracy. Nowa regulacja nie oznacza
otwarcia rynku pracy na osoby Srednio wyksztalcone, czy na imigracj¢ w zwiazku
zniedoborami sity roboczej, co mogtoby by¢ symptomem nowego podejscia do regulo-
wania imigracji w RFN.

Jezeli chodzi o taczenie rodzin, to rozwiazania w ustawie dotycza przede wszystkim
wieku dzieci uprawnionych do polaczenia z rodzina, gdy migruja bez rodzicéw. Wiek
ten utrzymano na poziomie 18 lat dla: dzieci uchodzcow, azylantow, oséb wysoko wy-
kwalifikowanych i 0oséb wybranych w oparciu o system punktowy oraz na poziomie
16 lat dla pozostatych dzieci. Natomiast kwestie imigracji ze wzgledéw humanitarnych
zdominowaly rozwiazania zwiazane z: utrzymaniem prawa do azylu na mocy art. 16
Ustawy Zasadniczej RFN, postulatem zniesienia ,,Duldung”, czyli decyzji o wstrzyma-
niu wydalenia bez przyznania prawa do pobytu i mozliwo$ci wielokrotnego powtarza-
nia tego rodzaju decyzji (,,Kettenduldung”) oraz poprawa sytuacji oséb uznanych za
uchodzcow na gruncie Konwencji Genewskiej poprzez przyznanie im praw takich sa-
mych jak azylanci'®.

1 Tbidem, s. 10.
7 M. Mazur-Rafat, op. cit., s. 50.
' Ibidem, s. 51-52.
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Ustawa wprowadzita takze kompleksowy system programow integracyjnych, kto-
rych koordynacje¢ powierzono Federalnemu Urzedowi ds. Migracji i Uchodzcow (,,Bun-
desamt fiir Migration und Fliichtlinge — BAMF™). W kwestii integracji imigrantow od
konca lat 90. istniat spoteczny consensus, ze jest to sfera polityki, za ktora panstwo
réwniez ponosi odpowiedzialno$¢ i w ktdrej nawarstwily si¢ wieloletnie zaniedbania.
Powszechnie zgadzano si¢ z opinia, ze kursy jezyka niemieckiego i wiedzy o Niem-
czech beda pomocnym $rodkiem integracji. W przyjetej w 2005 roku ustawie po raz
pierwszy formalnie uznano wspotodpowiedzialno$¢ panstwa za proces integracji oraz
wprowadzono system uprawnien i sankcji, co sprawito, ze integracja stata si¢ dzia-
faniem systemowym i catosciowym.

Rozwiazania zawarte w ustawie sa kontynuacja polityki imigracyjnej zapoczatko-
wanej w latach 70., gdyz skupiaja si¢ na kontroli imigracji, rozumianej jako jej ograni-
czanie i przeciwdziatanie, a nie jak pierwotnie zaktadano na wspieraniu selektywne;j
imigracji i ograniczonym otwarciu niemieckiego rynku pracy na okreslone grupy osob.
Ochronie niemieckiego rynku pracy przed naptywem niepozadanych cudzoziemcoéw
ma stuzy¢ m.in. wspomniana wyzej zasada pierwszenstwa rodzimych pracownikow.
Wyraza¢ si¢ ona powinna w kontroli, czy w przypadku zatrudniania pracownika spoza
Niemiec nie jest mozliwe zatrudnienie na danym stanowisku rodzimego pracownika.
Zasadzie tej nie podlegaja m.in. pracownicy z krajow Unii Europejskiej.

W dostepie do niemieckiego rynku pracy obywatele krajow UE sa wigc w uprzywi-
lejowanej sytuacji w stosunku do pozostatych cudzoziemcow. Gwarantuje to funda-
mentalna zasada UE, a mianowicie prawo swobodnego przemieszczania si¢ osob.
W praktyce prawo to zostalo podzielone na trzy swobody: swobodg przeptywu pra-
cownikow, swobodg przeptywu os6b prowadzacych samodzielng dziatalnos¢ gospo-
darcza oraz swobodg przeplywu 0so6b pozostajacych poza zatrudnieniem (studentdw,
emerytow, rencistow)'’. Swobodny przeptyw pracownikéw moze zostaé ograniczony,
na przyktad w obawie przed zalaniem rynkow pracy przez pracownikow z krajow no-
woprzyjetych. Takie obawy staty si¢ podstawa ograniczen w zatrudnianiu obywateli
krajow przyjetych do UE w 2004 roku (z wytaczeniem Cypru i Malty)™. Wéréd panstw,
ktore wprowadzity okresy przejsciowe w dostgpie do rynku pracy, Niemcy szczegolnie
w latach 90. XX wieku byty krajem, ktory najdtuzej utrzymat ograniczenia (7 lat
— zgodnie z zagwarantowanymi w Traktacie Akcesyjnym z 2003 roku okresami
przejéciowymi — model ,,2+3+2”)*". Wprowadzone w Niemczech na poczatku lat 90.
rozwigzania pozwalaly jednak zatrudnia¢, w wyjatkowych sytuacjach, cudzoziemskich
pracownikéw spoza UE oraz m.in. z Polski. Rozwiazania te stanowity ,,furtk¢” do nie-
mieckiego rynku pracy, z ktorej Polacy czgsto korzystali.

' Migracje zarobkowe polskiej mlodziezy. Badania i analizy, red. E. Nowicka, Warszawa 2004,
s. 18.

? Przy wezesniejszych rozszerzeniach WE takze stosowano ograniczenia w dostepie do rynku
pracy (np. wobec Grecji 1981, Hiszpanii, Portugalii 1986).

2l K. Sieveking, Polscy obywatele w okresie przejsciowym obywatelstwa unijnego — ograniczone
prawa korzystania ze swobody przeptywu 0sob po 1 maja 2004 roku, w: Miedzynarodowe implikacje
procesu integracji europejskiej dla Polski i Niemiec, red. E. Cziomer, M. Czajkowski, Krakéw 2004,
s. 258.
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4. Migracja z Polski do Niemiec — Polacy na niemieckim rynku pracy
przed 2011 rokiem

Polacy stanowig obecnie piata, co do wielkos$ci zbiorowo$¢ cudzoziemcow w Niem-
czech. Mimo, ze Polska nie uczestniczyta w procesie rekrutacji w latach 1961-1973,
liczny udzial obywateli polskich w emigracji do Niemiec wynika m.in. ze spuscizny hi-
storycznej (wojny, rozbiory, przesunigcia granic w wyniku, ktérych nastgpowaty maso-
we — glownie przymusowe — przemieszczenia ludno$ci obydwu narodowosci),
z bliskosci geograficznej oraz roéznic w wynagrodzeniach za prace.

Polsko-niemieckie kontakty datowane sa od $redniowiecza. Mialy one rdznoraki
charakter: koscielny, polityczny, kulturalny, naukowy. Pierwsze, nieliczne polskie
osrodki wychodzcze w Dreznie i Lipsku pojawity si¢ w XVIII wieku. O prawdziwej
fali emigracyjnej z Polski do Niemiec mozna méwi¢ w drugiej potowie XIX wieku.
Byla to typowa emigracja za chlebem, migracja z terendw rolniczych do miejskich
regionow przemystowych. W ostatniej dekadzie XIX wieku ruch ten przybrat charakter
masowy, a glownym celem emigrantéw byto Zaglebie Ruhry. Tam tez znajdowato sig¢
najwigksze skupisko Polakéw w Niemczech, ktére w 1914 roku liczyto okoto p6t mi-
liona polskich imigrantow™.

Wspotczesna migracja z Polski do Niemiec, podobnie jak dziewigtnastowieczne
wychodzstwo, ma gtéwnie charakter zarobkowy. Szacuje sig, ze z okoto 1,950 mln Pola-
kéw przebywajacych w koncu 2006 roku poza granicami Polski, 450 tys. przebywato
na terenie Niemiec (liczba nie obejmuje pracownikow sezonowych), co dalo Niemcom
druga lokatg (za Wielka Brytania) wsrod krajow docelowej emigracji Polakoéw po wejs-
ciu Polski do Unii Europejskiej*’. Polscy obywatele podejmujacy legalne zatrudnienie
w Niemczech przed 1 maja 2011 roku korzystali z programéw zatrudnienia o wyjatko-
wym charakterze, ktore byty wynikiem podpisania w latach 90. umow bilateralnych
migdzy rzadami Polski 1 Niemiec oraz regulacji wewngtrznych RFN. Najwazniejszymi
formami zatrudnienia na podstawie podpisanych porozumien byty: zatrudnienie sezo-
nowe, zatrudnienie kontraktowe, zatrudnienie w charakterze pracownikow-gosci oraz
zatrudnienie przygraniczne®. Ze wzgledu na rygorystyczne niemieckie regulacje
prawne, warunki stworzone dzigki podpisaniu wymienionych umoéw byty dla Polakow
glowna mozliwoscia podjecia legalnej pracy u zachodniego sasiada®.

Z powodu wymogow dotyczacych kwalifikacji, niezbednych formalnosci, kosztow
najpopularniejsza forma zatrudnienia Polakow w Niemczech byly i nadal pozostaja
wyjazdy do prac sezonowych. W roku 1999 pracownicy sezonowi stanowili 92%

22 M. Warchol-Schlottmann, Emigracja z Polski do Niemiec po roku 1989 — préba portretu zbio-
rowego, w: Emigracja z Polski po 1989 roku, red. B. Klimaszewski, Krakow 2002, s. 363.

2 Emigracja Polakéw w latach 2004—2006, http://www.egospodarka.pl/articleprint/25681/-1/39
[odczyt 6.02.2008].

Szerzej o mozliwosciach zatrudnienia Polakéw na terytorium Niemiec: Ministerstwo Pracy

i Polityki Spotecznej, Dostep do unijnych rynkéw pracy — Niemcy, http://www.mps.gov.pl/in-
dex.php?gid=619 [odczyt 16.01.2008].

» Do maja 2011 roku obywatel polski mogt by¢ zatrudniony w Niemczech takze w takim przy-
padku, gdy na dane miejsce pracy brakowato kandydata bedacego Niemcem lub obywatelem innego,
»starego” kraju cztonkowskiego UE.
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wszystkich pracownikéw programowych z Polski*®. Z mozliwosci sezonowego zatrud-
nienia korzysta rokrocznie okoto ¢wier¢ miliona Polakow. W 2004 roku z tej formy za-
trudnienia skorzystato ponad 286 tys. 0sob, rok pdzniej niecate 280 tys.27 Oferty pracy
sezonowej sg zglaszane przede wszystkim z rolnictwa i dziatéw pokrewnych (ogrod-
nictwo, przetworstwo ptodow rolnych, pielegnacja winnej latoro$li 1 zbidr winogron,
szparagdw, chmielu, truskawek), z gospodarki lesnej i przemystu drzewnego, z sektora
ustug wystawienniczych, z hotelarstwa i gastronomii. Okoto 75-80% ofert dotyczy
prac w rolnictwie. Najwigcej ofert pracy sezonowej naptywa z Nadrenii i Westfalii, Ba-
denii-Wirtermbergii oraz Nadrenii, Palatynatu i Saary*®. W 2000 roku w niemieckim
rolnictwie zatrudnionych byto 263,8 tys. pracownikdéw sezonowych z zagranicy, a udziat
Polakéw w tej grupie wynosit 87%.

Liczaca si¢ forma zatrudnienia w RFN przed 2011 rokiem bylo takze wykonywanie
kontraktéw o dzieto. Ze wzgledu na wzrastajace koszty realizacji umoéw o dzieto i obniza-
jaca si¢ ich oplacalno$¢, liczba polskich przedsigbiorstw zaangazowanych w $wiadczenie
ustug przede wszystkim w zakresie eksportowych ustug budowlanych, montazowych, re-
montowych, co roku malata. W 1992 roku w Niemczech dziatato 1,4 tys. polskich firm
$wiadczacych ustugi budowlane, a pod koniec lat 90. okoto 500*°. W koncu XX wieku Po-
lacy stanowili 46—47% ogotu pracownikéw cudzoziemskich pochodzacych z krajow Euro-
py Srodkowo-Wschodniej zatrudnionych w sektorze ustug kontraktowych.

Obok zatrudnienia sezonowego oraz wyjazdow do wykonywania kontraktow
o dzieto corocznie w Niemczech podejmowala prace grupa Polakéw w charakterze
»pracownikow-gosci”. Ta forma zatrudnienia umozliwiata Polakom w wieku 18—40 lat
podnoszenie kwalifikacji zawodowych oraz doskonalenie znajomosci jezyka. Jednak
ze wzgledu na wysokie wymagania, co do juz posiadanych kwalifikacji, zainteresowa-
nie ta forma zatrudnienia bylo ograniczone i liczba pracownikdw-gosci relatywnie ni-
ska, oscylujaca w koncu lat 90. w granicach 650 0sob rocznie®', a w roku 2005 tylko
nieznacznie przekraczajac granice 600 0sob>>.

Pewna liczba Polakow zamieszkujacych regiony przygraniczne pracowata w RFN
w ramach tzw. zatrudnienia przygranicznego. Zatrudnienie to miato czg¢sto charakter
dorywczy, krotkookresowy, a pracownicy go podejmujacy mieszkaja na state w Polsce
i codziennie lub przynajmniej raz w tygodniu wracali do kraju. Szacuje sig, ze z tej for-
my zatrudnienia w koncu lat 90. skorzystalo 4,5 tys. 0sob™.

Powyzsze formy zatrudnienia Polakéw w Niemczech to najpopularniejsze mozli-
wosci podjecia legalnej pracy na terytorium RFN przed 1 maja 2011 roku. Nalezy jed-

26 Kaczmarczyk, op. cit., s. 176.

" Bundesamt fiir Migration und Fliichtlinge (BAMF), Migrationsbericht 2005, Bundesregierung
Deutschland, Berlin 2006, s. 83.

2 E.Marek, Polacy na niemieckim rynku pracy, ,,Polityka Spoteczna” 2000, z. 5-6, s. 14.

¥ M. Okolski, Przephyw sily roboczej w swietle polsko-niemieckiej umowy dwustronnej o pra-
cownikach sezonowych, w: Polscy pracownicy na rynku Unii Europejskiej, red. P. Kaczmarczyk,
W. Lukowski, Warszawa 2004, s. 28.

3 E. Marek, op. cit, s. 14.

' Ibidem.
Bundesamt fiir Migration und Fliichtlinge, op. cit.
E. Marek, op. cit.
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nak pamigtac, ze Polacy podejmowali i nadalpodejmuja u zachodniego sasiada takze
prace w tzw. ,,szarej strefie”. Ilu pracuje w sposob nielegalny — nie wiadomo. Mozna
jednak — jak sadzg — wysunaé tezg, ze obecnie w tej strefie podejmuje zatrudnienie
mniej Polakow niz np. 67 lat temu. Wplywu na zmniejszenie liczby nielegalnie za-
trudnionych upatrywac nalezy przede wszystkim w otwarciu rynku pracy w Niem-
czech, a wezesniej w innych krajach Unii Europejskiej, przede wszystkim w Wielkiej
Brytanii. Od momentu otwarcia pierwszych unijnych rynkow pracy dla polskich oby-
wateli obserwuje si¢ zmiang kierunkoéw wyjazdow Polakow, wyraznie uzalezniona od
mozliwosci legalnego zatrudnienia za granica. Niemcy nie sg juz tak popularnym ce-
lem emigracji z Polski jak jeszcze kilka lat temu, co moze wynika¢ z utrudnien w doste-
pie do rynku pracy dla cudzoziemcow, ktére miaty miejsce przed 1 maja 2011 roku.
Trudno jednoznacznie oceni¢ czy 1 w jaki sposdb zmienia si¢ strumienie migracyjne
migdzy Polska a Niemcami w zwiazku z ustapieniem okresow przejsciowych w doste-
pie do niemieckiego rynku pracy.

Zakonczenie

Globalizacja, ktorej istot¢ stanowi swobodny przeptyw ponad granicami panstw:
towarow, ustug, kapitatu i idei, nie promuje co prawda swobodnego przeptywu oséb,
lecz stwarza sprzyjajacy dla niego kontekst. Wobec wzrostu przeptywow migracyj-
nych, nie tylko z panstw sasiadujacych, w Europie zaistniala potrzeba rozwoju polityki
imigracyjnej. Obok wspdlnej polityki migracyjnej Unii Europejskiej, poszczegolne
kraje wprowadzaty wewngtrzne regulacje dotyczace imigracji. Doprowadzito to do
zastapienia postzimonowojennego mitu Swiata bez granic (,,borderless word”) na forte-
ce Europy (,.fortress Europe”) — obszaru energicznie odpierajacego fale imigrantow
pochodzacych z réznych regiondow S$wiata.

Wieloletnie do§wiadczenia Niemiec w zakresie naplywu cudzoziemcow sprawity,
ze kraj ten od lat 70., jak wiele innych europejskich krajow, prowadzi restrykcyjna poli-
tyke imigracyjna. Mimo nowatorstwa, jakim bez watpienia byto wprowadzenie w RFN
zintegrowanej ustawy o imigracji w 2005 roku, regulacja ta wpisuje si¢ raczej w logike
poprzednich niemieckich ustaw o cudzoziemcach. Glownym jej celem sa bowiem:
wigksza kontrola strumienia imigracji do Niemiec oraz wzmozone dziatania na rzecz
integracji imigrantéw (np. poprzez obowiazkowe kursy jezyka niemieckiego) w celu
zapobiegnigcia tworzenia si¢ tzw. spoteczenstw rownoleglych oraz ,,gett etnicznych”.

Polska bedac od kilku lat cztonkiem Unii Europejskiej, aktywnie uczestniczy w za-
cie$nianiu wspotpracy z innymi krajami Wspdlnoty, m.in. w zakresie migracji. Do§wiad-
cza wobec tego jednoczesnego zaostrzania i liberalizowania reziméw granicznych na
wschodzie i zachodzie. Wstapienie do strefy Schengen — obszaru bez kontroli na grani-
cach wewngtrznych stato si¢ kolejnym krokiem do poglebiania procesow zacie$niania
wspotpracy na Starym Kontynencie. Pomimo pewnych ograniczen w dostgpie do unij-
nych rynkow pracy przed 1 maja 2011 roku, Polacy licznie uczestniczyli i uczastnicza
w strumieniach migracyjnych, a REN pozostaje jednym z gtdéwnych celow emigracji
z Polski.
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Niemieckie partie polityczne o ,,Judnosci z ttem migracji”

15 milionow ludzi zyjacych w RFN okresla sig jako ,,ludnosé z migracja w tle” ' lub
,ludzi z historia migracji”. Sa to ,,urodzeni w Niemczech obcokrajowcy, pézno prze-
siedleni, naturalizowani z osobistym do$wiadczeniem migracyjnym lub tez ich dzie-
ci™. W definicji kwalifikuje sig do ,,Judnosci z migracja w tle” osoby, ktore same przy-
byty do RFN lub reprezentantow drugiego lub trzeciego pokolenia®. Niemcy borykaja
si¢ rowniez z odptywem ludzi do innych panstw (drenaz mozgow), przede wszystkim
do USA, Austrii i Szwajcarii’. Imigracja stata si¢ cecha nowoczesnego $wiata®. Profe-
sor Klaus J. Bade, z Uniwersytetu w Osnabriick, tworca Instytutu ds. Badania Migracji
i Interkulturalnych Studiow (IMIS) z Fundacji ds. Integracji i Migracji’ charakteryzuje
niemieckie spoleczenstwo jako imigracyjne, roznorodne, z wiecloma warto$ciami kul-
turowymi i tradycjami, formami Zycia. W jego przekonaniu integracja w Niemczech
funkcjonuje”™®.

W polityce migracyjnej nalezy uwzglednic¢ szereg trudnosci — niejednorodnosé
obcokrajowcow jako grupy, potrzebg przetamywania tematow tabu. Polityka imigra-
cyjna jest powiazana z innymi obszarami polityki wewngtrznej i zagranicznej, polega
na tworzeniu sfery wspdlnych wartosci (przez szukanie wspolnej identyfikacji, komu-
nikowanie sig¢ przedstawicieli roznych kultur, pokonywanie socjalnych problemow, za-
akceptowanie i zadomowienie islamu w Niemczech oraz dostrzeganiu w obecnosci
imigrantéw kapitahu ludzkiego)’. Potrzeba integracji cudzoziemcéw wynika z demo-
graficznych przemian w RFN, m.in. starzenia si¢ niemieckiego spoteczenstwa. Obec-

' T. Straubhaar, Einwanderungsland Deutschland. Eine liberale Perspektive fiir eine strategi-
sche Migrationspolitik, Berlin 2008, s. 9-10.

2 M. Buth, Kulturelle Identitit und Museen. Der Nationale Integrationsplan der Bundesregie-
rung, www.icom-deutschland.de, 1.06.2010.

* T. Straubhaar, op. cit.

* Ibidem, s. 10; A. Adamczyk, Cudzoziemcy w Niemczech, w: Integracja europejska na poczqtku
XXI wieku. Wybrane problemy, red. R. Fiedler, Poznan 2004, s. 129-144.

5 Raport mniejszosci, ,,Polityka”, 26.02.2008.

® 1. Schmid, Bevélkerungsentwicklung und Migration in Deutschland, ,,Aus Politik und Zeit-
geschichte” (,,APuZ”), B nr 43/2001, s. 20.

7 Sachverstindigenrat deutsche Stiftungen fiir Integration und Migration — niezalezne naukowe
gremium zajmujace si¢ tematami dotyczacymi integracji i migracji, wykonujace analizy, zajmujace
si¢ informowaniem spoteczenstwa na tematy dotyczace integracji i imigracji. Kierownikiem jest pro-
fesor Klaus J. Bade, to gremium wspierane przez nastgpujace fundacje Mercator, Volkswagen, Ber-
telsmann, Freundenberg, Hertie, Korber, Vodafone, Zeit, Gerd Bucerius. Strona internetowa fundacji
to www.svr-migration.de, w: Expertenrat empfiehlt,, Turbo-Einbiirgerung”, ,,Spiegel”, nr 3, 10.2009.

8 K. J. Bade, In guter Gesellschaft, ,,Die Zeit”, 20.05.2010.

° B. Arslan, op. cit., s. 19-25.
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no$¢ imigrantéw wymaga odpowiedniej polityki o§wiatowej i dostosowania rynku
pracy'’.

Wedlug Migdzynarodowej Organizacji ds. Migracji integracja to ,,dwustronny proces
wzajemnej adaptacji imigrantow i spoleczenstwa przyjmujacego w wymiarze ekono-
micznym, spotecznym, kulturowym i politycznym”''. Niemiecka polityka wewnetrzna
ds. migracji podazata od integracji w kierunku asymilacji cudzoziemcow'2. 97% Niem-
coOw twierdzi, ze o integracji decyduje przede wszystkim znajomos$¢ jezyka, a 94%
uwaza, ze takim czynnikiem jest praca. Wskazuja oni rowniez na znaczenie edukacji
(86%), obchodzenia $wiat narodowych (64%), przynaleznos$ci do organizacji po-
zarzadowych (69%), uczestnictwa w polityce (61%)".

Polityka asymilacji polega na integracji imigrantéw w mys$l zasady ,,joint the club,
but learn the rules”, a dazenie do multikulturalizmu wymaga poznawania kultury imi-
grantow i popierania jej'*. Janusz Balicki za Sebastianem Poltnerem definiuje polityke
asymilacyjna jako ,,absorbcj¢” mniejszosci przez gtowny strumien kulturowy wigkszo-
$ci spoleczenstwa. Grupy mniejszosci sa wzywane do rezygnacji z cech swojej odrebnej
tozsamosci i zmieszania si¢ z szersza spotecznoscia. Zaktada si¢ jako co$ oczywistego,
ze kultura wigkszosci ma przewage nad kultura mniejszosci'.

Znaczenia imigrantow w RFN nie pomingli politycy i partie polityczne. Przed wy-
borami do Bundestagu w 2002 roku chadecki polityk Friedrich Merz o$wiadczyt, ze
w przypadku mato interesujacej kampanii wyborczej najwazniejszym tematem powin-
na by¢ polityka migracyjna'®. W 2009 roku spoérod 15 milionéw ludzi uprawnionych
do gtosowania, ludzi ,,z migracja w tle” byto 5,6 miliona. Wyborcy z ,,migracja w tle”
maja stabilne preferencje. Najwigksze sukcesy w pozyskiwaniu elektoratu wsrod imi-
grantow socjaldemokraci odniesli w latach siedemdziesiatych, a chadecja na poczatku
lat dziewigcdziesiatych, co wiazato si¢ z konfliktem ma Batkanach. Obecnie imigranci
glosuja przede wszystkim na SPD. Chadeckie partie polityczne okreslaja RFN mianem
panstwa ,,integracji”, a SPD, Zieloni, FDP i Linke panstwa imigracji”.

10 M. A. Schoneberger, Wem gehért der Aufschwung?, ,,Die politische Meinung” 2001, nr 2,
s. 44-45; L. T. Lemper, H.-G. Hiesserich, Ausbildung ist Entwicklung, ,.Die politische Meinung”
2001, nr 2, s. 35.

' J. Balicki, op. cit., s. 33.

12 M. Szaniawska-Schwabe, Polityka imigracyjna Republiki Federalnej Niemiec, ,,Przeglad Za-
chodni” 2009, nr 4; M. Zawilska-Florczuk, Polityka RFN wobec imigrantow — od integracji do natu-
ralizacji, O$rodek Studiow Wschodnich im. Marka Karpia, Warszawa 2010; N. Wennig, Migration in
Deutschland, ,Lernen in Deutschland” 1994, nr 21, s. 106—114; S. Beitz, Obcokrajowcy w Niem-
czech, http://www.instesw.ebox.lublin.pl/ed/2/beitz.ktml.pl, 1.06.2010; J. Balicki, /migranci z kra-
Jjow muzutamanskich w Unii Europejskiej. Wyzwania dla polityki integracyjnej, Warszawa 2010; Mi-
granten halten Parteien im Wahlkampf vor, ,Integration zu vernachldssigen”, ,,Neue Osnabriicker
Zeitung”, 4.09.2009.

3 Tbidem, s. 43.

4 E. Ersanilli, R. Koopmans, Join the club, but learn the rules, http://www.wzb.eu/publika-
tion/pdf/wm126/wm_126 gesamt.pdf, 1.06.2010.

'S J. Balicki, op. cit., s. 26.

16 Y. Berschin, Ein Wort macht Karriere, ,Die politische Meinung” 2001, nr 1, s. 38.

7M. Kroh, I. Tucci, Parteibindungen von Migranten: Parteien brauchen erleichterte Einbiirg-
erung nicht zu fiirchten, ,,Wochenbericht des DIW Berlin” 2009, nr 47, s. 821-827.
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Istotng rol¢ odgrywa prawodawstwo w regulowaniu problemdéw imigrantow.
W 1998 roku trwata walka wyborcza o nowe prawodawstwo dotyczace obywatelstwa,
dyskutowano o tzw. ,,podwojnym paszporcie”. W 2000 roku zostata uchwalona ustawa
o obywatelstwie, na mocy ktorej wprowadzono ,,ius soli”.

Wszystkie partie polityczne, przedstawiajac swoje stanowiska wobec realizacji po-
lityki integracyjnej, podkreslaja znaczenie instytucji. Odnosza si¢ do prac pelnomocni-
ka rzadu ds. imigracji 1 migracji, oceniaja polityke ministerstw. Podkreslaja potrzebe
zaangazowania w kwestie migracji mediéw'® oraz organizacji rzadowych i pozarzado-
wych. Organizacje zajmujace si¢ migracjami maja kontakt z imigrantami, zapewniaja
wymiang informacji na temat ich probleméw, rozpowszechniajq strategie stuzace po-
konywaniu problemow, przyczyniaja si¢ do wzmacniania roli kobiet w spoleczenstwie,
wzmacniaja socjalne zaangazowanie i postrzeganie demokratycznych struktur, przy-
czyniaja si¢ do pozytywnego odbioru ludzi dwujgzycznych i wielokulturowosci, two-
rzg sieci socjalne, uczestnicza w waznych gremiach z gtosami doradczymi, organizuja
seminaria na wazne tematy, realizuja projekty'’.

Problemy migracji obecne sa w polityce federalnej, ale rowniez na szczeblu landow.
W 1999 roku CDU i Roland Koch wygrali wybory w Hesji. Prowadzili kampanig prze-
ciwko mozliwosci posiadania podwojnego paszportu. CDU z jednej strony probowata
przekona¢ wyborcow, ze ,,}0dZ jest pelna” i trzeba ograniczac i kontrolowaé imigracje,
a z drugiej podkreslata, ze w REN brakuje wykwalifikowanej sily roboczej*. Zapotrze-
bowanie na specjalistyczng site robocza m.in. rozwoj Internetu. W 2000 Gerhard
Schroder zaproponowat rozwiazanie ,,green card”. W latach 2000-2003 do RFN mieli
przyjecha¢ do pracy wysoko wykwalifikowani specjalisci; przede wszystkim z Indii
1 Europy Wschodniej. W Nadrenii Westfalii w kampanii wyborczej obecno$¢ obco-
krajowcdw na niemieckim rynku pracy zostata poddana krytyce. Chadecja postugiwata
si¢ hastem ,,dzieci zamiast Hindusow” i twierdzita, Ze trzeba przede wszystkim dazy¢
do poprawy systemu edukacji w Niemczech?'.

W tym czasie chadecy zgadzali si¢ na stwierdzenie, ze Niemcy to kraj imigracyjny,
ale politycy forsowali hasto ,.kultury wiodacej” (,,Leitkultur”’) — od obcokrajowcoéw
oczekiwali akceptacji kultury, w ktorej si¢ znalezli. Wobec rzadu federalnego adreso-
wano oczekiwanie sprawnej organizacji programow integracyjnych dla cudzoziem-
co6w””. Natomiast Gerhard Schroder uwazat, ze powodzenie polityki migracyjnej zalezy
od szanowania przez imigrantow konstytucji, prawodawstwa oraz znajomosci jezyka
obowiazujacego w panstwie docelowym®.

'8 K.-H. Meier-Braun, Migration, Wahlkimpfe und Medien, ,,Analysen und Konzepte zur Wirt-
schafts- und Sozialpolitik”, Oktober 2008.

' Erkldrung zum Nationalen Integrationsplan — Zwischenbilanz, http://www.bagiv.de/integra-
tionsplan.html, 1.06.2010.

2 M. Deggerich, Die Angst der Parteien vor der Wahl, ,Spiegel”, 30.01.2001.

' U. Hunger, Von Brain Drain zum Brain Gain. Die Auswirkungen der Migration von Hochquali-
fizierten auf Abgabe- und Aufnahmeldnder, Bonn 2003, s. 42-51; W. Bosbach, Profil entscheidet,
nicht die Zahl, ,Die politische Meinung” 2001, nr 2, s. 5-6.

z Imigracja? Tak, ale..., ,,Gazeta Wyborcza”, 7.11.2000; Ch. Miiller, Leitkultur statt Schweiser-
macher, ,.Die politische Meinung” 2001, nr 1, s. 27-32.

3 B. Loffler, Welche Integration? Eine Begriffsklirung nach der Diskussion um die deutsche
Leitkultur, ,,Die politische Meinung” 2001, nr 2, s. 25.
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Obradujaca pod przewodnictwem Rity Stismuth komisja ztozona z przedstawicieli
roznych $rodowisk przedstawita raport ,,Ksztattowac imigracje, wspiera¢ integracje”.
Otto Schilly, minister spraw wewngtrznych opowiedziat si¢ za aktywna polityka imi-
gracyjna, na wzor Kanady czy USA*!. Proponowana w raporcie liberalizacja polityki
migracyjnej znalazta si¢ pod znakiem zapytania po ataku z 11 wrze$nia 2001 roku®.

W 2002 roku w kampanii wyborczej wyrazna byta dyskusja o wielokulturowos$ci
—,,wspotistnieniu obok siebie roznych kultur i religii zachowujacych swobodg w kulty-
wowaniu swoich tradycji i regut postepowania™®. Zasady nieingerencji i poszanowa-
nia odrebnosci wyznaczaly standardy w stosunku do mniejszosci®’.

CDU/CSU optowata za ostrymi warunkami pozwalajacymi na imigracj¢ zarob-
kowa do RFN. Edmund Stoiber, kandydat chadecki na urzad kanclerza przekonywat:
,Powtorna kadencja czerwono-zielona oznacza jeszcze wigkszg imigracj¢ do Niemiec.
To nieodpowiedzialne w kraju z 4 milionami bezrobotnych. Naszym gtéwnym zada-
niem jest da¢ im pracg, a nie $ciaga¢ nowych pracownikéw do kraju. Niemcy nie zniosa
wigcej imigracji!”

Zaangazowany w polityke imigracyjna prezydent Johannes Rau, inicjator Rady ds.
Migracji apelowat o przetamywanie wrogosci, nietolerancji i uprzedzen wobec przyby-
wajacych. Zaznaczatl, ze wraz ze wzrostem liczby cudzoziemcoéw w RFN, zwigksza si¢
bogactwo kulturalne tego kraju. Wskazywat na potrzebe tolerancii religijnej”’. Prezy-
dent stynat z przemowien, w ktorych bronit praw imigrantow. W pamigci Niemcow po-
zostala mowa berlinska z 2000 roku (w analogii do stynnej mowy prezydenta Romana
Herzoga z 26 kwietnia 1997 roku). J. Rau wypowiedzial si¢ w niej przeciwko wrogos$ci
wobec cudzoziemcow i zwrdcit uwage, ze Niemcy potrzebuja imigrantow. Zmiany
w dyskursie o polityce imigracyjnej wynikaty z prowadzonej polityki edukacyjne;j.
Gdy w styczniu 2008 roku odbywaty si¢ wybory w Hesji, wypowiedzi Rolanda Kocha
byty juz mniej radykalne niz w 1999 roku. Jednak jego poglady spotkaty si¢ z krytyka,
np. Dietera Oberndorfera, eksperta ds. rnigracji3 0,

Dyskusje prowadzone podczas wyboréw do Bundestagu w 2005 roku uwidocz-
nity, Ze problem migracji dotyczy wielu ptaszczyzn niemieckiej polityki wewngtrznej
i zagranicznej. Do drazliwych kwestii nalezato taczenie rodzin, sytuacja uchodz-
cow, stosunek do ludzi nielegalnie przybywajacych w RFN. Wérdd innych te-
matow kampanii znalaztly si¢ nastepujace punkty: migranci a rynek pracy, migranci
a polityka oSwiatowa, migranci a polityka wyznaniowa, migranci a rOwnoupraw-
nienie, migranci a prawo wyborcze. Kluczem rozwiazujacym problemy miata stac¢
si¢ integracja, zwalczanie radykalizmu. Partie wypowiadaty si¢ na temat wejscia

# 1. Kruse, H. E. Orren, S. Angenendt, The failure of Immigration Reform in Germany, ,,Germany
Politics” 2003, nr 3, s. 131.

* Ibidem, s. 132-133.

2 p. Buras, I kto tu jest dzihadystq, ,,Gazeta Wyborcza”, 21.02.2009

*7 Ibidem.

28 A. Rubinowicz, Bawarski kanclerz, ,Gazeta Wyborcza”, 18.09.2002.
Verbindliche Regeln zur Einwanderung, http/www.rp-online.de/politik/Verbindliche-Re-
geln-zur-Einwanderung_aid 248401.html, 1.06.2010.

30 Politik dngstlich und kleinkariert, www.stuttgarter-zeitung.de/stz/page/detal/php, 1.06.2010;
P. Cywinski, Lowca czarnych owiec, ,,Wprost” 2008, nr 5.
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Turcji do Unii Europejskiej’'. W sprawie wejécia Turcji do UE Zieloni i SPD optowali
za rokowaniami, CDU za ,uprzywilejowanym partnerstwem’™ .

CDU/CSU kierowata si¢ formuta ,,imigracj¢ ogranicza¢, integracj¢ wzmacniac”;
Chadecja podkreslata znaczenie znajomosci jezyka niemieckiego dla sukcesu integra-
cji, optowata za ograniczeniem liczby imigrantdw na rynku pracy. Artykutowata
ponadto warunek, by imigranci uczestniczyli w kursach integracyjnych, ktére sa orga-
nizowane dla przybywajacych do RFN, oraz popierala aktywne wspieraniem mu-
zulmanéw w RFN.

Politycy z SPD uwazaja, ze przymusowe matzenstwa powinny by¢ karane, doma-
gaja si¢ wspierania projektow majacych na celu zwalczanie radykalizmu prawicowego
1 antysemityzmu. Ich zdaniem Niemcy to od dawna panstwo imigracyjne i dlatego socjal-
demokraci popieraja naturalizacj¢ wszystkich, ktorzy pragna w RFN legalnie pozostaé.
Priorytety ich programu to: nauka j¢zyka niemieckiego dla dzieci imigrantow, duza
oferta lekcji religii islamu, akcent na wzmacnianie roli kobiet obcego pochodzenia™.

Zieloni domagaja si¢ humanitarnej ochrony uchodzcow, sa liberalni w sprawie
przyznawania azylu, mieszkajacy w RFN ludzie powinni mie¢ prawo do opieki socjal-
nej, lekarzy, pedagogdéw. Sa zwolennikami regulowanego systemu na rzecz aktywnej
polityki imigracyjnej na rynku pracy. W programie wyborczym z 2009 roku jako prio-
rytety wskazali ,,integracj¢ i kulturowe uznanie”. Integracj¢ rozumieja jako spoteczna
partycypacje i ,,polityke rownych szans**, popieraja ,,wielokulturowa rzeczywisto$é”
1 ,,otwarcie drzwi” dla imigrantc')w3 ’,

W 2005 roku w Chemnitz lider Partii Lewicy, Oskar Lafontaine twierdzit, ze ,,obo-
wiazkiem panstwa jest ochrona swoich obywateli i obywatelek i zapobieganie, by ojco-
wie rodziny i matki byly bez pracy, poniewaz obcy pracownicy przejmuja miejsca
pracy za nizsze wynagrodzenie™ . W 2009 roku Partia Lewicy ,,opowiedziala si¢ za
prawnymi uregulowaniami przeciwko wykorzystywaniu migrantow, np. przez dum-
ping ptacowy i socjalny. Politycy z tego ugrupowania przedstawiali si¢ jako zwolen-
nicy tworzenia organizacji majacych na celu zwalczanie ekstremizmoéw. Partia
Lewicy popiera przyznanie prawa wyborczego ludziom, ktdrzy nie posiadaja obywa-
telstwa niemieckiego, ale zyja w REN?’.

W dyskusjach dotyczacych nauczania religii w szkotach partie reprezentuja rézne
stanowiska. Socjaldemokraci domagaja si¢ lekcji religii w niemieckim jezyku. Chade-
cy podkreslaja zalety konfesyjnej nauki religii.

' Migration und Integration. Wer steht fiir was. Vergleich der Wahlprogramme 2005. Die Migra-
tions- und Integrationspolitik der Parteien, www.migration-boell.de/web/integration/47 98.asp,
1.06.2010.

32 Ibidem.

3 Sozial und Demokratisch. Anpacken. Fiir Deutschland. Das Regierungsprogramm der SPD,
http://www.spd.de/de/pdf/parteiprogramme/Regierungsprogramm2009 LF navi.pdf, 1.06.2010.

3 Der Griine neue Gesellschafisvertrag. Klima. Arbeit. Gerechtigkeit. Freiheit — Bundestag-
swahlprogramm 2009 Biindnis 90/DIE GRUNEN, Berlin 2009, s. 143.

* Ibidem, s. 147-148 i 155.

3¢ H. Briicker, Arbeitsmarktwirkungen der Migration, ,,APuZ” 2009, nr 44, s. 6.

31 Deutschland: Wahlprogramme im Vergleich, Migration und Bevélkerung”, ,,Newsletter”
2005, nr 7.
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Wielka koalicja w kwestii polityki migracyjnej forsowala program ,,integracji przez
naturalizacje™®. 1 stycznia 2005 r. weszla w Zycie ustawa imigracyjna, ktorej celem
byto unowoczes$nienie prawodawstwa dotyczacego imigrantow. Aktywnos$¢ rzadu
Angeli Merkel przejawita si¢ w przygotowaniu dokumentu rzadowego z 12 lipca
2006 roku ,,Dobre wspotzycie — jasne reguty” oraz w organizacji tzw. konferencji do
spraw islamu (,,Deutsche Islamkonferenzen™).

Narodowy plan integracji byl dyskutowany 14 lipca 2006 roku podczas I Szczytu
ds. Integracji. Partie rzadzace w projekcie zatozyly organizowanie kursoéw integracyj-
nych oraz szkolen jezykowych. II Szczyt ds. Integracji odbyt si¢ 12 lipca 2007 roku.
Angela Merkel przedstawita na nim Narodowy Plan Integracji’’. W spotkaniu poza
cztonkami gabinetu uczestniczyli reprezentanci landéw, komun, organizacji. Prowa-
dzono dialog z organizacjami, ktorych dziatalno$¢ dotyczy spraw imigrantow. Koordy-
natorem Szczytu ds. Integracji byta Maria Béhmer, pelnomocnik rzadu ds. migracji
uchodzcow i integracji, odpowiedzialna za przedstawienie modelu nowoczesnej poli-
tyki imigracyjnej. Priorytety programu M. Béhmer to dialog i uznanie, zaangazowanie
w proces integracji spoteczenstwa obywatelskiego, wzmacnianie pozycji organizacji
zajmujacych si¢ problemem migracji.

Na program ztozyto si¢ 10 obszaréw tematycznych: poprawa jakosci kurséw inte-
gracyjnych, wspieranie nauki jezyka niemieckiego, wzmacnianie o$wiaty 1 wy-
ksztalcenia, popieranie rozwoju rynku pracy, poprawa sytuacji zyciowej kobiet
1 megzczyzn, urzeczywistnienie rownouprawnienia, wspieranie integracji w miejscu
zamieszkania, integracja poprzez wspieranie kultury, zaangazowanie mediow, wzmac-
nianie spotecznej aktywnosci na rzecz integracji, gtéwnie dzigki partycypacji spotecz-
nej. Dobra polityka imigracyjna, zdaniem autoréw projektu, stanowi gwarancj¢ rownosci
szans oraz krok w kierunku budowy spoleczenstwa obywatelskiego. W integracji
wazna funkcje odgrywa rozwdj o$wiaty oraz kontakty w pracy™. Projekt cieszy sie
dobra renoma w Unii Europejskiej, jego zaleta jest stworzenie ptaszczyzny porozumie-
nia migdzy $wiatem polityki a spoleczenstwem. III szczyt integracyjny miat miejsce
6 listopada 2008 roku. Rzad wtedy byl krytykowany za polityke dotyczaca migracji, re-
prezentanci Partii Lewicy podkreslali, ze potrzebne sa bardziej konkretne kroki*'.

Z inicjatywy Wolfganga Schéuble odbyla si¢ 27 czerwca 2006 Niemiecka Konferen-
cja ds. Islamu. Pracowala w nast¢pujacych grupach roboczych — ds. religii, ds. wartosci
spotecznych, ds. budowy meczetéw i organizowania pochowku w obrzadku muzutman-
skim. Prace II Konferencji ds. Islamu z 17 maja 2010 ogniskowaly si¢ wokot trzech
priorytetow: lekcji islamu, réwnouprawnienia, stosunek spoteczenstwa do islamu**.

3% M. Zawilska-Florczuk, op. cit.

3 N. Cyrus, Politische Integration von Einwanderinnen und Einwanderern, Heinrich B&ll Sti-
ftung,  http://www.migration-boell.de/downloads/integration/Cyrus_Politische Partizipation.pdf;
Ch. Miiller-Hofstede, C. Reilland, Neue Integrationsdebatten und — politik, http://www.bpb.de/the-
men/48QVFC,0,0,Neue Integrationsdebatten und politik.html, 1.06.2010.

* Der Natonale Integrationsplan. Motor der Integrationspolitik, http://www.bundesregie-
rung.de/Content/DE/Publikation/IB/Anlagen/nationaler-integrationsplan-fortschrittsbericht,proper-
ty=publicationFile.pdf, 1.06.2010.

"' Deutschland: Dritter Integrationsgipfel, ,Migration und Bevélkerung” 2008, Newsletter 9.

2 Deutschland: Diskussion zum Neuauflage der Islamkonferenz, ,Migration und Bevélkerung”

2010, nr 3.
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Wisrdd priorytetdow polityki imigracyjnej CDU sg propagowanie znajomosci jezyka
niemieckiego, rozwoj o§wiaty, zwalczanie bezrobocia, troska o rownouprawnienie, in-
tegracja w komunach, dziatania na rzecz spoleczenstwa obywatelskiego®. Z wypowiedzi
Angeli Merkel wynika, ze popiera przede wszystkim imigracje glownie specjalistow.
Polityk przekonuje, Ze integracja to nie tylko zadanie panstwa, przede wszystkim suk-
ces integracji uzaleznia od postaw ludzi. Pani kanclerz uwaza, ze w integracji cudzo-
ziemcow istotne znaczenie ma znajomos¢ jezyka*. Akcentuje tez potrzebe rozwoju
studiow nad migracjami, ale nie poparta prosby wystosowanej przez przewodni-
czacego Niemiecko-Tureckiego Forum CDU Biilenta Arslana, by utworzy¢ federalne
ministerstwo ds. imigracji. W sierpniu 2009 r. chadecja przygotowata dokument, w kto-
rym wyrazita zadowolenie z prowadzonej polityki integracyjnej. CDU widzi zalety
imigracji kwotowej i ograniczonej. Integracja jest pozytywna, zdaniem chadecji, bo
skutkuje wyréwnywaniem szans edukacyjnych. Chadecy zwrdcili uwagg, ze jednym
z warunkow integracji jest przejmowanie przez imigrantéw odpowiedzialno$ci za kraj,
w ktorym sie znalezli®.

Frank Walter Steinmeier w kampanii wyborczej 2009 zaznaczyt, ze 1/3 ludnosci,
ktoéra przybyta do RFN boryka si¢ z bieda, a 1/5 ludzi, ktora przybyta z Turcji nie konczy
szk6t*®. Zdaniem lewicowego polityka ,,pte¢, pochodzenie i miejsce urodzenia nie po-
winny decydowac o szansach zyciowych i szansach pracy”, rowniez ,,nie kolor skory
1 czg$¢ miasta, w ktorej ktos wyrastal™"’. Jako instrumenty integracji wskazat o§wiate
1 pracg, gdyz przyczyniaja si¢ do tworzenia wigzi migdzy ludzmi, poczucie przynale-
znos$ci — ,,o$wiata i praca sa dla integracji wazniejsze niz nazwisko (pochodzenie), czy
religia™*®, a przekonanie o mozliwo$ci awansu spolecznego jest takze istotne dla inte-
gracji. W proponowanym przez W. Steinmeiera gabinecie cieni potencjalna minister
ds. imigracji byta Andrea Nahles. ABC polityki imigracyjnej SPD to ,,4Arbeit, Bildung,
Chancengleichheit”— ,,praca, o§wiata, rowno$¢ szans”. Politycy z SPD, m.in. Hannerole
Kraft, Sigmar Gabriel, w kampaniach w minionej kampanii wyborczej odbyli wiele
spotkan z imigrantami, przede wszystkim z zyjacymi w Niemczech Turkami. Byto to
szczegolnie istotne w kampanii z maja 2010 roku w Nadrenii Potnocnej Westfalii, gdy
Sigmar Gabriel odbyl podréz po landzie zamieszkatym przez ludnos¢ reprezentujaca

ponad 170 narodow™.

B Integration fordern und fordern — Zuwanderung steuern und begrenzen, www.cdu.de/doc/pdf/
090817-politik-az-integration-zuwanderung.pdf, 1.06.2010.

“ Nur die Besten, ,Die Zeit”, 12.11.2007.

* Migranten in der CDU forder Integrationsministerium, http://www.migazin.de/2009/10/12/mi-
granten-in-der-cdu-fordern-integrationsministerium; Merkel sieht Integrations-Studie als Ansporn,
http://www.derwesten.de/nachrichten/Merkel-sieht-Integrations-Studie-als-Ansporn-id790904.html,
1.06.2010.

4 F-W. Steinmeier, Mein Deutschland. Wofiir ich stehe, Miinchen 2009, s. 110.

4 F.-W. Steinmeier, op. cit., s. 113; Sozial und Demokratisch. Anpacken. Fiir Deutschland.
Das Regierungsprogramm der SPD, http://www.spd.de/de/pdf/parteiprogramme/Regierungspro-
gramm2009 LF navi.pdf, 1.06.2010.

* Tbidem.

¥ SPD umwirbt Migranten, ,,Der Spiegel”, 22.04.2010; Wie die Parteien um Migranten werben,
»Die Zeit”, 3.09.2009.
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Zdaniem Gilinthera Schultze z Fundacji Friedricha Eberta (FES) ,,Niemcy sa
w przysztosci zdani na imigracje mtodej, wykwalifikowanej sity roboczej”. Uwaza on,
ze polityka imigracyjna powinna by¢ oparta na integracji. Opiera si¢ na opiniach Nie-
mieckiej Izby Przemystowo-Handlowej, ktorej cztonkowie popieraja kontrolowana
imigracj¢ do Niemiec. Z ekspertyz tej instytucji wynika, ze Niemcy potrzebuja na-
ukowcow z zagranicy i powinni podjaé ,,walke o najlepsze mozgi”. Potrzebg ta moty-
wuja oni starzeniem si¢ niemieckiego spoleczenstwa — imigracja ma hamowac ten
proces. FES wskazuje na tzw. efekt ,,Mismatch” polegajacy na jednoczesnym wystepo-
waniu bezrobocia oraz braku wykwalifikowanej sity robocze;j™.

Politycy z Niemieckiej Partii Demokratycznej domagali sig, by politycy z migracja
w tle opuscili RFN®'. Protestowali, podobnie jak w 2006 roku, przeciwko obecnosci
cudzoziemcow w sportowych reprezentacjach. Klaus Beier z NPD stwierdzit: ,,nar6d
ma dos$¢ tworzenia spoteczenstwa multikulti, a NPD wyraza tylko to, co mysla miliony
Niemcow™,

W parlamencie XVII kadencji jest 15 politykéw o pochodzeniu migracyjnym®.
Wozrasta liczba politykow ,,z migracja w tle” na niemieckiej scenie politycznej. Najbar-
dziej znanymi sa Cem Ozdemir — przewodniczacy Zielonych, Turek w Bundestagu
z okregu wyborczego w Stuttgarcie™, Phillip Rossler — minister zdrowia, adoptowany
przez Niemcow Wietnamezyk; Aygiil Ozkan, urodzona w Hamburgu Niemka tureckie-
go pochodzenia, ktdra zostata ministrem ds. socjalnych, kobiet, rodziny, zdrowia i inte-
gracji w Dolnej Saksonii>.

Nowy rzad w uktadzie koalicyjnym odniést si¢ do spraw integracji i imigracji>’.
Program chadecji i liberatdéw promuje rozwdj integracji, nauke jezyka niemieckiego,
rozw0j o$wiaty. W uktadzie koalicyjnym przewidziano utworzenie tzw. Federalnej
Rady ds. Integracji. Zaproponowano przeprowadzanie testu sprawdzajacego znajo-
mos$¢ jezyka niemieckiego wsrod wszystkich dzieci ponizej czwartego roku zycia oraz
walke¢ z porzucaniem edukacji przez imigrantéw57.

Obecno$¢ cudzoziemcdéw w Niemczech nadal budzi w wielu $rodowiskach kontro-
wersje. Thilo Sarazin, czlonek zarzadu niemieckiego banku centralnego uwaza, ze
»ghipienie Niemcow”, jest spowodowane obecnoscia w REN imigrantow’®.

O trudnosciach prowadzenia polityki migracyjnej $wiadcza spory nowego gabinetu
CDU/CSU i FDP z rzadem tureckim. CDU wyrazita sprzeciw wobec postulatu turec-

0" G. Schultze, Einwanderungsland ohne Einwanderungspolitik — Chancen einer gesteuerten Zu-
wanderung nach Deutschland, ,,WISO direkt — Analysen und Konzepte zur Wirtschafts- und Sozial-
politik”, ,,Friedrich Ebert Stiftung”, Dezember 2007.

' NPD fordert Migranten-Politiker zur Ausreise auf, ,Die Welt”, 21.09.2009.

32 p. Cywinski, Europa Football Team, ,Wprost” 2006, nr 27.

53 M. Zawilska-Floczuk, op.cit.

> Nowi Niemcy. Wywiad z Cemem Ozdemirem, ,Gazeta Wyborcza”, 8.01.1999.

55 Das neue Deutschland, ,,Siiddeutsche Zeitung”, 1.05.2010; Muzulimanka ministrem w Niem-
czech, ,Newsweek”, 20.04.2010.

¢ M. Zawilska-Florczuk, op. cit.

1 Deutschland: Zuwanderungs- und Integrationspolitik im Koalitionsvertrag, ,Migration und
Bevolkerung” 2009, nr 9.

% Berliner Tiirken zeigen Sarrazin an, http://www.bz-berlin.de/aktuell/berlin/berliner-tuer-
ken-zeigen-sarrazin-an-article909619.html, 1.06.2010.
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kiego premiera Recepa Tayyipa Erdogana, ktéry domagat si¢ wprowadzenia tureckich
gimnazjow do szkot. Odwiedzajaca Turcje 29 i 30 marca 2010 roku Angela Merkel
musiala odpiera¢ krytyke, w tym celu potwierdzita che¢ utworzenia niemieckiego uni-
wersytetu w Istambule®. Turcy krytykuja chadecje, wola glosowaé na SPD, Zielonych.
Turcy nie chca glosowaé na FDP®.

Z programow partii politycznych oraz prowadzonych badan nasuwa si¢ wniosek, ze
wcezesnie] w RFN , integracja wydawala si¢ niemozliwa, obecnie wydaje si¢ by¢ obo-
wiazkiem™®'. Zgodzi¢ sig trzeba z pogladem: ,,wspotzycie Niemcow i «ludzi obcego
pochodzeniay staje si¢ coraz wazniejszym tematem zycia publicznego i prywatnego
w Niemczech”®. Partie polityczne §wiadome sa sity elektoratu ,,z historia migracji w tle”.

5" Deutschland: Debatte um tiirkische Schulen, »Migration&Bevolkerung”, Newsletter nr 4/2010.
0 Union ist bei tiirkischen Einwandern chancenlos, ,Die Welt”, 17.03.2009; Migration als Chan-
ce begreifen, ,Magazin”, www.magazin.de/2009/10/07/migration-als-chance-begreifen, 1.06.2010.
' R. Koopmans, Grenzen der Integrationspolitik. Ein vergleichender Blick auf Deutschland,
Frankreich und Niderlande, ,.Der Tagesspiegel”, 17.02.20009.
52 B. Arslan, Aktive Integrationspolitik als Zukunfisaufgabe. Konkrete Vorschlige fiir eine mo-
derne Integrationspolitik in Deutschland, ,\Die politische Meinung” 2001, nr 1, s. 19.
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Nielegalne przekroczenie granicy
jako forma nielegalnej migracji’

Polska zajmuje szczeg6lne miejsce na migracyjnej mapie Europy. Jej rolg¢ w procesach
migracyjnych okreslaja: wielko$¢, potozenie geopolityczne, dokonane przeobrazenia de-
mokratyczne i znaczne tempo rozwoju gospodarczego oraz procesy zjednoczeniowe
z Unia Europejska. Polska petni zarowno funkcje kraju tranzytowego, ale rowniez kra-
ju docelowego zardwno dla legalnego, jak i nielegalnego naptywu cudzoziemcow'.

Niemal powszechnie gléwnym motywem wedrowek cudzoziemcoéw do Polski sa
przestanki ekonomiczne, che¢ uzyskania dochodu. Formy realizacji tego sa bardzo roz-
ne: praca najemna, przedsigbiorczo$¢ (biznes), drobny handel oraz zachowania patolo-
giczne lub z pogranicza patologii oraz przestgpcze (zebractwo, prostytucja, kradzieze,
wymuszenia itp.). Druga gldwna przyczyna migracji do Polski jest ucieczka przed
réznego rodzaju przesladowaniami, wojna, klgskami zywiolowymi, osob, ktore staraja
si¢ o przyznanie azylu lub nadanie statusu uchodzcy. Ostania znaczaca przyczyna to
cheé podjecia lub kontynuacji nauki, gtéwnie na studiach wyzszych®.

Dokonujac klasyfikacji imigracji mozemy wyr6zni¢ dwa jej podstawowe typy: mi-
gracje legalna i nielegalna. Migracj¢ 0sob, czy tez grup, uwaza si¢ za legalna, jezeli
przemieszczanie ludnosci z panstwa do panstwa odbywa si¢ za wiedza wiadz zaintereso-
wanych krajow, a przynajmniej kraju przyjmujacego (np. uchodzcow politycznych), pobyt
za$ w danym panstwie nie wigze si¢ z naruszeniem warunkow i celu przybycia, jak np. sa-
mowolne przedtuzenie czasu pobytu lub podejmowanie pracy ,,na czarno”. Za nielegalna
migracj¢ uwaza si¢ przemieszczenie ludnosci polegajace na nielegalnym przekraczaniu
granicy jednego (np. wlasnego lub docelowego) panstwa albo tez kilku panstw’.

Zwigzki migracji z przestepczoScia

Migracje migdzynarodowe i ich nastgpstwa to jeden z problemow wspolczesnej 1 przy-
szlej Europy. Europa Srodkowa oraz Polska stata si¢ w ostatnich latach miejscem inten-

" Praca naukowa finansowana ze $rodkéw budzetowych na nauke w latach 2010-2011 jako pro-
jekt badawczy.

' D. Wozniak, L. Sklepkowski, Wspéiczesna imigracja do Polski, ,,Przeglad Policyjny” 1996,
nr 4(44), s. 108.

2 M. Okolski, Imigranci. Przyczyny naplywu, cechy demograficzno-spoleczne, funkcjonowanie
w spoleczenstwie polskim, ,Prace Migracyjne” 1998, nr 17, s. 45.

* L. Sklepkowski, Polska jako kraj tranzytowy i docelowy nielegalnej migracji, w: Polska poli-
cja wobec przestepczosci zorganizowanej, red. W. Plywaczewski, J. Swierczewski, Szczytno 1997,
s. 155-156.
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sywnych przeptywéw ludnosci. Co najmniej od dwudziestu lat zjawisko migracji jest

przyjmowane przez wigkszo$é spoteczefistw panstw unijnych rowniez jako zagrozenie®.

Z punktu widzenia kryminologicznego na uwagg zastuguja skutki migracji do kraju
docelowego, jak i tranzytowego, wsrod ktérych mozna wymienic:

— przyrost taniej sity roboczej;

— zmniejszenie mozliwo$ci zatrudniania wlasnych obywateli, co wywotuje protesty
spoteczne;

— rozwdj nielegalnego rynku pracy — cudzoziemcy czgsto pracuja ,,na czarno” (ma to
wplyw na rozmiary szarej strefy);

— ponoszenie kosztow zwigzanych z uszczelnianiem granic 1 wydalaniem nielegal-
nych emigrantéw;

— ponoszenie kosztow zwiazanych z migdzynarodowa akcja pomocy dla uchodzcow
przebywajacych w obozach na terenie innych panstw (jest to swoiste zabezpieczenie
przed naptywem uchodzcow do wlasnego kraju np. Niemcy);

— powstawanie i rozwdj zorganizowanej przestgpczosci o charakterze etnicznym (nar-
kotyki, haracze, pranie pienigdzy seksbiznes, handel kobietami i dzie¢mi i inne);

— przenoszenie krajowych i migdzynarodowych konfliktow politycznych i terroryzmu
politycznego na teren kraju osiedlenia (Niemcy i Francja);

— 10ZW0] przestepczosci zwiazanej z przemytem ludzi,

— 1rozw0j przestepczosci cudzoziemcow;

— wrogi stosunek obywateli krajéw docelowych do cudzoziemcdw, migranci stanowia
czesto gorsza kategorig, dotyczy to niekiedy rowniez ich dzieci;

— nizszy status spoteczny réznych pokolen migrantow jest z istoty swej zjawiskiem pa-
tologicznym i kryminogennym — i ma to istotne znaczenie polityczne (np. Latynosi
w USA)’.

Wraz ze zwigkszajaca si¢ liczba cudzoziemcoéw przekraczajacych granicg legalnie
zwigkszyla sig liczba nielegalnych imigrantow®. Przyczyna tego stanu rzeczy w przy-
padku Polski, byta utrzymywana do 1989 r. polityka zaktadajaca, iz problem ochrony
granic, nalezy do krajow sasiadujacych’. Nielegalni imigranci, ktérym nie uda si¢ zale-
galizowac pobytu zasilaja szara strefg, podejmujac nielegalne zatrudnienie. Czgsto tez
szukaja schronienia i pomocy w krggach kryminalnych zasilajac szeregi zorganizowa-
nych grup przestepczych®.

* M. Karnowska-Werner, Migracja i jej wplyw na bezpieczeristwo paristwa, ,,Biuletyn Centralne-
go Osrodka Strazy Granicznej” 2002, nr 2, Koszalin, s. 72.

> L. Sklepkowski, D. Wozniak, Migracja i jej implikacje, w: Przestepczos$é¢ zorganizowana
w Niemczech i w Polsce i jej implikacje spoteczno-ekonomiczne, red. B. Hotyst, E. Kube, R. Schulte,
Warszawa—Miinster—L6dz 1998, s. 166—-167. Zob. takze L. Sklepkowski, D. Wozniak, Niektore pro-
blemy przestepczosci zorganizowanej. Tendencje rozwojowe grup przestepczych; W. Pltywaczewski,
Miedzynarodowe gangi samochodowe — wybrane zagadnienia, w: Przestepczos¢ cudzoziemcow.
Nowe wyzwania dla teorii i praktyki, red. E. Ptywaczewski, Szczytno 1995, s. 103.

® B. Holyst, Kryminologia, Warszawa 2007, s. 166.

" M. Okolski, Poland’s migration: groving diversity of flows and people, ,,Prace Migracyjne”
1999, nr 29, s. 14.

¥ G. Engbersen, J. van der Leun, Illegality and Criminality: the differentia opportunity strukture
of undocumented immigrants, w: The new migartion in Europe. Social constructions and social reali-
ties, red. K. Koser, H. Lutz, London-New York 1998, s. 216.
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Skalg nielegalnej imigracji do Polski i przez Polske warunkuja: geopolityczne usy-
tuowanie naszego kraju, tranzytowy charakter korytarzy wiodacych przez terytorium
Polski (wschod—zachdd, péinoc—potudnie), stabilno$¢ polityczna i stopniowy rozwdj
gospodarczy kraju. Diugi ladowy odcinek granicy panstwowej RP z Rosja (Obwod
Kaliningradzki), Biatorusia oraz Ukraing przy jednoczesnym braku skutecznego za-
bezpieczenia granic rosyjsko-biatoruskiej, rosyjsko-ukrainskiej oraz ukrainsko-bia-
toruskiej utatwia organizacj¢ nielegalnej migracji szlakiem wiodacym z Azji przez
Moskwe (m.in. z dalekowschodniej Rosji)’. Mimo utrzymujacego si¢ zagrozenia nie-
naruszalno$ci granicy panstwowej przez nielegalna migracj¢ noszaca znamiona prze-
stepczosci zorganizowanej, sytuacja na granicy panstwowej RP jest stabilna'’. Do
szczegdlnie zagrozonych naleza odcinki granicy z Ukraing oraz Republika Federalna
Niemiec. Obecnos$¢ aktywnego szlaku nielegalnej migracji na potudnie od granicy RP
(trasa Rosja—Biatorus—Ukraina—Stowacja—Austria, oraz w wariancie: Stowacja—Cze-
chy—Niemcy—Austria) powoduje wystepowanie potencjalnego zagrozenia na odcinku
granicy z Czechami i Stowacja. Zagrozenie nielegalna migracja morskiego odcinka
granicy panstwowej nie ulegto nasileniu i pozostawato zagrozeniem potencjalnym.
Istotnym czynnikiem warunkujacym skalg nielegalnej migracji pozostaje obecno$¢ ak-
tywnego szlaku nielegalnej migracji wiodacego z Rosji do UE, potozonego na potudnie
od granicy RP (Ukraina—Stowacja—Czechy—UE). Wedlug danych Strazy Graniczne;j
72004 1. istnieja trzy kanaty przerzutu nielegalnych migrantow przez terytorium RP:

— Rosja—Ukraina—RP-Niemcy (najwigksza liczba zatrzyman);
— Biatorus—RP—Niemcy (niewielka liczba zatrzyman);
— trasy lotnicze (wiodace przez lotniska migdzynarodowe)''.

Refleksem obecnos$ci cudzoziemcow w RP (legalnej oraz nielegalnej) jest takze ich
przestepczosé. Jest jednym z tych zjawisk, ktore od lat dziewigcdziesiatych towarzysza
procesowi zmiany spotecznej w krajach Europy Centralnej i Wschodniej'?.

Migracja pobytowa sprzyja tworzeniu infrastruktury spolecznej i gospodarczej (or-
ganizowanie legalnych i nielegalnych firm, kanalow przerzutowych itp.) dla migdzy-
narodowe] przestgpczosci zorganizowanej. Migracja pobytowa ksztattuje tez takie
uciazliwe dla spoleczenstwa zjawiska, jak wtoczegostwo, prowadzac do czgstego naru-
szenia porzadku publicznego, przepisow administracyjnych i sanitarnych, zmniej-
szajac poczucie bezpieczenstwa obywateli'.

? Por. D. Galek, Migracje legalne i nielegalne na wschodniej granicy RP, w: Materialy z konfe-
rencji: wschodnia granica RP zewnetrznq granicq Unii Europejskiej, red. J. Biatocerkiewicz, Kg-
trzyn 2001, s. 73.

' Por. W. Skiba, Nielegalna Migracja na przyktadzie Bieszczadzkiego Oddziatu SG, w: Mate-
rialy z konferencji: wschodnia granica RP zewngtrzna granica Unii Europejskiej, red. J. Biatocerkie-
wicz, Ketrzyn 2001, s. 99-102.

' R. Gawrys, Wykrywanie i zwalczanie miedzynarodowej przestepczosci zorganizowanej, zwiqza-
nej z nielegalng migracjq, w: Rozpoznaj zagrozenia i skutecznie zwalczaj. Migdzynarodowa konfe-
rencja. Wschodnia granica Unii Europejskiej — transgraniczna przestepczoS¢ zorganizowana, red.
M. Wierzbicki, M. Kobylas, B. Plucinski, Szczytno 2005, s. 129.

12 1. Rzeplinska, Przestepczo$é cudzoziemeow w Polsce, w: U progu nowych kodyfikacji. Ksiega
pamiqtkowa ofiarowana profesorowi Leonowi Tyszkiewiczowi, red. O. Gorniok, Katowice 1999,
s. 285.

3 L. Sklepkowski, D. Wozniak, Niektére problemy..., op. cit., s. 103.
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Przestepczos¢ cudzoziemcow jest zjawiskiem, ktére wykazuje nie tylko duza ten-
dencj¢ rozwojowa, ale rowniez podlega istotnym przemianom jako$ciowym. Na obecny
ksztatt tego fenomenu niewatpliwie duzy wptyw wywarly i nadal wywieraja zaini-
cjowane po Il wojnie §wiatowej procesy migracyjne. W ich nastgpstwie zostaty im-
portowane do Europy, a takze do Polski, m.in. tradycyjne formy zorganizowanego
przestqpstwa”.

Nielegalne przekroczenie granicy

Najpowazniejszym problemem przestgpczosci granicznej jest nielegalna migracja.
Zasadniczymi problemami majacymi zwiazek z nielegalng migracja sa: przekraczanie
granicy wbrew przepisom prawa'> (na podstawie cudzych lub sfatszowanych dokumen-
tow paszportowych lub wiz, w skrytkach $rodkow transportu), przemyt towardéw oraz
fatszowanie stempli kontrolerskich w celu legalizacji pobytu. Niepokojace wydaje si¢
to, iz w ostatnich latach odnotowuje si¢ zagrozenie nielegalng migracja w formach zor-
ganizowanych. Organizacja przerzutow nielegalnych migrantéw zajmujq si¢ profesjo-
nalne grupy przestepcze majace powiazania z obywatelami innych panstw'®.

Przestepstwo nielegalnego przekroczenia granicy poczatkowo zostato okreslone
w art. 264 k.k. Obowiazujaca tres¢ art. 264 k.k. brzmi nastgpujaco: ,,§ 1. (uchylony).
§ 2. Kto wbrew przepisom przekracza granic¢ Rzeczypospolitej Polskiej, uzywajac
przemocy, grozby, podstepu lub we wspotdziataniu z innymi osobami, podlega karze
pozbawienia wolnosci do lat 3. § 3. Kto organizuje innym osobom przekraczanie
wbrew przepisom granicy Rzeczypospolitej Polskiej, podlega karze pozbawienia wol-
nosci od 6 miesigcy do lat 8.

§ 1 o tresci: ,,Kto wbrew przepisom przekracza granice Rzeczypospolitej Polskiej,
podlega grzywnie, karze ograniczenia wolno$ci albo pozbawienia wolno$ci do lat 2”
zostat uchylony przez ustawg z dn. 22 kwietnia 2005 r. o zmianie ustawy o Strazy Gra-
nicznej oraz niektorych innych ustaw (Dz. U. Nr 90, poz. 757 z p6zn. zm.), ktdra weszla
w zycie 24 sierpnia 2005 r. Natomiast do Kodeksu wykroczen wprowadzono art. 49a
o tresci: ,,§ 1. Kto wbrew przepisom przekracza granicg Rzeczypospolitej Polskiej,
podlega karze grzywny. § 2. Usilowanie i pomocnictwo sa karalne”.

4 E. Plywaczewski, Problemy sprawcéw tzw. rosyjskojezycznych na tle przestepczosci cudzoziem-
cow w Polsce, w: U progu nowych kodyfikacji. Ksiega pamiqtkowa ofiarowana profesorowi Leonowi
Tyszkiewiczowi, red. O. Gorniok, Katowice 1999, s. 283.

'3 Warunkiem legalnosci przekroczenia granicy przez osoby jest poddanie si¢ kontroli granicznej,
ktéra obejmuje m.in. 1) sprawdzenie autentycznosci i waznosci dokumentu uprawniajacego do prze-
kroczenia granicy panstwowej; 2) stwierdzenie tozsamosci na podstawie przedstawionego dokumen-
tu uprawniajacego do przekroczenia granicy panstwowej; 3) sprawdzenie autentycznos$ci i waznosci
wiz lub innych zezwolen, jezeli sa wymagane; 4) sprawdzenie czy opuszczenie terytorium Rzeczypo-
spolitej Polskiej nastgpuje przed uptywem okresu waznosci wizy lub terminu pobytu (zgodnie z § 3
ust. 1 Rozporzqdzenia Ministra Spraw Wewnetrznych i Administracji z dnia 15 grudnia 2006 r.
w sprawie kontroli granicznej dokonywanej przez funkcjonariuszy Strazy Granicznej, Dz. U. 2006,
Nr 238, poz. 1729 z pdzn. zm.).

' D. Podle$, B. Wisniewski, Zagrozenia bezpieczerstwa publicznego, ,,Problemy Ochrony Gra-
nic” 2004, nr 28, s. 150.
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Przekracza granice ,,wbrew przepisom” ten, kto bedac uprawnionym do jej przekrocze-
nia czyni to w miejscu nieprzeznaczonym do przechodzenia przez granicg. Podmiotem
tego przestgpstwa lub wykroczenia, moze by¢ kazda osoba, niezaleznie od posiadane-
go obywatelstwa'”. Przekroczenie granicy wbrew przepisom polega takze na jej prze-
kroczeniu na podstawie podrobionych lub przerobionych dokumentow, postugujac si¢
cudzym dokumentem. Najczgstsza stosowana przez Straz Graniczng i sady kwalifika-
cjaprawna dotyczy formy stadialnej, jaka jest usitowanie przekroczenia granicy wbrew
przepisom.

Artykut 264 § 2 k.k. penalizuje przekroczenie granicy wbrew przepisom przy uzy-
ciu przemocy, grozby bezprawnej, zastosowania przemocy lub wspotdzialajac z inny-
mi osobami. Art. 264 § 3 k.k. penalizuje dziatalno$¢ grup przestgpczych, trudniacych
si¢ organizowaniem przemytu ludzi, przez granice panstw osciennych.

Organizowanie, o ktorym mowa w art. 264 § 3 to mniej niz tworzenie grupy zorga-
nizowanej, a tym samym mniej niz zwiazek, o jakim mowa w art. 258 k.k. Nie ma w tym
przypadku wewngtrznego zorganizowania osob zainteresowanych przekroczeniem
polskiej granicy panstwowej. Czesto nawet tozsamo$¢ lub narodowos¢ takich oséb nie
jest znana sprawcy. Przestgpstwo to jest dokonane z chwilg podjgcia przez sprawce
czynnosci ,,zorganizowania”. Nie jest konieczne by ,,zorganizowani: przekraczali gra-
nice, nawet by usitowali ja przekroczy¢'®. Niemniej jednak nie jest wykluczone, aby or-
ganizowaniem przekraczania granicy zajmowala si¢ zorganizowana grupa przestgpcza.
Mozliwos¢ osiagania znacznych zyskow z nielegalnej migracji powoduje, ze czgsto
jest ona organizowana i kierowana przez miedzynarodowe organizacje przestepcze' .

,»Organizowaniem przekraczania” bedzie np. podjgcie staran o uzyskanie informa-
cji na temat sposobu ochrony granicy, organizowanie $srodkow transportu, pobieranie
optat od kandydatéw do nielegalnego przekroczenia granicy, sporzadzenie planu trasy,
przechowywanie 0sob, ktore maja by¢ nielegalnie przeprowadzone przez granicg,
zatatwianie im odpowiednich dokumentdéw, nabywanie przedmiotéw utatwiajacych
przekroczenie granicy (np. latarek, noktowizoréw, ciemnej odziezy pontonow)™.

»Przekroczenie” granicy RP (pokonanie linii granicznej) polega na przejs$ciu (prze-
dostaniu si¢) na terytorium panstwa sasiedniego, badz tez na powrocie z sasiedniego
panstwa do RP?!. Odmienny poglad w tym zakresie reprezentowat J. Sliwowski, ktory
przyjmowat, ze przekroczeniem granicy panstwowej jest jedynie przejscie na teren ob-
cego panstwa™.

Momentem przekroczenia granicy panstwowej jest ukonczenie przez funkcjonariu-
sza polskiej Strazy Granicznej czynno$ci polegajacej na sprawdzeniu waznosci i auten-
tycznosci dokumentéw uprawniajacych do przekroczenia granicy panstwowej przy

7 M. Flemming, W. Kutzmann, Przestepstwa przeciwko porzadkowi publicznemu, Rozdzial
XXXII Kodeksu karnego. Komentarz, Warszawa 1999, s. 132-133.

M. Flemming, W. Kutzmann, Przestepstwa..., op. cit., s. 138.

' L. Sklepkowski, Polska jako kraj..., op. cit., s. 162.

2 Kodeks karny, Czes¢ szczegdlna. Komentarz do art. 117—127 Kodeksu karnego, red. A. Zoll,
Krakoéw 1999, s. 963.

2! M. Jachimowicz, Nowe zasady odpowiedzialnosci za nielegalne przekroczenie granicy RP,
,,Prokuratura i Prawo” 2006, nr 5, s. 54.

22§, Sliwowski, Prawo karne, Warszawa 1979, s. 559.
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réwnoczesnym ustaleniu tozsamosci osoby legitymujacej si¢ tymi dokumentami®.
W sytuacji jednak, gdy sprawdzenie takie nie jest wymagane, wowczas momentem tym
jest faktyczne przekroczenie linii wyznaczajacej granicg migdzy panstwami®*.

Przekraczanie granicy panstwowej zgodnie z art. 14 ust. 1 ustawy o ochronie grani-
cy panstwowej” jest dozwolone na podstawie dokumentéw uprawniajacych do jej
przekroczenia. Przekraczanie granicy panstwowej stanowiacej granicg wewngtrzng
W rozumieniu przepisoOw rozporzadzenia (WE) nr 562/2006 Parlamentu Europejskiego
i Rady z dnia 15 marca 2006 r. ustanawiajacego wspolnotowy kodeks zasad regu-
lujacych przeptyw osob przez granice (kodeks graniczny Schengen)®® dozwolone
jest przez przeznaczone oraz otwarte dla ruchu granicznego przej$cia graniczne,
z uwzglednieniem postanowien uméw migdzynarodowych wiazacych Rzeczpospolita
Polska (art. 14a ustawy o ochronie granicy panstwowej).

Uogolniajac i1 systematyzujac metody nielegalnego przekroczenia granicy mozna je
podzieli¢ na cztery grupy:
Grupa [:

— przekroczenie granicy pieszo,

— przekroczenie granicy przy uzyciu srodkow lokomocji;
Grupa II:

— przekroczenie granicy przez przejscia graniczne,

— przekroczenie granicy poza przej§ciami granicznymi przez tzw. zielong granicg;
Grupa III:

— samodzielnie,

— we wspotdziataniu z innymi osobami,

— przy pomocy innych osob;
Grupa IV:

— W sposob typowy (penalizowany na podstawie art. 49a k.w.),

— przy uzyciu przemocy, grozby, podstepu (penalizowany na podstawie art. 264

§ 2 kk.)¥.

W tym miejscu zostanie omowiona grupa druga tj. sposoby nielegalnego przekro-
czenia granicy na przej$ciach granicznych oraz poza nimi przez tzw. zielona granicg.

Przekroczenie granicy wbrew przepisom na przej$ciach granicznych najczesciej
polega na przedstawieniu do kontroli Strazy Granicznej niewlasciwych dokumentow
uprawniajacych do przekroczenia granicy. Przy przekraczaniu granicy migranci wy-
korzystuja wszelkie mozliwe sposoby by wprowadzi¢ w blad stuzby zajmujace si¢
odprawa graniczna. Do tego celu uzywane sa m.in.: falszywe (podrobione lub przero-
bione) dokumenty paszportowe, tytuly pobytowe, wizy; oryginalne paszporty lub do-
wody osobiste obywateli panstw Unii Europejskiej i strefy Schengen (skradzione,
zagubione lub odsprzedane, nastgpnie zgloszone jako zagubione, sa wykorzystywane

2 Wyrok SN z dn. 26 lipca 2001 r., V. KKN81/99, LEX nr 51670.

2 W. Kotowski, Kodeks wykroczen. Komentarz, Warszawa 2009, s. 395.

¥ Ustawa z dnia 12 pazdziernika 1990 r. o ochronie granicy panstwowej, Dz. U. 1990, Nr 78,
poz. 461 z pézn. zm.

** Dz. Urz. UE L 105 z 13.04.2006, s. 1.

2" M. Kisty, Charakterystyka ustawowych znamion przestepstwa przekroczenia granicy whrew
przepisom, ,,Problemy Ochrony Granic” 1999, nr 10, s. 11-12.
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przez przestepcow)™. Najczestszym sposobem falszowania dokumentow podrozy jest
ich przerobienie (95-98%), a najczgsciej stosowane przerobienie dotyczy wymiany
fotografii*’.

Kolejnym sposobem jest postugiwanie si¢ dokumentem, ktory np. stracil wazno$¢
lub brak okreslonych dokumentoéw np. brak wizy lub posiadanie niewlasciwej wizy.

Inne sposoby nielegalnego przekroczenia granicy na przej$ciach granicznych pole-
gaja na ominigciu kontroli granicznej np. poprzez niezatrzymanie si¢ do kontroli gra-
nicznej, przekroczenie granicy w ukryciu lub w specjalnie przygotowanych schowkach
wszelkich pojazdow: samochodow, samolotow, statkow zarowno przeznaczonych do
przewozu oséb, jak i towarow’’.

Przekroczenie granicy w miejscu do tego nieprzeznaczonym przez tzw. zielong gra-
nicg odbywa si¢ w r6zny sposob: droga ladowa (pieszo), droga wodna lub powietrzna.
Jedynie niewielka czg$¢ migrantow podejmuje indywidualne i samodzielne préby po-
konania catej drogi do Polski lub tez Europy Zachodniej. Pozostali korzystaja z pomo-
cy zorganizowanych grup przestepczych®'. Mozliwosé¢ osiagania znacznych zyskow
z nielegalnej migracji powoduje, Ze jest ona organizowana i kierowana przez mi¢dzy-
narodowe struktury przestgpcze’. Przekroczenie zielonej granicy odbywa sig czesto
w poblizu przejs¢ granicznych®. Modus operandi tych grup jest charakterystyczny dla
sposobu dziatania zorganizowanych struktur przestepczych, dla ktorych celem dzia-
fania jest przede wszystkim zysk, ktory w wypadku nielegalnego przerzutu przez grani-
ce ludzi ksztattuje si¢ bardzo wysoko.

Z przeprowadzonych przez Straz Graniczna postgpowan przygotowawczych wyni-
ka, ze przerzutem na znaczna skalg migrantow z panstw azjatyckich i afrykanskich zaj-
muja si¢ miedzynarodowe grupy przestepcze. Swe osrodki, maja zwlaszcza w krajach
bytego ZSRR, a takze w poludniowej Azji i na Bliskim Wschodzie™. Migdzynarodowe
grupy przestgpcze sktadaja si¢ z przedstawicieli wielu panstw (narodowosci), gtow-
nym za$ kryterium doboru cztonkdw, jest mozliwos¢ wykonywania okreslonych zadan
(od kraju emigracji przez kraje tranzytowe do kraju docelowego)*>. Grupy sa wypo-
sazone w najnowszy sprz¢t i bron palna, a takze sa wysoce wyspecjalizowane, her-

BT, Franczyk, Nielegalna migracja..., op. cit., s. 12.

* T. Kling, Falszerstwa dokumentoéw uprawniajqcych do przekraczania granicy parstwowej,
,»Problemy Ochrony Granic” 2008, nr 2, s. 49-50. Artykut ten zawiera takze szczegétowe omowienie
sposoboéw fatszowania dokumentéw uprawniajacych do przekraczania granicy panstwowe;j.

% Sposob przekroczenia granicy w schowku jest najbardziej ryzykowny i moze zakonczyé sie
$miercia nielegalnych migrantow. Por. P. Cywinski, Go West!, ,,Wprost” 1998, nr 47; P. Ostaszewski,
Przedsiebiorstwo ,, Przerzut”, ,,Gazeta Policyjna” 2004, nr 4.

' J. Mikotajezyk, Straz graniczna w zwalczaniu zorganizowanej przestepczosci granicznej i ko-
rupcji, ,,Biuletyn Centrum Europejskiego Uniwersytetu Warszawskiego”, nr 3—4, Warszawa 1999,
s. 79.

32 L. Sklepkowski, D. Wozniak, Niektére problemy..., op. cit., s. 100.

3 A. Kowalski, Wybrane aspekty zwalczania przestepstw gramicznych i przemytniczych po-
petnianych przez cudzoziemcow na przejsciach granicznych i na zielonej granicy, w: Przestepczos¢
cudzoziemcow — nowe wyzwania dla teorii i praktyki, red. E. W. Plywaczewski, Szczytno 1995,
s. 146.

* R. Gawry$, Wykrywanie i zwalczanie..., op. cit., s. 129.

3 L. Sklepkowski, D. Wozniak, Niektére problemy..., op. cit., s. 100.
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metyczne i czgsto powiazane wigzami rodzinnymi. Wystepuje takze tendencja do
podporzadkowania sobie poszczegdlnych rejonow przylegtych do granicy, jak i przej$é
granicznych®®.

Przestgpcze grupy przerzutowe organizujace nielegalne przekraczanie granic przez
zielona granicg sktadaja si¢ z organizatorow majacych migdzynarodowe kontakty
w gtownych centrach, do ktorych najczeéciej kieruja sig¢ uchodzey, osob rekrutujacych
chetnych do emigracji, przewodnikow, osdb zajmujacych sig¢ ulatwianiem przekracza-
nia granicy, osob, ktore organizuja kwatery hotele itp. Przewodnicy uprzednio doko-
nuja rozpoznania punktow granicznych, ustalaja szlak przerzutowy z okreslonych
regiondw danego kraju do punktow granicznych i dalej na terytorium panistwa sasied-
niego. Caly proces organizacji nielegalnego przekraczania granic obejmuje ponadto in-
struktaz dotyczacy zachowania si¢ w razie zatrzymania na granicy, zachowania si¢
w sytuacjach niebezpiecznych dla powodzenia catej akcji oraz okreslenie statych punk-
tow ukrycia na trasach migracyjnych. Obserwuje si¢ rowniez stuzby ochrony granicz-
nej, trasy migracyjne i miejsca najbardziej niebezpieczne®’. Czgsto w organizacji
nielegalnego przekraczania granic uczestniczy ludnos¢ lokalna®®.

Grupy ludzi nielegalnie przekraczajace granice, w zaleznosci od potrzeb, sa wypo-
sazone w sprzet techniczny typu: przyrzady optyczno-fotograficzne, specjalne todzie
pneumatyczne, sprz¢t oswietleniowy, sprzet do cigeia metalu itp. Ponadto nielegalne-
mu przekraczaniu granic towarzysza proby przekupstwa przedstawicieli Strazy Gra-
nicznej w celu umozliwienia zorganizowanego przejscia grup do nastgpnego panstwa.
Zorganizowane grupy dziataja w sktadzie od 2—3 do 30 os6éb. Pod opieka przewodnika
dostaja si¢ do strefy przygranicznej, zamieszkujg tam w hotelach lub prywatnych kwa-
terach od kilku do 20 dni. Podczas tego pobytu emigranci przebywaja w zakonspiro-
wanych miejscach zakwaterowania, a zaopatrzeniem w zywno$¢ i inne niezbedne
materiaty zajmuja si¢ przewodnicy. Niektore grupy nie zatrzymuja si¢ nigdzie, lecz od
razu pokonuja granicg. Nielegalne przekraczanie granicy z reguty odbywa si¢ noca,
szybko 1 wedtug instrukcji. Przewodnicy nie przekraczaja granicy. Na terenie Polski
migrantami zajmuja si¢ nowi opiekunowie, ktorych zadaniem, w przypadku tranzytu,
jest zorganizowanie dotarcia grupy do Niemiec™.

Przemyslany modus operandi obejmuje rdwniez wariant na wpadek ujawnienia
przerzutu. Organizatorzy przerzutu pozbawiaja migrantow dokumentéw tozsamosci®’
1 pienigdzy instruujac jednoczes$nie na jakich warunkach moga ubiega¢ si¢ o status
uchodZcy. Pouczaja, ze nie powinni po zatrzymaniu podawa¢ swoich rzeczywistych
danych personalnych, informowac, ze nie maja skonczonych 17 lat, naktaniaja do nie-

% D. Podle$, B. Wisniewski, Zagrozenia bezpieczenstwa..., op. cit., s. 150.

7 L. Sklepkowski, Polska jako kraj..., op. cit., s. 167-168.

3 Rosnace w Polsce bezrobocie bylo czynnikiem kryminogennym sprzyjajacym przerzutom
przez granice Polski nielegalnych migrantow. To sposrod bezrobotnych rekrutowano, zwtaszcza
w rejonach przygranicznych, pomocnikéw. Wyptacane im wynagrodzenie stanowito dla nich liczacy
si¢ dochod. Na podobnych zasadach wspotuczestniczyli w realizacji tego przedsigwzigcia emeryci,
rencisci 1 inne osoby o niskich dochodach, udostgpniajac migrantom swoje mieszkania jako nocle-
gownie, miejsca ich czasowego ukrycia sig itp. Por. J. Mikotajezyk, Straz granicznad..., op. cit., s. 78.

3 L. Sklepkowski, Polska jako kraj..., op. cit., s. 167-168.

40 por. A. Kowalski, Wybrane aspekty..., op. cit., s. 146.
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ujawniania znajomosci jezyka, ktorym funkcjonariusze zatrzymujacy beda probowac
nawiaza¢ z nimi rozmowg. Uzyskanie i weryfikacja tych danych znaczaco wydtuza po-
stgpowanie karne lub administracyjne“.

Na poczatku lat 90. polska Straz Graniczna odnotowata réwniez nielegalne przerzu-
ty migrantow do Polski droga powietrzna z Litwy 1 Ukrainy. Np. w 1993 r. zatrzymano
7 Pakistanczykow i 22 Hindusow, ktorzy do Polski zostali przywiezieni ukrainskim he-
likopterem wojskowym. W 1995 r. odnotowano juz ponad 30 nielegalnych przelo-
tow*. Poczatkowo samoloty ladowaty w obrebie strefy granicznej (25 km od granicy
panstwa). Od potowy 1995 r. zanotowano tzw. gigbokie loty na znacznie wigksze od-
legtosci, nawet do 100 km w glab Polski*’. Niekiedy tez do nielegalnego przekroczenia
granicy wykorzystywano lotnie**. Przerzut nielegalnych migrantéw droga powietrzna
wymaga duzego naktadu srodkow, sprzetu i bardzo dobrego przygotowania logistycz-
nego, ktorym dysponowa¢ moga jedynie zorganizowane grupy przestgpcze.

Celem zapobiezenia wykorzystywania drogi powietrznej do przerzutu migrantow
od 1997 r. funkcjonariusze strzegacy wschodniej granicy zostali wyposazeni w nowo-
czesne $migtowce i samolot typu Wilga, ktore wykorzystuje si¢ do patrolowania prze-
strzeni powietrznej nad granica panstwowa. Od roku 1998 nie notuje si¢ znacznej
liczby przelotow przez zielona granice™. Aktualnie Straz Graniczna dysponuje naste-
pujacymi statkami powietrznymi przeznaczonymi do patrolowania granic: samoloty:
Mewa, Skytruck, Wilga oraz $migltowce: MI 2, Kania, Sokot i Anakonda®.

W przypadku wykroczenia oraz przestgpstwa nielegalnego przekroczenia granicy po-
jawia si¢ problem wskazania momentu rozgraniczajacego jego usitowania i dokonania.

Sytuacja jest jasna w przypadku odstapienia od usitowania, gdy np. sprawca zaopa-
trzony w podrobiony paszport, czekajac w kolejce do odprawy paszportowo-celnej, re-
zygnuje z nielegalnego przekroczenia granicy i opuszcza teren przejscia granicznego.

W przypadku przekraczania granicy poza przej$ciami granicznymi — na granicy zie-
lonej — dokonanie nast¢puje w momencie przekroczenia linii granicy. Problem przy
okresleniu momentu dokonania czynu pojawia si¢ w sytuacji, gdy przekroczenie ma
miejsce na terenie przejécia granicznego. W tym przypadku mozna rozr6znic trzy wa-
rianty wynikajace z przyjetego systemu kontroli granicznej:

1 J. Mikotajezyk, Straz graniczna..., op. cit., s. 79. Szerzej nt. poszezegolnych faz zorganizowa-
nej nielegalnej migracji M. Okolski, Migrants trafficking in Poland. Actors, mechanisms, combating,
,,Prace Migracyjne” 1999, nr 24, s. 22-23 oraz K. Glabicka, Przerzut migrantow..., op. cit.,s. 11.

2 L. Sklepkowski, Polska jako kraj..., op. cit., s. 168.

K. Laskowska, Kryminologiczne aspekty przestepczosci granicznej, ,,Archiwum Kryminolo-
gii” 2001-2002, t. XXVI, s. 170.

* K. Banasiak, Przestepczos¢ graniczna — oceny i zagrozenia, w: Kryminalistyczne i prawne pro-
blemy wspolczesnej przestepczosci. Studia i materialy, red. S. Lelental, M. Zajder, Szczytno 1995,
s. 157.

K. Laskowska, Kryminologiczne aspekty..., op. cit., s. 171 na podstawie informacji uzyskanych
od funkcjonariuszy Podlaskiego Oddziatu Strazy Granicznej. Por. takze odpowiedZ na interpelacje
Podsekretarza Stanu w Ministerstwie Spraw Wewngtrznych Jerzego Zimowskiego udzielona w dniu
29.06.1995 (2 kadencja, 53 posiedzenie, 13 punkt porzadku dziennego interpelacje i zapytania).

* http://www.strazgraniczna.pl/wps/portal/tresc?WCM_GLOBAL CONTEXT=/pl/serwis-sg/pol-
skie formacje graniczne/wyposazenie i_infrastruktura/statki powietrzne, strona internetowa Ko-
mendy Glownej Strazy Granicznej, 20.07.2010.
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— odprawy odbywajace si¢ na terytorium RP i panstwa sasiedniego;
— odprawy dobywajace si¢ wspdlnie na terytorium RP;
— odprawy odbywajace si¢ wspdlnie na terytorium panstwa sasiedniego.

W wypadku oddzielnie odbywajacych si¢ odpraw granicznych sytuacja jest wyraz-
na 1 momentem dokonania przestepstwa jest chwila, kiedy sprawca spetnit przyjete
przez niego zatozenia wynikajace z obowiazujacych w tym zakresie przepisow (w wa-
runkach faktycznych jest to poddanie si¢ kontroli granicznej dokonywanej przez
uprawnionych funkcjonariuszy Strazy Granicznej)*'.

Problem przy okresleniu momentu dokonania pojawia si¢ w sytuacji, gdy odprawy
graniczne wykonywane sg wspoélnie przez organa RP 1 panstwa sasiedniego, niezalez-
nie od tego po ktdrej stronie granicy usytuowane jest przejscie graniczne. Czy w takiej
sytuacji przekroczenie granicy z zamiarem dokonania nielegalnego przekroczenia gra-
nicy — jeszcze przed dojSciem do miejsca wspdlnych odpraw granicznych — nalezy
traktowa¢ jak dokonanie czy ciagle usitowanie? W sytuacji, gdy przejécie graniczne
znajduje si¢ po stronie panstwa sasiedniego, faktyczna linia granicy zostaje przekro-
czona. Odpowiedz na to pytanie opiera si¢ na przyjeciu pewnej fikcji prawnej, zgodnie
z ktora granica Polski przebiega w miejscu wspolnych odpraw granicznych. W konse-
kwencji takiego zatozenia przekroczenie rzeczywistej linii granic panstwa przed miej-
scem odprawy paszportowej nie jest brane pod uwage, jako przestanka decydujaca
o stadium czynu zabronionego nielegalnego przekroczenia granicy. Do momentu zakon-
czenia odprawy paszportowej mozemy mie¢ do czynienia jedynie z usitowaniem niele-
galnego przekroczenia granicy. Konsekwencja takiego zatozenia jest przyjecie, ze jezeli
sprawca w zamiarze bezprawnego przekroczenia granicy przekroczy faktyczna linig grani-
cy i zrezygnuje z dalszego poruszania si¢ w glab panstwa sasiedniego przez miejsce wspol-
ne odprawy granicznej, mamy do czynienia z dobrowolnym zaniechaniem popetienia
przestepstwa (odstapieniem od jego dokonania). W kazdym innym przypadku przekrocze-
nie linii granicy bez uprawniajacych do tego dokumentow i w miejscu do tego nieprzezna-
czonym, bedzie dokonaniem przestepstwa nielegalnego przekroczenia granicy™.

Inny problem rozgraniczenia mig¢dzy usitowaniem a dokonaniem pojawia si¢ przy
bezprawnym przekroczeniu granicy droga morska lub powietrzna. Wiaze si¢ to z po-
wszechnie przyjetym utozsamianiem burty statku morskiego Iub powietrznego z gra-
nica panstwa. Przy takim rozumowaniu wejsScie na obcy statek stojacy w polskim
porcie z pomini¢ciem kontroli paszportowej nalezaloby uznaé za dokonanie nielegal-
nego przekroczenia granicy. Podobnie nielegalne opuszczenie polskiego statku w ob-
cym porcie nalezaloby traktowac jako wykroczenie. W rzeczywistosci jest jednak
inaczej®. Przekroczenie granicy nastepuje dopiero z chwila przekroczenia zewnetrz-
nych wod morza terytorialnego. Proby ominigcia kontroli paszportowej w czasie
odprawy statku w polskim porcie, ukrycie si¢ na statku z zamiarem nielegalnego prze-

7M. Kisly, Formy stadialne i zjawiskowe przestepstwa przekroczenia granicy whrew przepisom,
,Problemy Ochrony Granic” 2000, nr 11, s. 71.

* Ibidem, s. 72.

* Por. D. Gladys, Z. Godlewski, Przestepstwo nielegalnego przekroczenia granicy a prawo do
azylu, w: Materialy z konferencji wschodnia granica Polski zewnetrznq granicq Unii Europejskiej,
red. J. Biatocerkiewicz, Ketrzyn 2001, s. 157.
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kroczenia granicy beda ciagle usitowaniem do momentu wyplynigcia statku poza gra-
nice polskiego morza terytorialnego i to niezaleznie od bandery statku™.

Pomocnictwo do czynu zabronionego stanowiacego przekroczenie granicy wbrew
przepisom moze polega¢ na:

— ukryciu sprawcy w $srodku transportu;

— wyposazeniu sprawcy w $rodek transportu;

— odstapieniu lub sprzedaniu sprawcy wlasnego dokumentu paszportowego w celu do-
konania przekroczenia granicy;

— sfalszowaniu paszportu i udostgpnieniu go sprawcy;

— udzieleniu informacji sprawcy o sposobie ochrony i zabezpieczenia nienaruszalno-
$ci granicy panstwa;

— udzielenie informacji sprawcy o drogach dojscia do granicy panstwa w ten sposob,
aby nie natkna¢ si¢ na patrole Strazy Granicznej;

— udzieleniurad co do drog odejscia od granicy panstwa i mozliwosci ukrycia si¢ po jej
przekroczeniu®'.

Mieszkancy przygranicznych wsi najczgsciej przechowuja przyjezdnych obcokra-
jowcow, zywia ich 1 wskazuja im dogodne miejsca do przekroczenia granicy np. miej-
sca, gdzie Nysa Luzycka jest ptytka i mozna ja przej$¢ wptaw. Za swiadczone ustugi
mieszkancy pogranicza otrzymuja honoraria.

Bardzo istotny jest fakt, ze czg$ci cudzoziemcoOw nie stawia si¢ zarzutow popehnie-
nia czynu zabronionego, a to ze wzgledu na ich wydalenie badz readmisje lub tez
wszczecie procedury nadania statusu uchodzey (chociaz wszcezgcie tej procedury nie
zwalnia od odpowiedzialnoéci za nielegalne przekroczenie granicy)’.

Dokonujac analizy statystyk Strazy Granicznej nielegalne przekroczenie granicy
stanowi druga co do wielkosci grupe czyndéw zabronionych popetnianych w zwiazku
z przekraczaniem granic. Pierwsza stanowia szeroko rozumiane przestgpstwa przemyt-
nicze. Analizujac sytuacjg na granicach RP zauwazalna jest tendencja wzrostowa licz-
by zatrzymanych za nielegalne przekroczenie granicy utrzymujaca si¢ do roku 2004,
w ktorym Polska przystapita do UE. W kolejnych latach nastapit stopniowy spadek
liczby zatrzymanych. Rok 2008, zaraz po przystapieniu Polski do uktadow z Schengen,
wykazat niepokojaca tendencje wzrostowa w porownaniu do lat poprzednich. Wyda-
walo sig, iz potwierdzi to prognozy o forsowaniu polskich granic, szczeg6lnie granicy
wschodniej™, przez nielegalnych migrantow celem przedostania si¢ na obszar ,.bez
granic” UE. Nie potwierdzaja tego jednak statystyki zatrzyman w roku 2009. Jednak

0 M. Kisty, Formy stadialne..., op. cit., s. 73.

°' Ibidem, s. 81.

2 K. Laskowska, Kryminologiczne aspekty..., op. cit., s. 171. Szerzej na temat odpowiedzialnosci za
przekroczenie granicy wbrew przepisom osob ubiegajacych si¢ o nadanie statusu uchodzcy: D. Gladys,
Z. Godlewski, Przestepstwo nielegalnego..., op. cit., s. 163—165. Wigcej na temat zasad odpowiedzialno-
$ci karnej za przekroczenie granicy wbrew przepisom M. Kisty, Odpowiedzialnosc karna za przekrocze-
nie granicy panstwa wbrew przepisom, ,,Problemy Ochrony Granic” 2000, nr 13, s. 145-160.

3 M. Perkowska, Wybrane aspekty kryminologiczne przestepczosci wschodniej granicy Polski,
w: Polska w Schengen, red. M. Zdanowicz, Bialystok 2009, s. 304, tamze K. Laskowska, Przestep-
czoS$¢ cudzoziemcow w Polsce w latach 1989-2007 w swietle statystyk policyjnych — skala, dynamika,
prognozy zagrozen po wejsciu do strefy Schengen, s. 243 i n.
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Wykres 1. Zatrzymani za nielegalne przekroczenie granicy RP w latach 2000-2009
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Zrédlo: Komenda Glowna Strazy Graniczne;j.

dla okreslenia skutkow przystapienia Polski do Uktadow z Schengen dla rozmiaru nie-
legalnej migracji do Polski, szczeg6lnie przez wschodnia granicg — zewngtrzng granicg
UE musi uplyna¢ jeszcze kilka lat. Dopiero wtedy mozliwe bedzie zweryfikowanie
prognoz zaktadajacych napor nielegalnych migrantow na granice Polski.

Wykres 2 przedstawia dynamike zatrzyman za nielegalne przekroczenie granicy RP
w podziale na granicg zewngtrzng oraz granic¢ wewngtrzna Unii Europejskiej. Fak-
tycznie polska granica wschodnia oraz granica z Obwodem Kaliningradzkim uzyskata
status zewngtrznej granicy UE dopiero po przystapieniu do uktadow z Schengen, jed-
nak w statystykach Strazy Granicznej podzial na granic¢ wewngtrzng i zewngtrzng wy-
kazywany jest juz od roku 2004, tj. od przystapienia Polski do UE. Generalnie mozna
stwierdzi¢, iz w okresie 2004—2009 liczba zatrzymanych na wewngtrznej granicy prze-
wyzszata liczbg zatrzymanych na zewngtrznej granicy. Jedyny wyjatek stanowi sytu-
acja w roku 2008, ktora prezentuje tendencj¢ odwrotna. Pozytywny jest fakt, iz liczba
zatrzyman na granicy wewngtrznej wykazuje tendencje spadkowa. Poczynione obser-
wacje pozwalaja na potwierdzenie, iz Polska stanowi kraj tranzytowy dla nielegalnych
migrantow probujacych przedostac si¢ przez jej terytorium dalej na zachdd Europy.

Obserwujac zagrozenie nielegalnym przekroczeniem granicy na wschodniej granicy
Polski, stanowiacej zewngtrzna granicg UE, nalezy pamigta¢ iz dhugo$¢ odcinkow grani-
cy z poszezegOlnymi panstwami sasiednimi nie jest jednakowa, co ma przetozenie na sta-
tystyke ujawnionej przestepczosci. Wschodnia granica Polski rozciaga si¢ na dtugosci
1057,70 km. RP graniczy od wschodu z Litwa na odcinku 104,28 km (woj. Podlaskie,
granica wewngetrzna UE), z Republika Biatorusi na odcinku 418,24 km (woj. podlaskie
246,83 km, woj. lubelskie 171,41 km) oraz z Ukraing na odcinku 535,18 km (woj. lubel-
skie 296,26 km, podkarpackie 238,92 km). Granica z Obwodem Kaliningradzkim Fede-
racji Rosyjskiej rozciaga si¢ na odcinku 232,04 km (woj. warminsko-mazurskie).
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WyKkres 2. Zatrzymani za nielegalne przekroczenie granicy RP w latach 2000-2009
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Wykres 3. Zatrzymani za nielegalne przekroczenie granicy RP z Rosja, Bialorusia i Ukraing
w latach 2000-2009
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Mozliwe jest stwierdzenie, iz wielko$¢ nielegalnej migracji przez poszczegdlne od-
cinki granicy zewngtrznej, przestawiona na wykresie 3, jest proporcjonalna do dtugosci
granicy, im dtuzszy odcinek granicy tym wigksza liczba nielegalnych migrantow jest
na nim zatrzymywana. Niemniej jednak na odcinku granicy z Ukraing liczba osob za-
trzymanych za nielegalne przekroczenie granicy jest o wiele wyzsza niz na pozostatych
odcinkach. W latach 2000-2008 liczba zatrzymanych na granicy z Ukraing stanowita
ponad 80% wszystkich zatrzymanych na zewngtrznej granicy. Dopiero w 2009 r.
nastapit spadek do 70%. Analizujac liczbg zatrzymanych nalezy pamigtac, iz nielegal-
nie przekraczajacy granice¢ nie sa jedynie obywatelami panstw sasiednich. Jak juz
wspomniano powyzej przez terytoria wschodnich sasiadow Polski prowadza szlaki
przerzutowe nielegalnych migrantow™".

Whioski

Przekroczenie granicy wbrew przepisom stanowiace formg nielegalnej migracji
stanowi zagrozenie dla bezpieczenstwa panstwa. W przypadku Unii Europejskiej
1 stworzenia ,,obszaru bez granic” panstw strefy Schengen naptyw nielegalnych migra-
ntéw przez zewngtrzna granice stwarza zagrozenie dla wszystkich panstw strefy.

Ze wzgledow przedstawionych w niniejszym opracowaniu nalezy stale monitoro-
wac skale nielegalnej migracji nie tylko przez wschodnia granice RP stanowiaca zew-
netrzng granice UE, ale takze granice wewnetrzna. Szczegdlnie majac na uwadze
zakladane przez Centralne Biuro Sledcze kierunki rozwoju przestepczosci graniczne;,
do ktorych nalezy zwigkszenie aktywnosci w zakresie przemytu kobiet z krajow bytej
Wspdlnoty Niepodlegtych Panstw do agencji towarzyskich na terenie Polski i Unii
Europejskiej oraz wzrost zorganizowanego przemytu nielegalnych emigrantow po-
chodzacych gtéwnie z krajow azjatyckich. Nie mozna réwniez wykluczy¢ wzrostu za-
interesowania obszarem Polski ze strony zagranicznych grup przestepczych (géwnie
tureckich, kurdyjskich, rosyjskojezycznych) w zakresie organizowania szlakow prze-
mytniczych.

Centralne Biuro Sledcze podkresla, ze prawdopodobne jest nasilenie dziatan zorgani-
zowanych wietnamskich grup przestepczych w zakresie nielegalnej migracji, korupcji
urzednikoéw panstwowych zwiazanej z legalizacja pobytu na terenie Polski, przestgpstw
zwiazanych z dzialalno$cia gospodarcza, nielegalnego transferu za granicg pieni¢dzy
pochodzacych z przestgpczej dziatalnosci, jak réwniez zwigkszenie udziatu cudzo-
ziemcoOw w szeroko pojmowanej przestgpczosci transgranicznej zwiazanej z przemy-
tem broni, amunicji i materialow wybuchowych oraz ludzi’’.

> Por. R. Gawry$, Wykrywanie i zwalczanie miedzynarodowej przestepczosci zorganizowanej,
zwiqzanej z nielegalng migracjq, w: Rozpoznaj zagrozenia i skutecznie zwalczaj. Miedzynarodowa
konferencja. Wschodnia granica Unii Europejskiej — transgraniczna przestepczos¢ zorganizowana,
red. M. Wierzbicki, M. Kobylas, B. Plucinski, Szczytno 2005, s. 129.

> Sprawozdanie z dzialalnosci Centralnego Biura Sledczego KGP w pierwszej polowie 2007
roku, Warszawa lipiec 2007, s. 37 i n.
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Porozumienia o readmisji
— instrument zwalczania nielegalnej imigracji

Usunigcie nielegalnie pozostajacych na terytorium Unii Europejskiej obywateli
panstw trzecich stanowito istotny punkt agendy. Zawieranie porozumien o readmisji
bylo zatem polityczna koniecznos$cia. Bilateralne 1 multilateralne umowy narzucaja
stronom wzajemne zobowiazania dotyczace przyjmowania ich obywateli oraz ustana-
wiania technicznych i1 operacyjnych kryteriow dla tego procesu. Negocjacje w sprawie
readmisji staty si¢ bardziej kompleksowe, kiedy porozumienia zaczgly takze obejmo-
wac osoby niebedace obywatelami panstwa-strony, ktére podroézowaly tranzytem
przez terytorium panstwa-strony w drodze do innego'.

Unia Europejska wiaczyta do polityki readmisyjnej obie kategorie 0séb: zarowno
obywateli panstw-stron umow, jak i osoby niebgdace ich obywatelami (w tym bezpan-
stwowcdOw oraz osoby nieposiadajace obywatelstwa Unii Europejskiej ani panstwa-stro-
ny umowy). Wlaczenie pierwszej kategorii wydawato si¢ oczywiste. Zobowiazanie
panstw do przyjmowania witasnych obywateli jest jasne z punktu widzenia prawa mig-
dzynarodowego publicznego. Artykul 13 Powszechnej Deklaracji Praw Czlowieka
z 1948 r. stanowi:

»1. Kazdy czlowiek ma prawo swobodnego poruszania si¢ i wyboru miejsca za-
mieszkania w granicach kazdego Panstwa.

2. Kazdy cztowiek ma prawo opusci¢ jakikolwiek kraj, wlaczajac w to swoj wlasny,
i powrocié do swego kraju™.

Powszechna Deklaracja Praw Czlowieka szczegdlnie podkresla prawo powrotu do
wlasnego panstwa obywatelstwa, czego nastgpstwem jest obowiazek panstwa, by to
umozliwi¢. Same porozumienia o readmisji nie zaktadaja obowiazku przyjmowania
przez panstwo whasnych obywateli, lecz utatwiaja ten proces’.

Jakkolwiek nie istnieje w prawie migdzynarodowym zobowiazanie panstw do przyj-
mowania 0sob niebedacych ich obywatelami, nawet 0sob, ktore podrézowaty tranzytem
przez terytorium jednego panstwa w drodze do innego celu, niektorzy argumentowali, Ze
ogodlna zasada ,,stosunkow dobrosasiedzkich” ustanawia taki wiasnie obowiazek®. Zgod-

' A.Roig, T. Huddleston, EC Readmission Agreements: A Re-evaluation of the Political Impas-
se, ,,European Journal of Migration and Law” 2007, nr 9, s. 363.

2 Powszechna Deklaracja Praw Czlowieka, Nowy Jork 1948, http://www.vilp.de, 29.07.2007.

A Roig, T. Huddleston, EC Readmission Agreements..., op. cit., s. 364.

* Annex 2: Extract from Professor Hailbronner’s study on ,, Obligations of States under Interna-
tional Law to readmit their own or alien nationals”, in Inter-Governmental Consultations for Asylum,
Refugee and Migration Policies in Europe, North America and Australia, Report on Readmission
Agreements, Geneva, Switzerland, January 2002.
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nie z tym argumentem, panstwa tranzytu statyby si¢ odpowiedzialne za readmisj¢ ob-
cokrajowcow, jezeli ,,popieraly lub tolerowaty niclegalna migracje obywateli panstw
trzecich w sposob godny potepienia™.

0d 2001 r. Rada uznawata kompetencje Wspolnoty w sprawach porozumien o read-
misji jako ekonomiczny®, niezmiernie przydatny i efektywny instrument walki Unii
Europejskiej z nielegalng migracja’. Warto$¢ dodana ekonomicznej, dyplomatycznej
1 politycznej presji, jaka panstwa cztonkowskie moga wspdlnie wywiera¢ winna, teore-
tycznie, uczyni¢ zawieranie porozumien o readmisji szybszym, skuteczniejszym i bardziej
produktywnym procesem. Zgodnie z ta linia, Rada powtorzyta w 2004 r. zapewnienia
o determinacji, by dalej wykorzystywac ten instrument i zintensyfikowac wysitki na
rzecz zawierania takich porozumieﬁg.

Whbrew tej deklaracji, Komisja otrzymata od 1999 r. do lipca 2006 r. tylko jedena-
$cie mandatow negocjacyjnych’, z ktérych pigé wygasto. Powody zaistnienia takiego
stanu rzeczy wymagaja zbadania, zwarzywszy, ze Rada zdecydowata 21 lipca 2006 r.,
by rozszerzy¢ mandat negocjacyjny Komisji o trzy nowe panstwa: Bo$nig i Hercegowi-
ng, Czarnogo6re oraz Serbie'.

Komisja rozwazata w Zielonej Ksigdze ,,rozwigzania w sytuacji, w ktorej bezpo-
sredni powrét do panstwa pochodzenia nie jest mozliwy albo odpowiedni”"'. ,,Polityka
powrotu” UE, jak rowniez panstw cztonkowskich, czgsto jest utrudniana przez fakt, ze
osoby, ktore maja zosta¢ poddane readmisji, nie posiadaja w wigkszosci przypadkdéw
dokument6w, a co za tym idzie, nie mozna udowodni¢ ich obywatelstwa'. Komisja po-
strzega porozumienia o readmisji z panstwami tranzytu jako alternatywe dla repatriacji
do panstw pochodzenia migrantow, ktorych trasa podrozy, ale nie tozsamos¢, moze zo-
sta¢ ustalona. Obywatelstwo moze juz nie by¢ decydujacym czynnikiem dla powrotu,
jezeli tranzyt przez dane panstwo moze by¢ ,,udowodniony albo z duza doza prawdopo-
dobienstwa zatozony”"”.

Komunikat Komisji w sprawie wlaczania kwestii migracji do relacji Unii Europe;j-
skiej z panstwami trzecimi ukazuje, ze Komisja postrzega wiaczenie nieobywateli
w ramy porozumien o readmisji jako instrument zwalczania nielegalnej imigracji.
Wskazano w nim m.in., ze w zwiazku z brakiem dokumentow, a co z nim zwiazane,
z trudnoscia w ustalaniu narodowosci, byloby wlasciwe rozciagnigcie obowiazku do-
konania readmisji na obywateli panstw trzecich'.

SA. Roig, T. Huddleston, EC Readmission Agreements..., op. cit., s. 364.

8 EU seeking readmission (repatriation) agreements with 11 countries, Statewatch, October
2002, http://www.statewatch.org/mews/2002/oct/06readm.htm, 29.07.2007.

7 JHA Council Press Release, 15.10.2002.

& European Council Conclusions on the priorities for the successful development of a common
readmission policy, 13704/04 draft, 27.10.2005, s. 4.

’ Dotyczyly one zawierania uktadow z: Albania, Algieria, Chinska Republika Ludowa, Hong-
kongiem, Makao, Maroko, Pakistanem, Federacja Rosyjska, Sri Lanka, Turcja i Ukraina.

0 A, Roig, T. Huddleston, EC Readmission Agreements..., op. cit., s. 364-365.

" European Commission Green Paper on a Community Return Policy on Illegal Residents, COM
(2002) 175 final, Brussels, Belgium, 10.04.2002.

2A. Roig, T. Huddleston, EC Readmission Agreements..., op. cit., s. 365.

" Ibidem, s. 365.

" Ibidem, s. 366.
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Rada moze udzieli¢ Komisji mandatu dla negocjowania uktadu o readmisji z danym
panstwem, zarowno w oparciu o kryteria pochodzenia lub tranzytu, takie jak ,,presja
migracyjna wywierana przez przeplywy osob [przybywajacych] z lub przez panstwa
trzecie”'’. Dla Wspolnoty Europejskiej zawarcie porozumien o readmisji, ktére zobo-
wiazuja panstwa trzecie, zarowno panstwa pochodzenia, jak i panstwa tranzytu, do
dokonywania readmisji obcokrajowcow, rozwiazatoby problem niezliczonych bezpan-
stwowcOw — migrantéw na terytorium panstw czlonkowskich'®.

W momencie, gdy Unia Europejska potozyta silniejszy akcent na walkg z nielegalna
imigracja, zawieranie porozumien o readmisji urosto do rangi jednego z priorytetow
w relacjach zewngtrznych. Rada wypracowata ramy zaangazowania Unii Europejskiej
na rzecz podejmowania kwestii migracji poprzez polityczny dialog, przekazywanie in-
formacji, wspolny monitoring w panstwach pochodzenia i tranzytu. Celem ostatecz-
nym mialo by¢ prowadzenie ,,polityki prewencji”'’. Cel ten jest wzmacniany przez
Scisle zobowiazanie do dokonywania readmisji nielegalnych imigrantow. Majac w pa-
migci aktywnos$¢ na rzecz wlaczania kwestii migracji do relacji z panstwami trzecimi,
zawarcie porozumien o readmisji z wszystkimi gtéwnymi panstwami pochodzenia
1 tranzytu wypeitoby cel Rady w postaci globalnego podejscia do polityki powrotu.
Rada ponowita apele o zawieranie dalszych porozumien i wlaczanie klauzul o readmi-
sji do wszelkich przysztych porozumien o stowarzyszeniu, wspotpracy etc., w celu re-
alizowania readmisji w jak najszerszym zakresie'®.

Poczatki porozumien o readmisji stanowia podstawe do zrozumienia obecnego celu
Komisji wlaczenia w ich zakres funkcjonowania osob niebgdacych obywatelami UE.
D. Bouteillet-Paquet zwrdcita uwagg na fakt, ze porozumienia o readmisji sa wlasciwie
jednym z najstarszych instrumentéw stosowanych przez panstwa cztonkowskie, by kon-
trolowaé przeptyw migrantow'’. Pierwsza generacja porozumien z lat pieédziesiatych
1 sze$¢dziesiatych XX wieku regulowala przeptyw osob migdzy panstwami cztonkowski-
mi Wspdlnot jeszcze przed podpisaniem Uktadu z Schengen. Uklady stracity sens bytu wraz
z utworzeniem rynku wewnetrznego”’. Druga generacja obejmowata dwustronne porozu-
mienia z panstwami Europy Srodkowo-Wschodniej. Na poczatku lat dziewie¢dziesiatych
XX wieku Rada postawita sobie za cel przeciwdziatanie potencjalnie destabilizujacym
skutkom niekontrolowanej migracji i uchodzstwa po upadku muru berlinskiego i rozpadzie
ZSRR oraz Jugostawii. Rada i 6wczesna Grupa Robocza do spraw Imigracji zainicjowaty
negocjacje z panstwami Europy Srodkowo-Wschodniej, jako gtdownymi panstwami po-
chodzenia i tranzytu wzdhiz wschodniej granicy UE. Podstawowym celem drugiej genera-
cji porozumien o readmisji stato si¢ stworzenie ,,kordonu sanitarnego” wzdtuz wschodniej

'S European Council Conclusions on ,,criteria for the identification of third countries which in
new readmission agreements need to be negotiated”, 7990, COR 1, LIMITE 16.04.2002, Article 2 (i).

16 A, Roig, T. Huddleston, EC Readmission Agreements..., op. cit., s. 366.

7" Council Conclusions on Cooperation with third countries of origin and transit to jointly combat
illegal immigration, 9917/3/02 final, 18.06.2002, s. 3.

BA. Roig, T. Huddleston, EC Readmission Agreements..., op. cit., s. 367.

' D. Bouteillet-Paquet, Passing the Buck: A Critical Analysis of the Readmission Policy Imple-
mented by the European Union and Its Member States, ,,European Journal of Migration and Law”
2003, nr 5, s. 359-377.

** Ibidem, s. 359.
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granicy UE przez bilateralne porozumienia obejmujace zaréwno obywateli, jak i cudzo-
ziemcow?'. Polityka ta nie przyniosta oczekiwanych rezultatow, zwlaszcza w odniesie-
niu do efektywnos$ci kontroli migracji. Co wigcej, wywotala powazne zaniepokojenie
zwiazane z ochrong uchodzcéw, poniewaz zawieranie porozumien o readmisji potaczone
byto z zastosowaniem zasady ,,bezpiecznego panstwa trzeciego”, okreslanej takze przez
panstwa europejskie mianem ,,Pierwszego panstwa azylu”. Idea ta bazowala na stwier-
dzeniu, iz osoby, ktore opuszczaja swoje panstwo pochodzenia ze wzgledu na obawy
przed przesladowaniem, maja faktyczny obowiazek ubiegania si¢ o azyl w pierwszym
bezpiecznym panstwie, do ktorego zdolaty dotrzed¢™.

Porozumienia o readmisji drugiej generacji krytykowano z trzech gtéwnych po-
wodow. Po pierwsze, liczba dokonywanych readmisji byta niewielka w stosunku do
wielkosci migracji. Fakt ten thumaczy czes$ciowo nieche¢ panstw Europy Srodko-
wo-Wschodniej do przeistoczenia si¢ w strefg buforowa, do ktorej panstwa Wspdlnot
moglyby odsyta¢ wszystkich niepozadanych migrantow. Wszelkie dowody przedsta-
wione przez wladze panstwa domagajacego si¢ dokonania readmisji byty drobiazgowo
badane. Cho¢ z zatozenia elastyczna i w duzej mierze nieformalna, procedura readmisji
okazata si¢ w praktyce czasochtonna i absorbujaca znaczne zasoby ludzkie*. Po dru-
gie, porozumienia o readmisji nie rozwigzaly problemu przemytnikow i mafii. Handel
ludZzmi pozostawal niepokojacym fenomenem. Co wigcej, rozwoj sieci przestgpczych
przyczynit si¢ do negatywnej percepcji wszelkich potencjalnych azylantow. W zwiazku
z brakiem legalnych kanatéw imigracji, nalezy odnotowac¢ liczne naduzycia procedury
azylowej. Efektem jest czgste postrzeganie osob potrzebujacych migdzynarodowe;j
ochrony jako wyludzajacych dostep do panstw cztonkowskich jedynie w celu popra-
wienia wlasnych warunkéw materialnych®. Wysoki Komisarz ONZ ds. Uchodzcow
wskazywat ponadto, iz porozumienia o readmisji, stosowane w potaczeniu z zasada
bezpiecznego panstwa trzeciego, moga shuzy¢ odsytaniu starajacych si¢ o azyl, ktorych
roszczenia nie zostaly whasciwie zbadane®™.

Wilaczenie cudzoziemcow w ramy podpisywanych dokumentow nastapito w sposdb
pelny w kolejnej generacji porozumien o readmisji, zawieranych z panstwami trzecimi.
Unia Europejska rozwingla dwoiste podej$cie do readmisji: przyjmowanie bilateral-
nych porozumien oraz zamieszczanie w uktadach o wspotpracy klauzul o readmisji.

Podczas szczytu Rady Europejskiej w Edynburgu, w grudniu 1992 r., szefowie
panstw i rzadow przyjeli Deklaracje w sprawie Zasad Zarzadzania Relacjami Zewng-
trznymi i Polityki Migracyjnej*®. W dokumencie tym podkre$lono, ze niekontrolowane
strumienie migracyjne moga prowadzi¢ do potencjalnie niebezpiecznych efektow.
Wskazano, iz porozumienia o readmisji stanowia podstawowe narz¢dzie walki z niele-
galna migracja z panstw Europy Srodkowo-Wschodniej. W 1993 r., w oparciu o zade-

A, Roig, T. Huddleston, EC Readmission Agreements..., op. cit., s. 367.

2 D. Bouteillet-Paquet, Passing the Buck..., op. cit., s. 359.

» Nalezy odnotowac, iz procedura ta jest w wielu przypadkach stosowana wiclokrotnie wobec tej
samej osoby.

> D. Bouteiller-Paquet, Passing the Buck..., op. cit., s. 366.

> Ibidem, s. 366.

** Edinburgh European Council, 13—14 December 1992, Conclusions of the Presidency, Europe,
Agence Europe, bulletin No. 5878 bis, 13-14.12.1992.
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klarowane zasady, Sekretariat Generalny Rady udzielit mandatu Grupie Roboczej ad
hoc do spraw Imigracji. Zainicjowano dziatania na rzecz zunifikowania praktyki read-
misji, skomplikowanej ze wzglgdu na istnienie znacznej liczby instrumentdw.

W listopadzie 1994 r. Rada przyjeta zalecenie w sprawie bilateralnych porozumien
o readmisji migdzy panstwami cztonkowskimi Wspdlnoty i panstwami trzecimi, ktore
obejmowaty zarowno obywateli, jak i osoby nieposiadajace obywatelstwa UE. Pan-
stwa cztonkowskie miaty realizowac postanowienia tego dokumentu w tacznosci z za-
leceniem Rady w sprawie przyjecia standardowego dokumentu podrézy dla wydalania
obywateli panstw trzecich. Dokonano harmonizacji podej$cia panstw cztonkowskich
do porozumien o readmisji przez przyjmowanie wspolnych tekstow. Panstwa czlon-
kowskie zachowaty kompetencje, by negocjowac i zawiera¢ dwustronne porozumienia
o readmisji indywidualnie z panstwami trzecimi®’.

Wzorzec porozumien dwustronnych definiuje wzajemne zobowiazania panstw-stron,
pozostawiajac jednak mozliwos¢ dostosowania standardowych przepisow do indywi-
dualnych potrzeb. Zakres podmiotowy obejmuje zarowno obywateli panstw-stron, jak
1 obywateli panstw trzecich, ktorzy przebywali uprzednio (legalnie badz nielegalnie) lub
przejezdzali tranzytem przez ich terytorium. W przypadku aresztowania nielegalnego
migranta bezposrednio na granicy panstwa-strony wszczynana jest nieformalna procedu-
ra. Jesli dana osoba zostanie zatrzymana po uptywie pewnego czasu od przekroczenia
granicy, procedura readmisji musi by¢ prowadzona kanatami dyplomatycznymi, co czyni
ja bardziej sformalizowana, gdyz zgode musza w tym wypadku wyrazi¢ kompetentne
whadze™®. Szczegotowe przepisy dotyczace procedury readmisji zawarte zostaty w zale-
ceniu przyjetym 24 lipca 1995 r., dotyczacym zasad obowiazujacych przy negocjowaniu
protokotéw zalaczanych do tego typu porozumien. Zalecenie to obejmuje przepisy
zwiazane z poziomem dowodow koniecznym dla ustalenia tozsamosci 0sob, ktore maja
zosta¢ poddane readmisji, warunkami eskorty i ochrong danych osobowych. Implemen-
towane, postanowienia te umozliwity zblizenie praktyki panstw cztonkowskich®.

W czasie Konferencji Migdzyrzadowej z roku 1996 panstwa cztonkowskie Unii
Europejskiej zainicjowaly szeroka debat¢ na temat wspdlnej polityki azylowej 1 imi-
gracyjnej. Efektem byto zapoczatkowanie procesu harmonizacji w odniesieniu do po-
rozumien o readmisji. Artykut 63 Traktatu o Wspolnocie Europejskiej dostarczyt
podstaw prawnych dla zawierania porozumien o readmisji trzeciej generacji’’.

W 1996 1. zaproponowano wzorcowa klauzulg o readmisji, ktora miata by¢ wilacza-
na do porozumien zawieranych przez Wspolnot¢ Europejska, jak i do ,,porozumien
mieszanych”. Klauzule tego typu miaty na celu wymuszenie na panstwach-stronach
dokonywanie readmisji ich wtasnych obywateli, dostarczenia im odpowiednich doku-
mentdéw podrdzy 1 wspotprace na rzecz zapobiegania i kontrolowania nielegalnej imi-
gracji. Zakres proponowanej klauzuli obejmowat jedynie obywateli panstw-stron.
Wzorem moze shuzy¢ artykut Y, znany jako ,.klauzula umozliwiajaca”. Stanowita ona
rodzaj pro$by do panstw trzecich, by przystapity one w poézniejszym terminie do wyne-

A. Roig, T. Huddleston, EC Readmission Agreements..., op. cit., s. 368.
D. Bouteillet-Paquet, Passing the Buck..., op. cit., s. 363.

¥ Tbidem, s. 364.

* Ibidem, s. 360.
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gocjowania z panstwami cztlonkowskimi porozumien dotyczacych osob niebgdacych
ich obywatelami. W tym przypadku, panstwa cztonkowskie moglyby zaproponowaé
1 wynegocjowac dalsze zobowiazania dotyczace takich osob, ktore podrézowaty tran-
zytem przez terytorium panstwa-strony w drodze do panstwa cztonkowskiego UE*'.

W 1999 r. Wspolnota Europejska otrzymata kompetencje do negocjowania i zawie-
rania w imieniu panstwa cztonkowskich porozumien o readmisji z panstwami trzecimi.
Wejscie w zycie Traktatu z Amsterdamu 1 maja 1999 r. oznaczato przyznanie Wspdl-
nocie kompetencji, by podejmowata ona ,.kroki w polityce imigracyjnej... w obszarze
nielegalnej imigracji i nielegalnego pobytu, w tym repatriacj¢ nielegalnych rezyden-
tow™2. Nowe kompetencje w ramach art. 63 Traktatu o WspéInocie Europejskiej po re-
formie wprowadzonej Traktatem z Amsterdamu obejmowaty zawieranie porozumien
z odpowiednimi panstwami trzecimi, co miatoby na celu przyspieszenie i ulatwienie
powrotu tych kategorii 0sob>.

Majac na uwadze nowa kompetencje, Prezydencja w swoich konkluzjach ze szczytu
w Tampere 13—14 pazdziernika 1999 r. wezwata Radg, by ta wlaczata klauzule o read-
misji dotyczace obywateli do porozumien o wspotpracy albo zawierata porozumienia
o readmisji z poszczegdnymi pafistwami trzecimi lub grupa takich panstw’*. Prezydencja
podkreslita znaczenie catosciowego podejscia do kwestii migracji i azylu, podejmowania
w panstwach pochodzenia i tranzytu wyzwan politycznych oraz zwigzanych z prawami
cztowieka i polityka rozwojowa. Zaapelowata o zapewnienie wigkszej spdjnosci migdzy
wewngtrznymi i zewngtrznymi politykami unijnymi. Zaakcentowata potrzebg bardziej
efektywnego zarzadzania strumieniami migracyjnymi na wszystkich etapach, jako ele-
ment kluczowy wskazujac partnerstwo z panstwami pochodzenia i tranzytu™.

2 grudnia 1999 1., podczas spotkania Rady do spraw Sprawiedliwosci i Spraw Wew-
n¢trznych, wypracowano nowa wspolnotowa standardowa klauzule o readmisji, ktora
odzwierciedlata wzor z 1996 r. we wzorcowej klauzuli z 1996 r. ponownie znalazla
si¢ ,,klauzula umozliwiajaca” dotyczaca przysztych negocjacji prowadzonych przez
Wspdlnote w imieniu panstw cztonkowskich, zmierzajacych do zawarcia porozumie-
nia w sprawie readmisji 0sob nie bedacych obywatelami UE. Klauzula o readmisji
miata takze znalez¢ si¢ we wszystkich przysztych porozumieniach o wspotpracy z pan-
stwami trzecimi lub grupami takich pafstw™.

Rada ustanowita mandat i procedurg zatwierdzania dla negocjacji dot. Porozumien
o readmisji z panstwami trzecimi. Opierajac si¢ poczatkowo o zalecenia migdzyfilaro-
wej Grupy Roboczej Wysokiego Szczebla, Rada udzielita Komisji mandatu do zapro-
szenia panstwa lub grupy panstw do bilateralnych lub multilateralnych negocjacji
w sprawie porozumienia o readmisji’’. Istniejace juz dwustronne porozumienia miedzy

311996 EU Council Conclusions on readmission clauses, Article Y, http://www.statewatch.org.

2 A Roig, T. Huddleston, EC Readmission Agreements..., op. cit., s. 368.

33 M. Schieffer, Community Readmission Agreements with Third Countries — Objectives, Sub-
stance and Current State of Negotiations, ,,European Journal of Migration and Law” 2003, nr 5, s. 343.
A. Roig, T. Huddleston, EC Readmission Agreements..., op. cit., s. 368.

D. Bouteillet-Paquet, Passing the Buck..., op. cit., s. 360.

A. Roig, T. Huddleston, EC Readmission Agreements..., op. cit., s. 369.

Do tego czasu, rola Parlamentu Europejskiego w zawieraniu porozumien o readmisji byta mini-
malna. W wigkszosci przypadkow, Parlament nie byt konsultowany ani informowany podczas nego-
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panstwami cztonkowskimi i panstwami spoza UE mogtyby pozosta¢ w mocy, pod wa-
runkiem, ze stanowityby uzupetnienie porozumien o readmisji zawieranych przez
Wspdlnotg. Od momentu, w ktorym Komisja otrzymala mandat negocjacyjny, panstwa
cztonkowskie byly zobowiazane do zarzucenia negocjacji z konkretnymi panstwami
trzecimi. Zarowno Komisja, jak i niektore panstwa cztonkowskie, nie zgodzily si¢ na
taka interpretacje mandatu. Kilka panstw cztonkowskich, skupionych wokét Niemiec,
utrzymywato, ze panstwa cztonkowskie zachowaly prawo, by kontynuowac negocjacje
w odniesieniu do szczeg6Inych kategorii 0sob*. Niemcy przetestowaly te interpreta-
cje, zawierajac z Chinska Republika Ludowa klauzule o ponownym wjezdzie, do-
tyczace osob, ktére przekroczyly czas pobytu, na ktory wystawione byly ich wizy
turystyczne. Do sytuacji tej doszto w 2003 r., wigc po przyznawaniu Wspdlnocie man-
datu obejmujacego wszystkie kategorie osob. Komisja zainicjowata postepowanie
w sprawie naruszenia, a Niemcy zgodzily si¢ uznaé wytaczny charakter mandatu’®”.

Klauzule o readmisji r6znig si¢ od porozumien o readmisji. Ustanawiaja zasady
powrotu obywateli i ramy dla negocjowania dalszych porozumien w sprawie imple-
mentacji. Kolejne porozumienia precyzuja zobowiazania w zakresie dokonywania re-
admisji tak obywateli, jak i os6b niebgdacych obywatelami, ktore znalazty si¢ na
terytorium panstwa-strony w drodze do Unii Europejskiej. Ze wzgledu na fakt, iz klau-
zule o readmisji nie sg samowykonywalne, porozumienia w sprawie ich implementacji
sa kluczowe dla ich wej$cia w zycie. Porozumienia o readmisji, z drugiej strony, zawie-
raja nie tylko zasady powrotu, ale takze przepisy w sprawie implementacji, ktore umo-
zliwiaja ich stosowanie™.

Klauzule o readmisji pojawity si¢ najpierw w porozumieniach o partnerstwie
i wspotpracy z panstwami Azji Srodkowej i Kaukazu w potowie lat dziewigédzie-
sigtych XX wieku. Odniesienie do ,,brania pod uwage zasad i praktyki readmisji” zna-
lazto si¢ w 1995 r. w porozumieniach o partnerstwie i wspotpracy z Kazachstanem
1 Kirgistanem i otworzylo drogg dla petnych klauzul o readmisji w zawartych w 1996 1.
porozumieniach z Armenia*', Gruzja* i Uzbekistanem™®. Od roku 1996 r. standardowe

cjacji. Opinie przedstawial juz po fakcie. Porozumienia o readmisji z Macao i Sri Lanka przyjeto bez
dodatkowego komentarza. Rezolucja Parlamentu w sprawie podpisania porozumienia z Hongkon-
giem wyrazata zaniepokojenie przestrzeganiem praw czlowieka podczas procedur powrotu, potrzebg
silniejszego odniesienia do Konwencji Genewskiej z 1951 r. 1 innych migdzynarodowych instrumen-
tow ochrony praw czlowieka, a takze monitorowania praktyki readmisji, a takze ustanowienia kry-
teriow dla okreslenia pafstwa readmisji jako bezpiecznego i potencjalnej roli UNHCR. Parlament
rozwinal t¢ argumentacje w raporcie w sprawie podpisania porozumienia z Albania. (Patrz: Report on
the proposal for a Council decision concerning the conclusion of the Agreement between the Europe-
an Community and the Republic of Albania on the readmission of persons residing without authoriza-
tion, A6-0214/2005, 22.06.2005).

38 Agence Europe, 15 October 2003.
A. Roig, T. Huddleston, EC Readmission Agreements..., op. cit., s. 369.
“ Ibidem, s. 370.
Partnership and Cooperation Agreement between the European Communities and their Mem-
ber States, of the one part, and the Republic of Armenia, of the other part, OJ L 239/4,09.09.1999.

2 Partnership and Cooperation Agreement between the European Communities and their Mem-
ber States, of the one part, and Georgia, of the other part, OJ L 205/3, 04.08.1999.

B Partnership and Cooperation Agreement between the European Communities and their Mem-
ber States, of the one part, and the Republic of Uzbekistan, of the other part, OJ L 229/3,31.08.1999.
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klauzule o readmisji zostaty umieszczone w porozumieniach z Algieria*, Azerbejdza-
nem™, Chile, Chorwach46, Egiptem47, Libanem*®, Macedonia™, Syria 1 Tadzykistanem.
Wielostronne porozumienia o partnerstwie i wspotpracy z organizacjami regionalnymi
pozwolity UE na objecie siecig readmisji wszystkich panstw Afryki—Karaibéw—Pacy-
fiku (AKP), panstw Wspolnoty Andyjskiej i Grupy San José™'.

Wspolnota zawierata takze pewien typ niezobowiazujacych klauzul o readmisji
z panstwami takimi, jak: Biatorus, Kazachstan, Kirgistan, Motdowa, Tunezja, Wiet-
nam’. Cigzar gatunkowy tych klauzul r6zni si¢ znacznie — od zgody na dialog albo
podjecie wspotpracy w dziedzinie readmisji w pdzniejszym terminie (przypadek Wiet-
namu) do deklaracji w sprawie readmisji wlasnych obywateli (Maroko, Jemen, Laos,
Kambodza, Pakistan) albo negocjacji dalszego porozumienia dotyczacego obywateli
pafstw trzecich™.

Obowiazkowe wlaczenie klauzuli o readmisji do wszelkich porozumien Unii Euro-
pejskiej/Wspdlnoty Europejskiej w sferze stosunkow zewngtrznych szybko powigk-
szyto liczbe panstw pochodzenia objetych klauzulami o readmisji. Réwnoczesénie,
liczba obustronnych porozumien o readmisji migdzy panstwami cztonkowskimi UE
i panstwami trzecimi wzrosta od 15 w 1990 r. do 2004 w 2000 . (z 58 pafistwami)™*.

* Porozumienie podpisane 19.12.2001 r.

* Partnership and Cooperation Agreement between the European Communities and their Mem-
ber States, of the one part, and the Republic of Azerbaijan, of the other part, OJ L 246/3,17.09.1999.

* 1P/02/1696, 18.11.2002, s. 25, hitp:/europa.cu.

4 Proposal for a COUNCIL DECISION Concerning the signature of the Stabilisation and Asso-
ciation Agreement between the European Communities and its Member States and the Republic of
Croatia on behalf of the European Community, Proposal for a COUNCIL AND COMMISSION
DECISION concerning the conclusion of the Stabilisation and Association Agreement between the
European Communities and their Member States, of the one part, COM (2001) 371 final of 9 July
2001, s. 46.

* Porozumienie podpisane 10 stycznia 2002 r.

¥ Proposal for a Council Decision on the signing on behalf of the European Community, of
the Stabilisation and Association Agreement between the European Communities and its Member Sta-
tes and the former Yugoslav Republic of Macedonia (2001/C 213 E/05), COM(2001) 90 final
— 2001/0049(AVC), (Submitted by the Commission on 19 February 2001).

30 Konwencja z Cotonou dostarcza godnej uwagi ilustracji projektowania i wprowadzania klauzu-
li o readmisji. Artykut 13 porozumienia Cotonou, ktore obejmuje 79 panstw Afryki, Karaibow i Pacy-
fiku, zapewnia readmisj¢ zarowno obywateli panstw AKP, jak i obywateli Unii Europejskiej,
zyjacych w jednym z panstw drugiego regionu. By taka klauzula byta efektywna, musiata zosta¢ uzu-
petniona przez implementacj¢ porozumien zawieranych dwustronnie z panstwami cztonkowskimi
lub Wspolnota. Jezeli chodzi o cudzoziemcow i bezpanstwowcow, konwencja z Cotonou przewiduje
mozliwos$¢ zawarcia porozumien uzupetiajacych, ktore, jesli zostanie to przez strony uznane za ko-
nieczne, obejma readmisjg tych kategorii osob. Porozumienia te miatyby takze uszczegdtowié zakres
podmiotowy readmisji oraz same procedury jej dokonywania. Konwencja z Cotonou zawiera tez za-
pis, ze odpowiednia pomoc w celu wprowadzenia w zycie tych porozumien bgdzie dostarczona pan-
stwom AKP. Dokument wszedt w zycie 1 kwietnia 2003 r., cho¢ artykut 13 pozostal niejasny
i dyskutowany przez strony.

LA, Roig, T. Huddleston, EC Readmission Agreements..., op. cit., s. 371.

2 Ibidem.

 Ibidem.

> Ibidem.
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Do tego momentu, Rada przyznata Komisji mandat dla wynegocjowania porozu-
mien z czternastoma podmiotami: Albania (listopad 2002 r.), Algieria (listopad 2002 r.),
Bosnia 1 Hercegowina (lipiec 2006 r.), Chinska Republikq Ludowa (listopad 2002 r.),
Czarnogora (lipiec 2006 r.), Hongkongiem (maj 2001 r.), Makao (maj 2001 r.), Maro-
kiem (wrzesien 2000 r.), Pakistanem (wrzesien 2000 r.), Rosja (wrzesien 2000 r.), Ser-
big (lipiec 2006 r.), Sri Lanka (wrzesien 2000 r.), Turcja (listopad 2002 r.), Ukraing
(czerwiec 2002 1.). Pig¢ z tych czternastu mandatow przyniosto skutek w postaci podpi-
sania porozumien o readmisji’>. W przypadku panstw, ktore nie wywieraty na Unig Eu-
ropejska istotnej presji migracyjnej, mozliwe byto szybkie ukonczenie pierwszej tury
negocjacji. Porozumienie z Hongkongiem zostato np. zawarte w ciagu sze$ciu miesig-
cy, w listopadzie 2001 r. Zostato ono nastgpnie zatwierdzone przez Parlament Europej-
skiiRadg do listopada 2002 r. Porozumienie to, pierwsze w historii Wspdlnoty, weszto
w zycie w maju 2004 r. Negocjacje z Makao zostaty zakonczone po dwoch latach,
13 pazdziernika 2003 r., ze Sri Lanka — po trzech latach, 25 listopada 2003 r., z Albania
— po dwoch latach, 18 grudnia 2004 r. UE i Rosja zawarty porozumienie o readmisji
12 pazdziernika 2005 r., a podpisaty je 25 maja 2006 r. Prezydencja finska parafowata
porozumienie o readmisji z Ukraing 27 pazdziernika 2006 r., cztery lata po uzyskaniu
mandatu®®.,

Podpisanie porozumienia o readmisji z Rosja byto elementem Wspolnej Strategii
UE wobec Rosji z 1999 r. Komisja uzyskala mandat do prowadzenia negocjacji we
wrzesniu 2000 r. W kwietniu 2001 r. wstgpna wersja tekstu zostata oficjalnie zaprezen-
towana wladzom rosyjskim. Zgodnie z politycznym porozumieniem, jakie osiagnigto
w sprawie Kaliningradu podczas szczytu Unia Europejska—Rosja w listopadzie 2002 r.,
Rosja zaaprobowata rozpoczecie negocjacji w sprawie porozumienia o readmisji>’.

Zawarcie porozumienia o readmisji ze Sri Lanka stanowito jedno z zalecen w ra-
mach planu dziatan UE wobec Sri Lanki, zaakceptowanego przez Rad¢ w pazdzierniku
1999 r. We wrzeéniu 2000 r. Komisja otrzymata mandat negocjacyjny. W kwietniu
2001 r. wstgpny tekst przekazano wtadzom Sri Lanki. Po dwu rundach negocjacji, osta-
teczny tekst przyjeto w Brukseli, w maju 2002 r. W marcu 2003 r. Komisja przyje¢la pro-
pozycje dwoch decyzji Rady w sprawie podpisania i zawarcia porozumienia®®,

Zawarcie porozumienia z Hongkongiem byto czgscia porozumienia, jakie osiagnig-
to w ramach Rady, w grudniu 2000 r., kiedy Rada do Spraw Sprawiedliwo$ci i Spraw
Wewngtrznych postanowita o wytaczeniu posiadaczy paszportow Hongkongu z wymo-
gow wizowych przy okresie do trzech miesigcy. W kwietniu 2001 r. Komisja uzyskata
mandat negocjacyjny, a w czerwcu tegoz roku wstgpny tekst zostat przedstawiony
wiladzom Hongkongu. W kwietniu 2002 r. Komisja przyjeta propozycje dwu decyzji
Rady. 23 wrze$nia 2002 r. Rada przyjeta decyzje w sprawie podpisania porozumienia.
Moglo ono dzigki temu zosta¢ podpisane 27 listopada 2002 r.>°

55 Ibidem, s. 372.

> Tbidem, s. 373.

M. Schieffer, Community Readmission..., op. cit., s. 345.
% Ibidem.

% Ibidem, s. 346.
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Podobnie jak w przypadku Hongkongu, zawarcie porozumienia o readmisji z Ma-
kao byto elementem porozumienia, jakie osiagni¢to w ramach Rady, w grudniu 2000 r.,
kiedy Rada do Spraw Sprawiedliwosci i Spraw Wewngtrznych postanowita o wylacze-
niu posiadaczy paszportéw Makao z wymogdw wizowych przy okresie do trzech mie-
sigcy. W kwietniu 2001 r. Komisja uzyskata mandat negocjacyjny, a w lipcu tegoz roku
wstepny tekst zostat przedstawiony wtadzom Makao. Po rundzie negocjacyjnej i wy-
mianie not, podpisanie dokumentu zainicjowano w Brukseli, 18 pazdziernika 2002 r.
W marcu 2003 r. Komisja przyjeta propozycje decyzji Rady®.

Zawarcie porozumienia o readmisji z Marokiem byto jednym z krokow rekomendo-
wanych w ramach planu dziatah UE wobec Maroka®'. Zalecenie to zostato sfor-
mutowane przez Grupg Robocza Wysokiego Szczebla do spraw Migracji i Azylu
i zaaprobowane przez Rade w pazdzierniku 1999 r. Na podstawie tego planu, Komisja
otrzymata we wrze$niu 2000 r. mandat negocjacyjny, a nast¢pnie, w maju 2001 r., prze-
kazata wladzom marokanskim wstgpna wersje tekstu®.

Zawarcie porozumienia z Pakistanem byto jednym z zalecen zawartych w planie
dziatan UE wobec Afganistanu, ktory wypracowata Grupa Robocza, a zaaprobowata
w pazdzierniku 1999 r. Rada. We wrze$niu 2000 r. Komisja otrzymata mandat negocja-
cyjny. W kwietniu 2001 r. wstgpny tekst zostat przedstawiony wtadzom pakistanskim.
Ze wzgledu na wojng w Afganistanie i jej konsekwencje dla calego regionu, Pakistan
nie godzil si¢ na rozpoczgcie negocjacji63.

Zawarcie porozumienia o readmisji z Ukraing wpisane byto we Wspo6lng Strategi¢
UE wobec Ukrainy. Komisja otrzymata mandat negocjacyjny w czerwcu 2002 r.
w sierpniu 2002 r. przedstawiony zostal wladzom ukrainskim wstepny tekst®.

Zawarcie porozumien z Albania, Algieria, Chinami, Turcja wynikato z postulatu
Rady ds. Sprawiedliwosci i Spraw Wewnetrznych z kwietnia 2002 r.** Zostat on popar-
ty na szczycie Rady Europejskiej w Sewilli, w czerwcu 2002 r. W listopadzie 2002 r.
Rada upowaznita Komisj¢ do rozpoczgcia negocjacji w sprawie zawarcia porozumien
z czterema panstwami. Wstepne teksty zostaty przekazane stronie tureckiej i albanskiej
w marcu 2003 1., a w maju 2003 r. rozpoczely si¢ negocjacje z Albania®.

Aktualna ,,skrzynka narz¢dziowa” Komisji dla negocjacji w sprawie porozumien
o readmisji jest zréznicowana — od rezimow utatwien wizowych do otwartych albo
utatwionych kanatéw legalnej migracji dla obywateli, pomocy w zakresie rozwoju
i kontroli migracji, wsparcia finansowego i technicznego oraz kompatybilnych z regu-
tami WTO ustepstw handlowych. Komisja podejmuje proby, by przygotowac koncowe
pakiety motywacyjne dla dalszych negocjacji w taki sposob, by czynity one zado$§¢
specyficznym interesom panstw trzecich. Ten asortyment §rodkéw kompensacyjnych
powinien, co do zasady, stanowi¢ dla Komisji swoista dzwignig, dzigki ktorej mogtaby

0 Tbhidem.
! Ibidem, s. 345.
2 Tbidem.
% Ibidem.
% Tbidem, s. 346.
% Ibidem.
% Tbidem, s. 347.
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ona zapewni¢ sobie wspotprace panstw trzecich przy dokonywaniu readmisji osob nie-
posiadajacych ich obywatelstwa na ich terytorium®’.

D. Bouteillet-Paquet uznaje rezimy bezwizowe i ,,przyngte” w postaci przysztego
cztonkostwa za dwa kluczowe komponenty w pakietach dla drugiej generacji porozu-
mien o readmisji z panstwami Europy Srodkowo-Wschodniej®®. Pafistwa cztonkowskie
Wspblnoty zapewnily zgode panstw Europy Srodkowo-Wschodniej znoszac stopnio-
wo ograniczenia wizowe dla ich obywateli w zamian za przejgcie przez nie czg$ciowej
odpowiedzialnosci za strumienie migracyjne®. Do zgody tej przyczynily sig takze ta-
kie zachety, jak polityka partnerstwa Niemiec realizowana z sasiadujacymi Polska
i Republika Czeska, ktéra zaoferowata konkretna pomoc techniczng i finansowa dla
budowania zdolnosci instytucjonalnych”. Adaptacja unijnego rezimu imigracyjnego
stata si¢ koniecznym i integralnym warunkiem cztonkostwa’'. Argumentowano, Unia
Europejska wilaczyla dzielenie odpowiedzialnosci za migracje w ramy zasady warun-
kowosci. Owo przeniesienie kwestii migracji w sferg polityki zewngtrznej uznawano
jednoczes$nie za warunek nieodzowny przyspieszenia procesu poszerzenia Unii.
S. Lavenex i E. Ugarer wskazywali, iz panstwa Europy Srodkowo-Wschodniej nie
mialy wyboru, musialy zaakceptowaé transfer odpowiedzialnosci’>.

Najistotniejsza rekompensatg w ramach ,,podejscia pakietowego” staty si¢ rezimy
utatwien wizowych. Porozumienia o utatwieniach wizowych zapewniaty szybsze pro-
cesy decyzyjne, uproszczone dokumenty i zmniejszone optaty wizowe w przypadku
wiz krotkoterminowych, jak réwniez uproszczone kryteria dla wielokrotnego przekra-
czania granicy przez pewne kategorie 0sob. Transgraniczna mobilno$¢ i kontakty mig-
dzyludzkie stanowia priorytet dla panstw trzecich, szczegdlnie potozonych wzdtuz
zewngtrznych granic UE. Laczenie porozumien o ulatwieniach wizowych z porozu-
mieniami o readmisji pozwala UE na negocjowanie powrotu oséb nieposiadajacych
obywatelstwa do panstwa tranzytu w zamian za utatwienia dotyczace podrézy 1 krot-
koterminowego pobytu niektdrych kategorii obywateli tego panstwa. Makao i Hong-
kong wyrazaty zainteresowanie zawarciem porozumien o ulatwieniach wizowych
jeszcze przed decyzja w sprawie porozumien o readmisji. Oba panstwa zaoferowaty
wspolprace w sprawie readmisji jako ,,rekompensate” za zniesienie wiz. Po trzech la-
tach oporu ze strony Rosji, negocjacje w sprawie porozumienia o readmisji rozpoczety
si¢ w styczniu 2003 r. Trwaty w zastoju przez kolejne dziesi¢¢ miesigcy, do czasu, gdy
UE zainicjowata rownolegle negocjacje w kwestii utatwien wizowych. Takie polacze-
nie przyczynito si¢ tez do przetomu w negocjacjach z Ukraina. Panstwa juz zaanga-
zowane w rozmowy i przyszle ,,panstwa priorytetowe”, takie jak Motdowa, wnosity
o to, by negocjacje w sprawie readmisji byty potaczone z podobnymi zachetami’>.

Komisja moze tez skorzysta¢ z programu AENEAS, majacego na celu pomoc fi-
nansowa i techniczng w dziedzinie migracji i azylu. Instrument ten w latach 2004-2008

A. Roig, T. Huddleston, EC Readmission Agreements..., op. cit., s. 375.
% Ibidem.

% Ibidem.

" Tbidem.

™ Ibidem, s. 376.

2 Ibidem.

3 Ibidem, s. 376.
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posiadat budzet w wysokosci 250 min euro, czyli §rednio 50 mln euro rocznie. Parla-
ment Europejski wskazywatl, iz nie sa to kwoty wystarczajace.

Panstwa trzecie sa w niewielkim stopniu zainteresowane innymi zachgtami, jak re-
fundacja kosztéw zwiazanych z repatriacja, pomoc techniczna w ramach programu
AENEAS, pomoc w budowaniu zdolnosci w zakresie polityki migracyjnej i azylowe;,
a takze lepszy dostep do rynkow dzigki kompatybilnym z regutami WTO taryfom pre-
ferencyjnym. Z tego wzgledu, Komisja zamierzata wprowadzi¢ sankcje za odmowg
wspolpracy. Rada wiaczyta do porozumien o readmisji pojecie warunkowosci, dzigki
czemu ,,niewystarczajaca wspolpraca ze strony panstwa trzeciego w zakresie zarzadza-
nia migracja moglaby przeszkodzi¢ ustanowieniu $cislejszych relacji migdzy tym pan-
stwem i Unia”"*. Sankcje obejmowaty grozbe wycofania albo zmniejszenia pomocy
albo wstrzymania ptatnosci. W konkluzjach Prezydencji ze szczytu w Sewilli w czerw-
cu 2002 r. znalazto sig stwierdzenie, iz ,,kroki odwetowe moglyby zosta¢ przedsigwzig-
te w ramach Wspdlnej Polityki Zagranicznej i Bezpieczenstwa lub innych polityk Unii
Europejskiej w przypadku uporczywego i nieuzasadnionego odmawiania podjgcia ta-
kiej wspotpracy””. Takie podejécie uznano za szkodliwe nie tylko dla pafstw trzecich,
ale takze dla wszechstronnego podej$cia UE do relacji zewngtrznych. Nizsze poziomy
pomocy dla handlu, rozwoju, programéw ochrony praw czlowieka i wzmacniania de-
mokracji tylko zaostrzylyby kwestie nielegalnej migracji i zmniejszytyby zdolnosé
panstwa trzeciego, by jej zapobiega¢ i kontrolowaé. Chociaz Rada ostatecznie zmienita
podejscie, ta przestroga nie powinna zosta¢ zlekcewazona. Komisja i panstwa czton-
kowskie moga w ich desperacji powroci¢ do sankeji jako drogi wyjscia z aktualnego
impasu’®.

Zawieranie wspolnotowych porozumien o readmisji moze pogorszy¢ relacje stron
z ich sasiadami. Wspolpraca z Unia Europejska w dziedzinie readmisji moglaby staé
si¢ przeszkoda w wysitkach na rzecz zbudowania partnerstw w poszczegdlnych regio-
nach. Komisja zalecita panstwom trzecim przyjmowanie 0sob nieposiadajacych ich
obywatelstwa tymczasowo lub na stale’’. Tolerancja wobec nielegalnych migrantow
10s0b, ktore nie otrzymaty statusu uchodzcy w panstwach, z ktorymi nie maja oni zadne-
go zwiazku poza tranzytem, nie bedzie prowadzita do integracji, nawet tymczasowe;.

Brak integracji nielegalnych migrantow podkopatby cele Unii Europejskiej w za-
kresie rozwoju. Przeciwstawitby si¢ rowniez podejsciu w ramach polityk migracyjnej
i rozwojowej, ktore nakazywato traktowaé osoby, ktorych readmisji dokonywano,
jako inwestorow i przedsigbiorcow, ktorzy powrdci¢ mieli do panstwa pochodzenia
z kapitatem finansowym, gospodarczym, spotecznym, ludzkim. Pomimo wezwania
Parlamentu Europejskiego, by polityka readmisyjna wspierata rozwoj, zdarza sig,
ze osoby niebedace obywatelami odczuwaja presje kreowania rozwoju panstwa,
ktorego nie wybrali jako docelowego. Stanowiliby utracony potencjat dla panstw
pochodzenia.

™ Ibidem, s. 379.

” Tbidem.

7 Malta np. wezwata do zastosowania zasady warunkowosci w odniesieniu do pomocy rozwojo-
wej dla panstw pochodzenia nielegalnych migrantow.

T A. Roig, T. Huddleston, EC Readmission Agreements..., op. cit., s. 379.
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Unia Europejska nie moze zignorowac potencjalnie destabilizujacego skutku zobo-
wiazan narzuconych panstwom trzecim, w ktorych poszanowanie praw cztowicka
1 rzadow prawa moze by¢ dyskusyjne. Sygnalizuje sig, ze implementacja porozu-
mien o readmisji nie zapewnia koniecznych gwarancji poszanowania praw cztowieka
w przypadku migrantow i zapewnienia przestrzegania zasady non-refoulement oraz
skutecznego dostepu do procedur azylowych dla 0séb potrzebujacych migdzynarodo-
wej ochrony. Sama UE potwierdzita, ze ,,niewystarczajace zarzadzanie strumieniami
migracyjnymi [migdzy UE i panstwami trzecimi] moze wywola¢ katastrofe¢ humani-
tarng”"".

Wszystkie te prawdopodobne warunki sprawityby, Ze nielegalni imigranci nie mie-
liby wyjécia poza ponowna proba przedostania si¢ na terytorium Unii Europejskie;.
Jako ze siedem z czternastu panstw, z ktorymi zawarte zostaly porozumienia o readmi-
sji, graniczy z Unig Europejska, polityka powrotu UE, pozostawiajaca nielegalnych
migrantow tuz u granic, wydaje si¢ nieostrozna. W przeciwienstwie do drugiej genera-
cji porozumien o readmisji z panstwami Europy Srodkowo-Wschodniej, pafistwa, do
ktorych odnosi sig trzecia generacja, Nie odgrywalyby w takim stopniu roli ,.kordonu
sanitarnego”, a bardziej odzwiernego.

Majac na uwadze cel z Tampere, powtoérzony w Programie Haskim z listopada 2004 r.
dotyczacy zintegrowanego, cato$ciowego 1 zrownowazonego podejscia, Unia Euro-
pejska powinna przemysle¢ polityke zwiazana z readmisja obcokrajowcow i apatry-
dow. Wiaczenie tych kategorii 0s6b do porozumien o readmisji godzi w cele zwigzane
ze zrownowazong polityka powrotu i solidnym zarzadzaniem ruchami migracyjnymi.
UE powinna takze rozwazy¢ koszty polityczne, w kategoriach reputacji, jezeli mo-
glaby narazi¢ si¢ na bycie postrzegana jako wspotsprawca pogorszenia si¢ stanu prze-
strzegan}ga praw cztowieka, rzadow prawa, spotecznej tolerancji i rozwoju w panstwach
trzecich”.

8 Multi-annual Programme, ‘The Hague Programme; strenghtening freedom, security and justice
in the European Union’, 13302/1/04 REV 1 JAI 370, 15.10.2004, Article 1.6.1.
A, Roig, T. Huddleston, EC Readmission Agreements..., op. cit., s. 382-383.
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Wschodnia granica Polski zewnetrzng granica UE
— konsekwencje dla ruchow migracyjnych do Polski

Fakt istnienia oraz zmiana statusu granic rodza liczne i powazne implikacje, w tym
odnoszace si¢ do ruchow migracyjnych.

Status polskiej granicy panstwowej podlega w ostatnich latach istotnym zmianom
wynikajacym m.in. z:

1) przystapienia kraju do UE;

2) przyjgcia acquis Schengen;

3) liberalizacji rezimu wizowego w ramach dwustronnych umow o matym ruchu gra-
nicznym.

W tym $wietle zasadne jest, by ukaza¢ implikacje wiazacych Polske regulacji unij-
nych oraz porozumien bilateralnych dla ruchéw migracyjnych do Polski.

Polska ma bardzo dtuga historig¢ jako kraj migracyjny. Ze wzgledu na skalg i charak-
ter zjawisk emigracji z Polski oraz ich wptywu na gospodarke czy demografi¢ kraju
uzasadnienie znajduja wieloaspektowe badania ruchéw migracyjnych. Ze wzgledu na
przewagg emigracji nad imigracja do Polski, przewazaja analizy i opracowania na te-
mat tych pierwszych. Jednakze, pomimo, ze Polska pozostaje krajem emigracji i nie
posiada dtugiego doswiadczenia jako kraj imigracji', badanie wplywu pewnych zja-
wisk na ruchy migracyjne do Polski pozostaje zasadne. Polska, odczuwajac nasilone
procesy migracyjne po 1 maja 2004 r. w zwiazku z akcesja Polski do UE stangta w obliczu
negatywnego zjawiska deficytu podazy pracy (w ujgciu sektorowym, nie bezwzgled-
nym)>. Objawiato sig to silnymi w pewnych branzach problemami z zaspokojeniem po-
trzeb kadrowych, a czasem nicobsadzaniem stanowisk. W $wietle takiej sytuacji
dokonywano wielu liberalizujacych zmian polityki imigracyjnej, utatwiajacej zatrud-

! Dodatnie saldo migracji do Polski odnotowano w powojennej historii kraju zaledwie piecio-
krotnie: w 1948 r., 1952 r., 1955 1., 1956 r. oraz 1959 r. za: Rocznik Demograficzny 2008, Gtowny
Urzad Statystyczny, Warszawa 2008, s. 28-29. Dodatnie saldo migracji miato miejsce — takze spora-
dycznie — rowniez przed Il wojna §wiatowa. Reemigracja w okresie migdzywojennym byta na tyle sil-
na, ze imigracja do Polski przewyzszyla emigracje (saldo migracji zagranicznych w latach 1931
11932 byto dodatnie i wyniosto odpowiednio 11 7001 17 100 os6b) za: A. Kicinger, Polityka emigra-
cyjna II Rzeczpospolitej, Srodkowoeuropejskie Forum Badan Migracyjnych, CEFRM Working Pa-
pers nr 4/2005, s. 9-10.

% Na koniec grudnia 2005 r. istniato 40,5 tys. wolnych miejsc pracy, w 2006 r. — 75,7 tys., na ko-
niec II kwartatu 2007 r. — az 216,6 tys. wakatow, za: Popyt na prace w 2005 r., Glowny Urzad Staty-
styczny, Warszawa 2006, s. 14; Popyt na prace w 2006 r., Gtowny Urzad Statystyczny, Warszawa
2007, s. 14; Popyt na prace w pierwszym potroczu 2007 r., Monitoring Rynku Pracy, Departament
Pracy i Warunkéw Zycia, Gléwny Urzad Statystyczny, Warszawa 2007, s. 2.
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nienie cudzoziemcow’. Powyzsze zjawisko wpisuje si¢ w mechanizm kaskady migra-
cyjnej, zgodnie z ktorym, kraj emigracji stopniowo staje si¢ krajem imigracji (a kraj
imigracji— krajem emigracji). W tym pierwszym przypadku (z kraju emigracji do imi-
gracji), zmiana wyjasniana jest migdzy innymi powstawaniem luk na rynku pracy,
w zwiazku z licznymi wyjazdami obywateli kraju. Niezaspokojony popyt na pracg ze
strony krajowej, uszczuplonej sily roboczy tworzy popyt na prace imigrantow”.

Zgodnie z raportem Polska 2030, w perspektywie 20 najblizszych lat Polska bedzie
coraz silniej odczuwaé procesy imigracji’, a wedtug prognoz Gtéwnego Urzedu Staty-
stycznego Polska juz w 2019 roku moze staé si¢ krajem imigracji netto®. Stad zasadne
badania wplywu czynnikow ksztattujacych nie tylko emigracj¢ z kraju, ale takze
ruchéw migracyjnych do Polski.

Przedmiotem niniejszego opracowania jest analiza wptywu zmiany statusu pol-
skiej granicy jako granicy UE na ruchy migracyjne do Polski o charakterze legalnym.
W szczegdlny sposdb uwzgledniono migracje o charakterze zarobkowym stanowiace
przewazajaca cze¢$¢ migracji legalnych, a takze nieokre§lanych migracjami cyrkulacje
ludnosci (jak zmiany miejsca pobytu wynikajace z podrozy rekreacyjnych, podjgcia
studidéw czy udzialu w konferencjach).

Wschodnia granica Polski zewnetrzng granica UE — aspekty prawne

Z przystapieniem Polski do Unii Europejskiej wiaze si¢ szereg konsekwencji w za-
kresie rezimu zarzadzania granicami panstwowymi oraz ich statusu. Jest to szczeg6lnie
istotne na tym odcinku granicy, ktéry stanowi obecnie granice zewngtrzng UE. W oma-
wianym aspekcie akcesja oznacza, iz Polska podlega odpowiednim regulacjom unijnym,
na ktore sktadaja si¢ akty prawa pierwotnego, umowy migdzynarodowe zawierane
przez Unig oraz akty prawa wtdrnego. Co wigcej, niezbedne zmiany dotyczace ruchu
osobowego na polskich granicach wschodnich wprowadzono jeszcze w okresie przed-
akcesyjnym w ramach dostosowywania prawa polskiego do wymogéw UE. Warto zatem
wskaza¢ najbardziej istotne regulacje prawne — przyjmowane przez Polske zarowno na
etapie negocjacji akcesyjnych, jak i wiazacych ja juz jako cztonka UE — majacych rze-
czywisty lub potencjalny wptyw na ruchy migracyjne do naszego kraju.

Negocjacje akcesyjne w rozdziale 24 ,,Wymiar Sprawiedliwosci i Sprawy Wew-
ng¢trzne” —najbardziej interesujacym z perspektywy funkcjonowania granic Polski jako

? Zmiany w kierunku aktywnej polityki imigracyjnej wynikaty takze z prognoz demograficznych
(prognozowany po 2013 r. uyjemny przyrost naturalny, ktéry — wraz z postgpujacymi niekorzystnymi
zmianami w strukturze ludno$ci wedlug wieku oraz zmniejszaniem sig liczebnosci kobiet w wieku
rozrodczym — bedzie si¢ poglebial; w 2035 roku nadwyzka zgon6éw nad urodzeniami jest prognozo-
wana na 180 tys.) za: Prognoza ludnosci na lata 2008-2035, Gtéwny Urzad Statystyczny, Warszawa,
s. 147.

* K. Kucinski, Migracje w teorii ekonomii, ,,Zeszyty Naukowe Kolegium Gospodarki Swiato-
wej” 2004, nr 15, s. 44.

5 Polska 2030. Wyzwania rozwojowe, red. M. Boni, KPRM, Warszawa 2009, s. 87.

% Prognoza ludnosci na lata 2008-2035, Gtéwny Urzad Statystyczny, Departament Badan De-
mograficznych, Warszawa 2008, s. 9-10.
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granic UE —rozpoczg¢to 6 maja 2000 r. W polskim stanowisku negocjacyjnym potwier-
dzono, iz Polska zamierza przyjac i wdrozy¢ wspdlnotowy dorobek prawny w tym ob-
szarze 1 nie bgdzie wnosi¢ w tym zakresie o okresy przejéciowe7. Réwnoczesnie
podejmowano liczne inicjatywy ukierunkowane na dostosowanie polskich regulacji do
wymogow cztonkostwa. W ramach dostosowywania polityki wizowej do systemu
wspolnotowego na plan pierwszy wysungla si¢ kwestia wypowiedzenia umoéw o ruchu
bezwizowym w stosunkach z 15 panstwami, ktorych obywatele objeci byli obo-
wiazkiem wizowym przy przekraczaniu zewngtrznych granic Unii Europejskiej. Wérod
pafistw tych, na mocy Rozporzadzenia Rady (WE) nr 574/1999 z 12 marca 1999 r.%,
znajdowaly si¢ m.in. Biatoru$, Rosja i Ukraina. Zgodnie z zatozeniami procesu dosto-
sowawczego z dniem 1 pazdziernika 2003 r. Polska wprowadzita obowiazek wizowy
dla obywateli wskazanych panstw. Obywatele polscy udajacy si¢ do Rosji i Biatorusi
zobowiazani zostali rowniez do posiadania wiz wjazdowych. Wiz z kolei nie wymagata
Ukraina. Warto przy tym doda¢, iz w stosunkach z Biatorusia i Rosja wprowadzeniu
wiz towarzyszyto ustanowienie — na zasadzie wzajemnosci — optat wizowych. W zalez-
nosci od rodzaju wizy koszty te ustalono na poziomie od 10-12 € do 50-53 €. Wizy dla
obywateli Ukrainy byty bezptatne. Przywotane rozwigzania stanowig istotny przyktad
tego, w jaki sposob harmonizacja polityki wizowej z wymogami UE wptyne¢la na
ksztalt regulacji bilateralnych determinujacych skalg i charakter ruchow migracyjnych
na polskiej granicy wschodniej jeszcze przed przystapieniem do Unii Europejskiej.
Traktat akcesyjny’ z Polska podpisano 17 kwietnia 2003 r., ustalajac date przystapie-
nia do UE na 1 maja 2004 roku. Przystapienie nie oznaczato jednak automatycznego
i pelnego stosowania dorobku Schengen w Polsce i pozostatych ,,nowych” panstwach
cztonkowskich. Na mocy Aktu dotyczacego warunkéw przystapienia'® (dalej Akt)

" A.Dudzic, Polska w obszarze wolnosci, bezpieczeristwa i sprawiedliwosci UE, w: Obszar wol-
nosci, bezpieczenstwa i Sprawiedliwosci Unii Europejskiej. Geneza, stan i perspektywy rozwoju, red.
F. Jasinski, K. Smoter, UKIE, Warszawa 2005, s. 460-461.

8 Rozporzqdzenie Rady (WE) nr 574/1999 z dnia 12 marca 1999 okreslajqce paristwa trzecie,
ktorych obywatele podlegajq obowiqzkowi wizowemu przy przekraczaniu granic zewnetrznych
Parnstw Czlonkowskich, Dz. U. L72 z 18.03.1999. Rozporzadzenie to zostato zastapione przez: Roz-
porzqdzenie Rady (WE) nr 539/2001 z dnia 15 marca 2001 r. wymieniajqce panstwa trzecie, ktorych
obywatele muszq posiadac¢ wizy podczas przekraczania granic zewnetrznych, oraz te, ktorych obywa-
tele sq zwolnieni z tego wymogu, Dz. U. L 81 z 21.03.2001.

? Traktat miedzy Krolestwem Belgii, Krolestwem Danii, Republika Federalng Niemiec, Repu-
blika Grecka, Krolestwem Hiszpanii, Republika Francuska, Irlandia, Republika Wloska, Wielkim
Ksigstwem Luksemburga, Krélestwem Niderlandéw, Republika Austrii, Republika Portugalska, Re-
publika Finlandii, Kroélestwem Szwecji, Zjednoczonym Krélestwem Wielkiej Brytanii i Irlandii
Ponocnej (Panstwami Cztonkowskimi Unii Europejskiej) a Republika Czeska, Republika Estonska,
Republika Cypryjska, Republika Lotewska, Republika Litewska, Republika Wegierska, Republika
Malty, Rzeczpospolita Polska, Republika Stowenii, Republika Stowacka dotyczacy przystapienia Re-
publiki Czeskiej, Republiki Estoniskiej, Republiki Cypryjskiej, Republiki Lotewskiej, Republiki Li-
tewskiej, Republiki Wegierskiej, Republiki Malty, Rzeczypospolitej Polskiej, Republiki Stowenii,
Republiki Stowackiej do Unii Europejskiej, podpisany w Atenach 16 kwietnia 2003 r., Dz. U. 2004,
Nr 90, poz. 864.

19" Akt dotyczqcey warunkéw przystqpienia Republiki Czeskiej, Republiki Estoriskiej, Republiki Cy-
pryjskiej, Republiki Lotewskiej, Republiki Litewskiej, Republiki Wegierskiej, Republiki Malty, Rze-
czypospolitej Polskiej, Republiki Stowenii i Republiki Stowackiej oraz dostosowan w Traktatach
stanowiqcych podstawe Unii Europejskiej, Dz. U. 2004, Nr 90, poz. 864.
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ustalono zarowno zakres dorobku Schengen wiaczonego w ramy UE, ktory mial by¢
stosowany w nowych panstwach cztonkowskich z dniem przystapienia, jak i zakres prze-
pisow wiazacych od dnia przystapienia, ktoérych stosowanie odsunigto jednak w czasie
iuzalezniono od jednomysinej decyzji Rady (art. 3 ust. 112 Aktu). Warto zauwazy¢, iz
owo opoznienie pelnego stosowania dorobku z Schengen w nowych panstwach czton-
kowskich wazne bylo z ich punktu widzenia w duzej mierze w odniesieniu do zniesie-
nia kontroli na granicach wewngtrznych Unii Europejskiej. Niemniej, wérdd regulacji
nalezacych do drugiej z wymienionych kategorii znalazty si¢ przepisy dotyczace gra-
nic zewngtrznych UE. Chodzi tu migdzy innymi niektére przepisy Konwencji z Schen-
gen, decyzji Komitetu Wykonawczego utworzonego na jej podstawie oraz aktéw
wspolnotowego prawa wtornego (rozporzadzen, dyrektyw i decyzji dotyczacych m.in.
wspolnych instrukceji konsularnych). Polska znalazta si¢ zatem w sytuacji, gdy krajowe
regulacje prawne m.in. w zakresie polityki wizowej nie odzwierciedlaty calo$ci dorob-
ku prawnego WE (UE) w tej materii. Rezim wizowy w stosunkach z Bialorusia, Rosja
1 Ukraina miat wigc niejako charakter ,,mieszany”. Z jednej strony stosowano czgs¢ re-
gulacji unijnych, z drugiej za$ strony obowiazywaly rowniez regulacje dwustronne
okreslajace zasady ruchu osobowego migdzy Polska a wskazanymi krajami. Przy-
ktadem byto m.in. zawarcie i stosowanie od 2003 roku umowy z Biatorusia o ruchu
osobowym''. Zawarcie umowy zwiazane byto z oméwionym wyzej obowiazkiem RP
wprowadzenia wiz dla obywateli Bialorusi w ramach procesu harmonizacji polityki
wizowej z wymogami UE. W konsekwencji wprowadzenie obowiazku wizowego sta-
nowito przejaw dostosowania prawa polskiego do systemu Unii, szczegétowe przepisy
umowy (np. dotyczace oplat wizowych) strony ustality samodzielnie. Podobne umowy
zawarto rowniez z Rosja'” oraz Ukraina'®. W ten sposob, w ustalonych w opisany wy-
zej sposob ramach prawnych, Polska miata mozliwo$¢ prowadzenia stosunkowo libe-
ralnej polityki wizowej'.

Decyzja Rady w sprawie pelnego stosowania przepisoéw dorobku Schengen w no-
wych panstwach cztonkowskich'® zostata podjeta dopiero w grudniu 2007 r. Rzeczy-
wiscie dopiero wraz z jej przyjeciem rowniez Polska w wymiarze wewnatrz-unijnym
stata si¢ beneficjentem otwarcia granic miedzy panstwami cztonkowskimi. W aspekcie
granic zewngtrznych UE Decyzja Rady oznaczata jednak wazne konsekwencje w sfe-
rze polityki wizowej, m.in. zwigzanie ze zniesieniem ograniczen w stosowaniu syste-
mu informacyjnego Schengen (SIS) czy zasadami wydawania wiz. Nalezy jednak

"' Umowa miedzy Rzqdem Rzeczypospolitej Polskiej a Rzqdem Republiki Bialorusi o ruchu oso-
bowym, podpisana w Minsku dnia 26 sierpnia 2003 r., M.P. 2003, Nr 49, poz. 754.

2 Umowa miedzy Rzqdem Rzeczypospolitej Polskiej a Rzqdem Federacji Rosyjskiej o warunkach
podrozy obywateli Rzeczypospolitej Polskiej i obywateli Federacji Rosyjskiej, M.P. 2003, Nr 51,
poz. 800.

% Umowa miedzy Rzqdem Rzeczypospolitej Polskiej a Gabinetem Ministrow Ukrainy o zasadach
ruchu osobowego, M.P. 2003, Nr 56, poz. 878.

' G. Gromadzki, O. Wasilewska, Co mozna zmieni¢ w sprawie wiz? Polityka wizowa po wejsciu
Polski do Schengen, http://www.batory.org.pl/doc/co_mozna zmienic.pdf, 24.07.2010.

'S Decyzja Rady z dnia 6 grudnia 2007 roku w sprawie petnego stosowania przepiséw dorobku
Schengen w Republice Czeskiej, Republice Estonskiej, Republice Lotewskiej, Republice Litewskiej,
Republice Wegierskiej, Republice Malty, Rzeczypospolitej Polskiej, Republice Stowenii i Republice
Stowackiej, Dz. U. L 323 z 8.12.2007.
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podkresli¢, iz jeszcze przed przyjeciem Decyzji Rady doszto do podpisania dwoch
umow migdzynarodowych, ktorych strona byta sama Wspoélnota (nie poszczegolne pan-
stwa cztonkowskie), a ktore przewidywaly utatwienia wizowe w stosunkach na linii
WE-Rosja'® (25 maja 2006 r.) oraz WE-Ukraina'” (18 czerwca 2007 r.). Artykut 13
umowy z Ukraing stanowi: ,,od wej$cia w zycie niniejsza umowa ma pierwszenstwo
wobec postanowienn umow lub ustalen dwustronnych Iub wielostronnych zawartych
migdzy poszczegdlnymi panstwami cztonkowskimi a Ukraing w zakresie, w jakim po-
stanowienia tych uméw i ustalen dotycza zagadnien objgtych niniejsza umowa”.
W umowie z Rosja analogiczne postanowienia zawiera art. 14. Celem umow byto
wprowadzenie na zasadzie wzajemnos$ci utatwien w wydawaniu wiz obywatelom UE
oraz Rosji i Ukrainy planujacym pobyt nie dtuzszy niz 90 dni w okresie 180 dni. Zawie-
raty one regulacje dotyczace m.in. dokumentéw potwierdzajacych cel podrozy, zasad
wydawania wiz wielokrotnego wjazdu, czasu rozpatrywania wniosku wizowego,
przedtuzania wiz w okoliczno$ciach wyjatkowych oraz waznosci terytorialnej wiz. Co
ciekawe, obie umowy zawierajg analogiczne postanowienie regulujace wysokos$¢ optat
wizowych: ,,oplata za rozpatrzenie wniosku wizowego wynosi 35 € (art. 6 ust. 1 umo-
wy z Rosjq oraz art. 6 ust. 1 umowy z Ukraing). Wskazane regulacje z punktu widzenia
RP oznaczaty zatem konieczno$¢ wprowadzenia optat w stosunkach z Ukraing oraz
podniesienia optat dotychczasowych w stosunkach z Rosja. W tym $wietle, paradok-
salnie, umowy o utatwieniach wizowych okazaty si¢ de facto instrumentem utrud-
niajacym przeptyw osob na polskiej granicy wschodniej'®.

Wejscie w zycie obu umoéw (z Rosja: czerwiec 2007 r., z Ukraing: styczen 2008 r.)
zbieglo si¢ zatem w czasie z przyjeciem wzmiankowanej Decyzji Rady z 6 grudnia
2007 roku oznaczajacej ostateczne przystapienie Polski do strefy Schengen oraz jej wej-
Sciem w zycie (8 grudnia 2007 r.). Konsekwencja tego faktu stato si¢ polaczenie pod-
niesienia (lub wprowadzenia) optat wizowych z konieczno$cia stosowania przez
Polskg calosci dorobku Schengen w zakresie polityki wizowej 1 ochrony granic. Wypa-
da bowiem zauwazy¢, iz liberalizacji przeptywu osob wewnatrz Unii towarzyszy
uszczelnianie granic zewnetrznych UE, ktorych istotny odcinek naktada si¢ na wschod-
nig granicg Polski. W rezultacie wraz z okreslonymi wymogami finansowymi w zakre-
sie uzyskania wizy obywateli Biatorusi, Rosji i Ukrainy obowiazuja odpowiednie
(bardziej skomplikowane) procedury ich przyznawania, tacznie ze wzmiankowanym
wyzej zniesieniem ograniczen w funkcjonowaniu SIS. Aspekty proceduralne postrze-
gano jednoczesnie jako czynnik mogacy wydtuza¢ proces wydania wizy. Zespolenie
wskazanych elementéw moze zatem réwniez okazac si¢ elementem okreslajacym ska-
le i ksztalt ruchow migracyjnych do Polski.

Nalezy takze wskazacd, iz dotychczasowe regulacje dotyczace polityki wizowej Unii
Europejskiej jako catosci doczekaty si¢ ujednolicenia w postaci Rozporzadzenia Parla-

' Umowa miedzy Wspélnotq Europejskq a Federacjq Rosyjskq o ulatwieniach w wydawaniu wiz
obywatelom Unii Europejskiej i Federacji Rosyjskiej, Dz. U. L 129 z 17.05.2007.

7" Umowa miedzy Wspélnotq Europejska a Ukraing o ulatwieniach w wydawaniu wiz, Dz. U.
L 332 z 18.12.2007.

'8 G. Gromadzki, O. Wasilewska, Co mozna zmieni¢ w sprawie wiz?..., op. cit. Z perspektywy in-
nych ,starych” panstw czlonkowskich zamierzony efekt mogl by¢ jednak uzyskany.
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mentu Europejskiego i Rady z 13 lipca 2009 r."” Rozporzadzenie, ktore jest stosowane
od 5 kwietnia 2010 roku ustanawia bowiem Wspdlnotowy Kodeks Wizowy. Jego ce-
lem jest ustalenie trybu i warunkéw wydawania wiz na tranzyt przez terytorium panstw
cztonkowskich lub planowany pobyt na terytorium panstw cztonkowskich nieprzekra-
czajacy trzech miesiecy w dowolnym sze$ciomiesigcznym okresie (art. 1). Stanowi
ono rozbudowana i kompleksowa regulacj¢ obejmujaca zasady wydawania wiz tacznie
z tranzytowymi wizami lotniskowymi wraz z okre$leniem wysokosci optat wizowych.
Optata ta wynosi zasadniczo 60 € —art. 16 ust. 1 Rozporzadzenia. Przewidziano jednak
szereg odstepstw od tej reguty. Przyktadowo dzieci w wieku od lat szesciu do ponizej
lat 12 uiszczaja optate wizowa w wysokos$ci 35 euro (art. 16 ust. 2). Wysoko$¢ optaty
wizowej jest regularnie weryfikowana w celu odzwierciedlenia kosztow administracyj-
nych (art. 16 ust. 3). Co wigcej, przewidziano zniesienie optaty wzgledem okreslonych
kategorii 0osob (m.in. dzieci ponizej 6 roku zycia, uczniow, studentow, uczestnikow
studiéw doktoranckich i towarzyszacych nauczycieli, ktorzy podrézuja w celu podjgcia
studiow lub udziatu w szkoleniach czy naukowcow z panstw trzecich podrézujacych
w celu prowadzenia badan naukowych — art. 16 ust. 4). Przewidziano réwniez mozli-
wos¢ zniesienia optaty wzgledem m.in. dzieci w wieku od 6 do ponizej 12 lat oraz po-
siadaczy paszportow dyplomatycznych i stuzbowych (art. 16 ust. 5).

Poniewaz Rozporzadzenie jest stosowane od kilku miesigcy, tj. od kwietnia 2010 r.
trudno dzi$ oceni¢ jego wptyw na ruchy migracyjne do Polski jako panstwa cztonkow-
skiego Unii Europejskiej. Tego rodzaju analizy bgda z pewnoscia mozliwe w nieod-
leglej przysztosci.

Dokonujac analizy regulacji prawnych okreslajacych charakter granicy RP jako
granicy zewngtrznej UE nie sposéb pomina¢ jeszcze jednej waznej kwestii. Otz kon-
sekwentne zabezpieczanie granic zewngtrznych UE m.in. przed niebezpieczenstwami
nielegalnej imigracji i przestgpczo$ci moze oznacza¢ uczynienie z nich swego rodzaju
muru uniemozliwiajacego wlasciwe kontakty transgraniczne. Jest to szczegdlnie istot-
ne w sytuacji panstw takich jak Polska, w ktérych czynniki spoteczne i gospodarcze
przemawiaja za pewnym stopniem zlagodzenia rezimu przekraczania granic zewngtrz-
nych UE. Instrumentem liberalizujacym polityke Unii w tej materii stata si¢ instytucja
matego ruchu granicznego (MRG) ustanowiona na podstawie Rozporzadzenia Parla-
mentu Europejskiego i Rady z 20 grudnia 2006 roku”. Rozporzadzenie ustanawia za-
sady matego ruchu granicznego na zewngetrznych granicach panstw cztonkowskich
oraz wprowadza w tym celu zezwolenie na przekraczanie granicy w ramach matego ru-
chu granicznego (art. 1 ust. 1). Upowaznia ono panstwa cztonkowskie do zawierania
lub utrzymywania w mocy umow bilateralnych z sasiadujacymi panstwami cztonkow-
skimi w celu wdrazania zasad MRG (art. 1 ust. 2). Zgodnie z Rozporzadzeniem maty
ruch graniczny oznacza regularne przekraczanie zewngtrznej granicy ladowej przez
osoby zamieszkujace strefg przygraniczna (tj. strefe si¢gajaca nie dalej niz 30 km od

' Rozporzqdzenie Parlamentu Europejskiego i Rady (WE) nr 810/2009 z dnia 13 lipca 2009 r.
ustanawiajqce Wspolnotowy Kodeks Wizowy (kodeks wizowy), Dz. U. L 243 z 15.09.2009.

2 Rozporzqdzenie (WE) nr 1931/2006 Parlamentu Europejskiego i Rady ustanawiajqce przepisy
dotyczqce matego ruchu granicznego na zewnetrznych granicach ladowych panstw cztonkowskich
i zmieniajqce postanowienia Konwencji z Schengen, Dz. U. L 405 z 30.12.2006.
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granicy’') w celu pobytu w strefie przygranicznej, na przyktad ze wzgledow spotecz-
nych, kulturalnych lub uzasadnionych powodow ekonomicznych lub ze wzgledoéw
rodzinnych, przez okres nieprzekraczajacy limitow czasu okreslonych w Rozporzadze-
niu (art. 3 pkt 3). Przekraczanie granicy odbywa si¢ na podstawie ,,zezwolenia na prze-
kraczanie granicy w ramach matego ruchu granicznego”. Warunkiem umozliwiajacym
przekroczenie granicy — poza posiadaniem zezwolenia — jest brak wpisu co do danej
osoby w Systemie Informacyjnym Schengen (SIS). Osoba ta nie moze by¢ rowniez
uznana za stanowiaca zagrozenie dla porzadku publicznego, bezpieczenstwa wew-
n¢trznego, zdrowia publicznego lub stosunkéw migdzynarodowych zadnego z panstw
cztonkowskich, a w szczegdlnosci nie dokonano wobec nich, na tej samej podstawie,
wpisu do celow odmowy wjazdu w krajowych bazach danych panstw cztonkowskich.
Co istotne, Rozporzadzenie pozostawia panstwom cztonkowskim okreslony zakres
swobody w ksztattowaniu szczegdtowych zasad MRG w stosunkach z sgsiadujacymi
panstwami trzecimi. Dotyczy to m.in. maksymalnego dozwolonego czasu trwania nie-
przerwanego pobytu w ramach MRG (ktory jednak nie moze przekracza¢ 3 miesigcy)
czy —do pewnego stopnia — kwestii optat za zezwolenia na przekraczanie granicy w ra-
mach MRG. W konsekwencji instytucja matego ruchu granicznego moze by¢ postrze-
gana jako element liberalizujacy stosunkowo restrykcyjna polityke wizowa UE.
Z punktu widzenia Polski jest to oczywiscie niezwykle istotne. Warto jednak pamigtac,
iz szczegoly zasad MRG w stosunkach dwustronnych stanowi¢ maja przedmiot umo-
wy migdzynarodowej. Wazna jest zatem wola obu stron do przyjecia zasad MRG
w ksztalcie, ktoéry wyjdzie naprzeciw aktualnym potrzebom mieszkancow strefy przy-
granicznej, a jednocze$nie nie bedzie stat w sprzecznosci z prawem unijnym (umowy
tego rodzaju podlegajq kontroli Komisji — art. 13 Rozporzadzenia). Polska podpisata
dotad dwie takie umowy — z Ukraina® oraz Biatorusia®, przy czym umowa z Biatoru-
sig nie weszta jeszcze w zycie. W rejonach przygranicznych sa one postrzegane jako
szansa na utatwienie kontaktow transgranicznych, rowniez na ozywienie gospodarcze.
Warto tez dodaé, iz podobna umowa z Rosja znajduje si¢ w fazie wstepnych rokowan.

Wplyw zmiany statusu granicy na migracje w teorii migracji

Liczne i roznokierunkowe zmiany odnoszace si¢ do polskiej granicy panstwowej
rodza konsekwencje o charakterze zarowno spotecznym, gospodarczym czy ekono-

21 Jednostki podziatu administracyjnego, ktore maja by¢ uznane za strefe przygraniczna, sa okre-

$lane przez zainteresowane panstwa w umowach dwustronnych, o ktorych mowa w art. 13. Jezeli
czgs¢ ktorejkolwiek takiej jednostki jest potozona migdzy 30 a 50 kilometrem od linii granicy, uznaje
si¢ ja mimo to za czg$¢ strefy przygranicznej” — art. 3 pkt 2.

> Umowa miedzy Rzadem Rzeczypospolitej Polskiej a Gabinetem Ministréw Ukrainy o zasadach
matego ruchu granicznego, podpisana w Kijowie dnia 28 marca 2008 roku, oraz Protokol, podpisany
w Warszawie dnia 22 grudnia 2008 roku, miedzy Rzqdem Rzeczypospolitej Polskiej a Gabinetem Mi-
nistrow Ukrainy o zmianie Umowy miedzy Rzqdem Rzeczypospolitej Polskiej a Gabinetem Ministrow
Ukrainy o zasadach malego ruchu granicznego, podpisanej w Kijowie dnia 28 marca 2008 roku,
Dz. U. 2009, Nr 103, poz. 858.

3 Umowa o matym ruchu granicznym z Bialorusia zostala podpisana 12 lutego 2010 roku. Sejm
wyrazil rowniez zgodg na jej ratyfikacje w drodze ustawy z 20 maja 2010 r. Niestety po stronie
biatoruskiej podobne procedury nie zostaly zakonczone.
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micznym. Liberalizacja badz wprowadzanie restrykcji zasad przekraczania granic ro-
dzi takze konsekwencje dla ruchow migracyjnych. W tym kontekscie, interesujaca
staje si¢ odpowiedZ na nastgpujace pytanie: na ile zmiany zasad przekraczania granic
wplywaja na migracje, innymi stowy: czy zmiana rezimu granicy jest istotnym czynni-
kiem wptywajacym na wielko$¢ 1 charakter ruchéw migracyjnych.

Granice, ktorych pierwotna funkcja byta ochrona terytorium danego panstwa, za-
pewnienie jego suwerennosci*’, kontrola naptywu tzw. ,,obcych” niosa implikacje dla
mobilnosci — zardéwno mieszkancéw wiasnego kraju, jak i cudzoziemcow.

Juz w starozytnosci kraje okreslajac rezim wizowy — posiadajac catkowita w tym
zakresie suwerenno$¢ — wywieraly wptyw na skalg, ale takze charakter ruchow migra-
cyjnych. Egzemplifikujac, w starozytno$ci funkcja kontroli granicznej bylo niedo-
puszczenie na terytorium ,,obcych”, traktowanych jako najezdzcoéw, wrogow. Istniaty
jednak pewne wyjatki, jak nadanie swobody przybywania na dane terytorium wedrow-
nym kupcom, ktorych dziatalno$¢ przynosita korzysci przyjmujacym krajom w postaci
dostarczania nieznanych na rynku krajowym dobr. Przeciwnie sytuacja kontroli gra-
nicznej ksztattowata si¢ w okresie rozwoju merkantylizmu, idei, w ramach ktorej
przywo6z towardow do kraju i wiazacy si¢ z tym wywoz kruszcu — rozpatrywany jako
strata dla kraju importujacego — zachecat poszczegolne kraje do wprowadzania ograni-
czen na swej granicy.

Interesujace moga by¢ rozwazania, czy wyjasniajace ksztatt ruchow migracyjnych
teorie odnosza si¢ do kwestii rezimu wizowego jako czynnika ksztaltujacego mobil-
no$¢. Wedhug najbardziej wptywowej teorii migracji (na gruncie socjologii, cho¢ znaj-
dujacej takze zainteresowanie wsrod przedstawicieli innych dziedzin naukowych)
— teorii zaproponowanej przez Lee, tzw. push-pull theory —u podstaw podjecia decyzji
o migracji leza czynniki wypychajace (w miejscu pochodzenia) oraz czynniki przy-
ciagajace (w miejscu docelowym migracji). Odnosnie migracji legalnych, ekonomicz-
nych — za najistotniejsze czynniki zachgcajace do migracji uznane sa réznice w PKB
oraz sytuacja na rynku pracy (mierzona r6znica w stopie bezrobocia). Podjecie decyzji
o emigracji wynika z konfiguracji czynnikow wypychajacych w kraju zamieszkania
1 przyciagajacych w kraju docelowym. Wynika stad, iz czynnikami zachgcajacymi do
imigracji do danego kraju sa gtdéwnie wyzsze dochody i/lub nizsze bezrobocie. Rezim
wizowy — pokonanie bariery w postaci otrzymania wizy: jej ceny i trudu zdobycia nie
sa wymienianymi czynnikami istotnymi podczas podjgcia decyzji o migracji, co ozna-
czatoby, ze jest on czynnikiem juz uwzglednionym w teorii (teoria odnosi si¢ do mi-
gracji swobodnych, nieskrgpowanych ograniczeniami administracyjnymi, jak ma to
miejsce w ramach jednolitego rynku UE czy na obszarze Stanow Zjednoczonych) lub
mato istotnym. Nalezy jednak uzna¢, iz wymienione w teorii czynniki push i pull stanowia
warunki konieczne, ale niewystarczajace by miata miejsce migracja. Nawet w obliczu
wystepowania silnych bodzcow do opuszczenia wiasnego kraju (wysokie bezrobocie,
skrajnie niskie dochody) i jednoczes$nie silnych bodzcow zachegcajacych do przyjazdu
do innego kraju (wysoki popyt na prace, znacznie wyzsze wynagrodzenia), migracje

' A. Maksimezuk, L. Sidorowicz, Graniczny ruch osobowy i towarowy Unii Europejskiej, War-
szawa 2007, s. 167.
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(legalne) nie beda miaty miejsca bez decyzji kraju o ,,otwarciu granic” — liberalizacji
zasad wjazdu i pobytu cudzoziemcow.

Podstawg rozwazah o wptywie rezimu wizowego na ruchy migracyjne, moze stano-
wi¢ neoklasyczna teoria migracji zaproponowana przez Lareey ego Sjaastada w dru-
giej potowie XX wieku. Sjaastad postrzega bowiem migracj¢ jako forme¢ inwestycji
zasobow ludzkich, dokonujaca si¢ w oparciu o analize kosztow i korzyéci mobilnosci®.
Tak sformutowana teoria, badaczom zjawisk migracyjnych pozwala zatem na elastycz-
ny dobdr kosztow i korzysci z punktu widzenia ich zainteresowan (dla ekonomistow po
stronie kosztow pojawi si¢ np. koszt podrdzy, po stronie korzysci — przyszte planowane
dochody, dla socjologdéw: kosztem bedzie roztaka z rodzing). Zacie$nianie rezimu wi-
zowego w postaci np. podwyzszenia kosztu otrzymania wizy bedzie podwyzszal kosz-
ty migracji, zniechgcajac do niej. Teoria, przynoszac pomoc w okreslaniu kierunku
oddziatywania, nie odpowiada jednak na pytanie, na ile wazne sg poszczegdlne czynni-
ki lezace po stronie kosztow i korzysci.

Nalezy uzna¢, ze w pewnych granicach rezimu wizowego, zasady przekraczania
granic — w szczego6lnosci w przypadku migracji dlugoterminowych — nie bgda miaty
istotnego znaczenia na etapie podejmowania decyzji o migracji. Egzemplifikujac,
wprowadzanie restrykcji przekraczania granic w postaci podwyzszenia kosztu
uzyskania wiz, w przypadku zamiaru migracji dtugookresowej czy osiedlenczej
bedzie stanowilo niewielki koszt w stosunku do oczekiwanych dochodow z tytutu
podjecia zatrudnienia w kraju przybycia. Jednakze, koszt ten moze si¢ okazac rela-
tywnie wysoki w przypadku migracji krétkoterminowych, wahadtowych, i w przy-
padku tego typu mobilno$ci wprowadzenie restrykcji wizowych moze nie$¢ dalej
idace konsekwencje.

Kwesti¢ otwarcia granic w kontek$cie migracji porusza Bohning — autor koncepcji
migracjina gruncie politycznym — ktory odnosi migracje do kwestii niezrealizowanego
popytu na rynku pracy. Bohning stwierdza, Zze migracja ma miejsce jedynie wowczas
gdy suwerenne panstwa podejmuja decyzje¢ o otwarciu granic dla cudzoziemskiej sity
roboczej. Autor podaje jednoczes$nie powod takiego dziatania — kraje czynia tak w sy-
tuacji niedoboru sity roboczej na krajowym rynku pracy. Migracje maja wigc miejsce
na skutek otwarcia granic (liberalizacji dostgpu na terytorium danego kraju a doktad-
niej jego rynku pracy), ktory nastapil na skutek popytu na cudzoziemska site robocza
— migrantéw ekonomicznych®.

Zmiana statusu granicy a migracje — badania empiryczne

Dokonana analiza materiatu statystycznego, pozwala na wyciagnigcie szeregu wnios-
kéw dotyczacych konsekwencji zmiany statusu granicy (polskiej granicy wschodniej
na odcinku z Rosja, Biatorusig i Ukraina, ktora od 1 maja 2004 r. stata si¢ zewnetrzna
granica UE).

3 p. Kaczmarczyk, Migracje zarobkowe Polakéw w dobie przemian, Warszawa 2005, s. 61-65.
* Ibidem, s. 36.
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Wykres 1. Osobowy ruch graniczny w latach 1999-2009 — liczba przekroczen na wybranych
odcinkach wschodniej granicy Polski/zewnetrznej granicy UE przez cudzoziemcéw przy-
jezdzajacych do Polski
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Zrédlo: Opracowanie wiasne na podstawie danych Komendy Gtownej Strazy Granicznej; dane dostepne na stro-
nie www.strazgraniczna.pl (dotyczy danych za lata 2008-2009) oraz: dane za lata 1999-2007: Turystyka w 2008 r.,
Gtowny Urzad Statystyczny, Warszawa 2009, s. 137; Turystyka w 2007 r., Gtéwny Urzad Statystyczny, Warszawa
2008, s. 94; Turystyka w 2006 r., Gtowny Urzad Statystyczny, Warszawa 2007, s. 98; Turystyka w 2005 r., Gtowny
Urzad Statystyczny, Warszawa 2006, s. 94; Turystyka w 2004 r., Gtdéwny Urzad Statystyczny, Warszawa 2005,
s. 94; Turystyka w 2004 r. Komentarz analityczny, Gtowny Urzad Statystyczny, Warszawa 2009, s. 8.

Jak wynika z wykresu 1, w okresie od 1999 do 2009 r. mozna dokonaé pewne;j pe-
riodyzacji ksztatltowania si¢ osobowego ruchu granicznego do Polski. Lata 1999-2002
to okres licznych przekroczef granicy — poza wyjatkiem dotyczacym liczby przekro-
czen w 2006 r. na odcinku z Rosja — tak wysoka skala zjawiska po 2002 r. nie miata juz
miejsca. Wprowadzenie obowiazku wizowego w 2003 r. przynosi spadek ruchliwos$ci
(z wyjatkiem granicy z Rosja”’), jednakze spadek ten ma charakter krotkookresowego
trendu, ktory ulega odwroceniu juz w 2005 r. W 2008 roku zanotowano najnizsza liczbg
przekroczen w minionym dziesigcioleciu. Dane wskazuja jednoznacznie na wplyw wej-
$cia Polski do strefy Schengen na ruch osobowy. W 2008 roku zanotowano spadek
przekroczen granicy o prawie potowe (na granicy z Rosja o 45,85%, na granicy
z Biatorusia i Ukraing o — odpowiednio 47,8% 147,9%). Nalezy jednak zwroci¢ uwagg,
izjuz w 2007 roku — w stosunku do roku 2006 doszto do spadku przekroczen na wszyst-
kich 3 omawianych granicach. Najwigkszy spadek odnotowano na odcinku z Rosja
— 18%. Wynika to z podpisania umowy o utatwieniach wizowych migdzy UE a Rosja,
ktéra — odnos$nie przekraczania polskiej granicy — paradoksalnie przyniosta zaostrzenie
rezimu wizowego (wzrost ceny uzyskania wizy z 12 do 35 €). Umowa o utatwieniach
wizowych z Ukraing — podpisana 18 VI 2007 r. wigzala si¢ z wprowadzeniem odptatno-
$ci za wizy — dotad nieodptatne — kosztowaly odtad 35 €. Jednakze, dane z 2009 roku

*" Mozna przypuszczaé, iz cena wizy dla obywateli Rosji, ktorzy w najwickszym stopniu przekra-
czaja tg granicg stanowita niewielki koszt (wzglednie nizszy niz dla obywateli Biatorusi) —jako ze do-
brobyt Rosji (mierzony PKB per capita) nie odbiega znacznie od dobrobytu Polski, a w poréwnaniu
do PKB per capita Biatorusi i Ukrainy jest — odpowiednio — o ok. 1/3 i 1/2 wyzszy.
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ukazuja odwrdcenie spadkowego trendu. Jedynie na granicy z Rosja doszto do dalsze-
go spadku przekroczen granicy. Na granicy z Biatorusia i Ukraing odnotowano wzrost
o odpowiednio 17,5 i 25,3%.

Wykres 2. Osobowy ruch graniczny w latach 1999-2009 — liczba przekroczen wschodniej
granicy Polski/zewnetrznej granicy UE przez obywateli Bialorusi, Rosji i Ukrainy
przyjezdzajacych do Polski
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Zrédlo: Opracowanie whasne na podstawie: Turystyka w 2008 r., Gtowny Urzad Statystyczny, Warszawa 2009,
s. 139; Turystyka w 2007 r., Gtowny Urzad Statystyczny, Warszawa 2008, s. 96; Turystyka w 2006 r., Gtowny
Urzad Statystyczny, Warszawa 2007, s. 100; Turystyka w 2005 r., Gtowny Urzad Statystyczny, Warszawa 2006,
8. 96; Turystyka w 2004 r., Gtowny Urzad Statystyczny, Warszawa 2005, s. 96, 102.

Dane dotyczace liczby przekroczen wschodniej granicy Polski wedtug obywatel-
stwa przekraczajacych potwierdzaja spadek przyjazdéw obywateli Biatorusi, Rosji
i Ukrainy. W 2008 r. Rosjanie, Biatorusini i Ukraincy przekraczali granicg¢ o — odpo-
wiednio — 52, 57 1 56% mniej niz w roku 2007.

Analiza liczby przekroczen granicy pozwala na wyciagnigeie wniosku o czasowo-
$ci spadku przekroczen polskiej granicy wschodniej/zewnetrznej granicy UE na skutek
przyjecia aquis Schengen. Potwierdzaja to dane Komisji Spraw Zagranicznych Senatu,
zgodnie z ktorymi juz w 2009 r. nastapil wzrost wydanych wiz w stosunku do roku
2008. W 2009 r. polskie urzgdy konsularne na Biatorusi, w Rosji i na Ukrainie wydaty
ich 680,5 tys., co stanowito 15,5% wzrost w stosunku do roku poprzedniego®.

Doswiadczenia z wprowadzenia obowiazku wizowego w pazdzierniku 2003 r.
w stosunku do obywateli Federacji Rosyjskiej, Biatorusi i Ukrainy wskazuja, ze nowy
rezim wizowy wptynat na spadek przyjazdow obcokrajowcdéw (w okresie od pazdzier-
nika 2003 r. do lutego 2004 r. odnotowano spadek przyjezdzajacych z tych krajow
o odpowiednio 44%, 45% 1 70%) jednakze w kolejnych miesigcach trend ten ulegt
odwroceniu. Oznacza to, iz efekty zmiany rezimu wizowego w kierunku jego zaostrze-
nia maja w znacznej mierze charakter krotkookresowy, wymagajacy dostosowania do

* Diariusz Senatu nr 54, 16-31 marca 2010 r., posiedzenie Komisji Spraw Zagranicznych
24.03.2010, www.senat.gov.pl.
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nowej sytuacji (wyzsze koszty wiz, inna procedura uzyskania wizy). W przypadku
zmiany rezimu wizowego w zwiazku z wdrozeniem acquis Schengen, mozna spodzie-
wac sig, ze podjgcie takich wyzwan jak skrocenie okresu przystosowania si¢ do no-
wych zasad wjazdu na terytorium Polski przez obywateli krajow z nia sasiadujacych
pozostajacych poza strefa, droga zapewnienia przejrzystosci i dostgpnosci informacji
o nowych warunkach wjazdu, efekt w postaci spadku liczby przyjazdow do Polski oby-
wateli zza wschodniej granicy nie wpisze si¢ w diugotrwaty trend.

Schengen a migracja zarobkowa do Polski

Interesujace moga wydac¢ si¢ wyniki analizy naptywu do Polski migrantow ekono-
micznych. Zwrocenie szczegdlnej uwagi na tg¢ kategorie naptywajacych cudzoziem-
cOw jest uzasadnione pojawiajacym sig zapotrzebowaniem polskiego rynku pracy na
imigrantow ekonomicznych. Od 2006 r. podejmowano w Polsce wiele dziatan zache-
cajacych do naplywu imigrantéw zarobkowych®.

Pomimo wstapienia do UE Polska nie jest wymieniana jako gléwny kraj docelowy
imigrantow zza wschodniej granicy (przyktadowo, wérod preferowanych przez ukrain-
skich emigrantow krajow docelowych Polska znalazta si¢ dopiero na 6 pozycji, za
Rosja, Niemcami, Hiszpania, Wtochami i Poﬁugaliq)30. Mozna wigc mowic o niskiej
zdolno$ci konkurencyjnej Polski jako kraju imigracji. W zwiazku z wprowadzeniem
restrykcji wizowych obawiano si¢ dalszego spadku zainteresowania naptywem cudzo-
ziemskiej sily roboczej. Statystyki wskazuja jednak, ze czynnik ten nie zahamowat
naptywu imigrantow ekonomicznych. Mozna przypuszczac, ze cena wizy jest kosztem
stosunkowo niewielkim w stosunku do planowanych uzyskanych dochodéw z tytutu
imigracjiio ile zapewne brana jest pod uwagg na etapie podejmowania decyzji o wybo-

*0d 2006 r. dokonano szeregu zmian w zakresie katalogu cudzoziemeow uprawnionych do wy-
konywania pracy na terytorium RP bez koniecznosci uzyskania zezwolenia na pracg. Rozporzadzenie
MPiPS z dnia 30 sierpnia 2006 r. w sprawie wykonywania pracy przez cudzoziemcow bez konieczno-
$ci uzyskania zezwolenia na pracg poszerzylo katalog cudzoziemcow o kategorig obywateli panstw
graniczacych z Polska, wykonujacych pracg zwiazana z rolnictwem, ogrodnictwem i hodowla
zwierzat przez okres nie dhuzszy niz 3 miesiace w ciagu pot roku. Moca Rozporzadzenia MPiPS z dnia
27 czerwca 2007 r. zmieniajacego rozporzadzenie w sprawie wykonywania pracy przez cudzo-
ziemcow bez konieczno$ci uzyskania zezwolenia na pracg zwolniono z wymogu uzyskania zezwole-
nia na prac¢ obywateli panstw graniczacych z RP bez wzgledu na rodzaj wykonywanej pracy na
terytorium RP, a Rozporzadzenie MPiPS z dnia 29 stycznia 2008 r. umozliwia podjgcie pracy przez
obywatela panstwa graniczacego z Polska juz nie na okres 3 miesigcy w ciagu kolejnych 6 miesigey,
lecz na okres pot w ciagu roku. Rozporzadzenie MPiPS z dnia 2 lutego 2009 r. wprowadzito zwolnie-
nie z wymogu uzyskania zezwolenia na pracg m.in. absolwentow polskich szkot ponadgimnazjalnych
lub stacjonarnych studiow wyzszych, w tym doktoranckich; a takze objecie zwolnieniem z wymogu
uzyskania zezwolenia w zakresie dziatalno$ci podejmowanej na okres 6 miesigcy w ciagu kolejnych
12 miesigcy obywateli panstw, z ktorymi Polska wspotpracuje w ramach Partnerstwa na rzecz Mobil-
no$ci ustanowionymi migdzy tymi krajami a UE.

30 K. Iglicka, Kierunki rozwoju polskiej polityki migracyjnej w ramach obszaru legalnej migracji
pracowniczej na lata 2007-2012, ,Raporty i Analizy”, nr 1/07, Centrum Stosunkéw Migdzynarodo-
wych, s. 5.
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rze kraju imigracji, to nie stanowi czynnika dalece istotnego, stanowiacego barierg
w imigracji do Polski.

Doktadna ocena liczby cudzoziemcow przebywajacych w Polsce stwarza wiele
trudnosci, jako ze, cze$¢ z obcokrajowcdw podejmujacych zatrudnienie w Polsce nie
wymaga otrzymania zezwolenia®', a ponadto liczba wydanych zezwolen nie obejmuje
imigrantow nielegalnych, przewazajacych nad imigracja legalna i szacowana na kilka-
set tysigcy’".

Skala imigracji zarobkowej w Polsce pozostaje na niskim poziomie (w roku 2008
liczba cudzoziemcow, ktorych podjecie pracy w Polsce wymagato uzyskania zezwole-
nia na prace wyniosta 18 tys.**). W kontekscie wpltywu zmiany rezimu wizowego na ru-
chy migracyjne do Polski, interesujace okazuja si¢ wyniki analizy dotyczace nie skali
a dynamiki zjawiska. W 2008 r. — pomimo przyjecia dorobku Schengen i wprowadze-
nia restrykcji wizowych — doszto do znacznego wzrostu udzielonych zezwolen na pracg
(o prawie 22% w stosunku do roku 2007). Ponadto, liczba o$wiadczen pracodawcow,
na podstawie ktorych mozna w sposdb uproszczony dokona¢ zatrudnienia na okres

Wykres 3. Liczba wydanych zezwolen na prace dla obcokrajowcow w Polsce
w latach 1995-2008*
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* Od maja 2004 roku, dane nie obejmuja pozwolen dla obywateli krajow EOG, ktore nie wprowadzity okresow
przejsciowych w swobodnym przeptywie pracownikow z Polski — obywatele tych krajow na zasadzie wzajemno-
$ci byli zwolnieni z obowiazku ubiegania si¢ 0 zezwolenie na pracg. Od stycznia 2007 roku, z obowiazku uzyska-
nia zezwolenia na pracg zwolnieni sa obywatele juz wszystkich krajow EOG. Stad od lutego 2007 r. dane nie
obejmuja zezwolen na pracg obywateli krajow EOG i Szwajcarii.

Zrédto: Dla roku 2008: Rocznik Demograficzny Polski 2009, Gtowny Urzad Statystyczny, Warszawa 2009,
8. 446; dla 2007 r.: Rocznik Demograficzny Polski 2008, Gtéwny Urzad Statystyczny, Warszawa 2008, s. 472; dla
lat 2005-2006: Rocznik Demograficzny Polski 2007, Gtéwny Urzad Statystyczny, Warszawa 2007, s. 458; dla
2004 r.: Rocznik Demograficzny Polski 2005, Glowny Urzad Statystyczny, Warszawa 2005, s. 445; dla lat
1995-2003: Rocznik Demograficzny Polski 2004, Gtéwny Urzad Statystyczny, Warszawa 2004, s. 441.

3! Namocy art. 87 pkt 1 Ustawy o promocji zatrudnienia i instytucjach rynku pracy, do wykony-
wania pracy na terytorium Polski sa uprawnieni m.in. cudzoziemcy posiadajacy status uchodzcy, ze-
zwolenie na osiedlenie si¢ w Polsce, zgodg na pobyt tolerowany, a takze cudzoziemcy, ktorzy
korzystaja z ochrony czasowej na terenie Polski. Poszerzenie katalogu podmiotéw, ktére na mocy
art. 87 ust. 2 sa zwolnione z obowiazku posiadania zezwolenia na pracg nastapito w drodze przyjgcia
Ustawy z dnia 7 wrze$nia 2007 r. o Karcie Polaka, ktéra weszta w zycie 29 marca 2008 r.

32 p. Kaczmarczyk, R. Stefanska, J. Tyrowicz, Cudzoziemcy w Polsce, Biuletyn nr 6, Fundacja
Inicjatyw Spoteczno-Ekonomicznych,Warszawa 2008, s. 6.

* Rocznik Demograficzny Polski 2008, Glowny Urzad Statystyczny, Warszawa 2008, s. 472.
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6 m-cy w ciagu roku bez zezwolenia na pracg obywateli Rosji, Biatorusi, Ukrainy,
Motdawii a od 30 XI 2009 r. — takze Gruzji — stale ro$nie, i w 2009 r. wynioslta
191,5 tys., co stanowilo 23% wzrost w stosunku do roku poprzedniego (w 2008 .
zlozono 156 105 oswiadczen, a w II kw. 2007 r.: 23 284).

Schengen charakter migracji do Polski

Interesujace moga wydac¢ si¢ wyniki badania dotyczacego zmiany celow przyjezdza-
jacych do Polski obywateli Biatorusi, Rosji i Ukrainy. Po 2007 r. doszlo do odwrdcenia
proporcji przyjazdow w celu dokonania zakupdéw na rzecz przyjazdow stuzbowych.
Spadkowi ulegl udziat przyjazdow tranzytowych a od 2008 r. takze przyjazdow tury-
stycznych. Dwuletni okres analizy nakazuje ostrozno$¢ przy wyciaganiu wnioskoéw
stad naptywajacych, nasuwac¢ si¢ jednak moze przypuszczenie, ze wysoki koszt uzy-
skania wizy jest stosunkowo wysoka bariera obnizajaca atrakcyjnos¢ podrozy w celach
zakupow.

Wykres 4. Cele przyjazdu obywateli Bialorusi, Rosji i Ukrainy do Polski w latach 2000-2009
45
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Zrédto: Badania Instytutu Turystyki: http:/www.intur.com.pl/tendencje.htm.

Zmiana skali i charakteru przyjazdu do Polski jest w szczegdInosci widoczna, od-
czuwalna przez regiony przygraniczne — tam gldownym celem przyjazdu sa zakupy ob-
cokrajowcoéw (mapa 1). Wedlug badan Instytutu Turystyki, przecigtnie w roku 2007
pozostawiali oni 253 USD podczas pobytu 1 osoby w Polsce (przecigtny obywatel Ro-
sji, Biatorusi i Ukrainy wydawal w Polsce odpowiednio 177, 135 i 169 USD).

Spadek przyjazdéw obywateli krajow trzecich — sasiadujacych z Polska pozostaje
wigc szczeg6lnie wrazliwy w regionach Polski silnie powiazanych z popytem odwie-
dzajacych konsumentéw zza wschodniej granicy. Wystapienie trudnosci gospodar-
czych 1 spotecznych na obszarze wschodnich wojewodztw Polski w zwiazku ze
znacznym spadkiem przyjazdow w celu zakupéw musi prowadzi¢ do proceséw dosto-
sowawczych, np. z zakresu przekwalifikowania odtad wolnych zasobow pracy, a takze
poprawiajacych mobilno$¢ terytorialna, zachgcajaca do podejmowania dziatalnosci za-
robkowej na innych obszarach. Wyzwaniem staje si¢ ponadto wykorzystanie szansy
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z ruchu tranzytowego przez Polske. Obstuga tego ruchu moze utrzymac istniejace miej-
sca pracy w regionach przygranicznych, jednakze pod warunkiem wybierania drogi
przewozu przebiegajacej przez nasz kraj (takze Stowacja i Wegry sa w stanie zapewnic¢
ruch tranzytowy do zewnetrznej granicy UE)*, co wymaga niezbednych naktadow na
odpowiednia infrastrukturg.

Tranzyt Zakupy Odwiedziny Interesy, sprawy Typowa turystyka
krewnych sluzbowe

Mapa 1. Przyjazdy turystow zagranicznych do Polski w 2008 r. wg odwiedzanych
wojewodztw 1 gltdwnych celow pobytu
Zrédto: badania Instytutu Turystyki, dostgpne na stronie: http://www.intur.com.pl/turysci2007_1.htm.

Kolejne wyzwania, ktore stangty przed Polska na skutek ograniczenia przyjazdow
przez wschodnia granice w zwiazku z wdrozeniem acquis Schengen to usprawnienie
samej procedury wydawania wiz. Poprzez wprowadzenie przez polskie placowki dy-
plomatyczne nowych rozwiazan technicznych i informatycznych, zredukowano kolejki

* A. Kotakowska, M. Krystyniak, A. Zelazo, Acquis Schengen w Rzeczypospolitej Polskiej i in-
nych panstwach przystepujqcych do Unii Europejskiej 1 maja 2004 r., ,,Polski Przeglad Dyploma-
tyczny” 2004, nr 3(19), Polski Instytut Spraw Migdzynarodowych, s. 111.
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ubiegajacych si¢ o wizg, a dzigki realizowanemu projektowi e-konsulatow, umozli-
wiajacemu sktadanie wnioskow wizowych przez Internet na Ukrainie poprzez system
sktadanych jest okoto 250 wnioskow ™.

Podejmowanie dyskusji na temat negatywnych konsekwencji wdrozenia acquis
Schengen zdaje si¢ by¢ zasadne i przynosi¢ wymierne rezultaty znajdujace odzwiercie-
dlenie w dziataniach odpowiednich organéw. Zmniejszenie negatywnych konsekwen-
cji przyjecia dorobku Schengen powinno kierowa¢ uwage na mozliwo$¢ stosowania
pewnych narzedzi przewidzianych w dorobku Schengen, jak wizy wielokrotnego wjaz-
du, zmniejszenie wymogow na etapie starania si¢ o wiz¢ od 0so6b godnych zaufania.
Istotne w tym zakresie jest mozliwe jak najszybsze zawarcie/wprowadzenie w zycie
uméw z Rosja i Bialorusia o tzw. matym ruchu granicznym.

Liberalizacja rezimu wizowego skierowana do obywateli krajow osciennych przy-
nies¢ moze nie tylko wymierne efekty ekonomiczne — wzrost przyjazdéw w celach
biznesowych, tranzytowych czy zarobkowych. Niezwykle istotng konsekwencja mo-
bilnosci jest zwigzana z nia mozliwo$¢ bezposredniego nawiazywania kontaktow
—w szczegoblnosci odnosi si¢ to do obywateli Biatorusi — stanowiaca pobudke do trans-
formacji prowadzacej do zmian demokratycznych i zmierzajacej do budowy gospodarki
wolnorynkowej. Stad zasadne dziatania zmierzajace do liberalizacji rezimu wizowego,
by wschodnia granica Polski po zmianie statusu na zewngtrzna granic¢ UE nie stano-
wita nowego muru, nie stala si¢ — przywolujac traftna paralele W. Ortowskiego — euro-
pejska rzeka Rio Grande®.

% Diariusz Senatu nr 54, 16-31 marca 2010 r., posiedzenie Komisji Spraw Zagranicznych
24.03.2010, www.senat.gov.pl.

3% W. M. Ortowski, Konsekwencje ekonomiczne Schengen, Polska droga do Schengen. Opinie
ekspertow..., op. cit., s. 107.
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