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Wstêp

Dynamika integracyjna Unii Europejskiej doprowadzi³a na przestrzeni ostatnich lat
nie tylko do kolejnych rozszerzeñ Wspólnot, ale tak¿e do pog³êbiania i zacieœniania
wspó³pracy na Starym Kontynencie. Koniec zimnej wojny oznacza³ pocz¹tek nowej
debaty o europejskoœci, definiowanej zarówno w kategoriach przestrzennych, jak i struk-
turalnych. Silnie widoczny mit postzimonowojennego „œwiata bez granic” (borderless

world) zosta³ w Europie urzeczywistniony porozumieniem z Schengen. Jednak¿e reali-
styczna konfrontacja z nowymi zagro¿eniami uzewnêtrzniona zosta³a w „fortecy Europa”
(fortress Europe). Unijne granice i pogranicza zewnêtrzne sta³y siê wiêc kluczowymi
elementami definiuj¹cymi relacje z europejskim otoczeniem i okreœlaj¹cymi istotê (ale
tak¿e ograniczenia) europejskoœci oraz Europy. Jednoczeœnie granice i pogranicza we-
wnêtrzne potraktowano jako „laboratoria integracji europejskiej”, testuj¹ce w mikro-
skali mo¿liwoœci efektywnego wspó³istnienia i wspó³pracy europejskich narodów oraz
efektywnoœæ wspólnotowego systemu zachêt (przede wszystkim finansowych) do
wspó³dzia³ania. Opisywane procesy ze znaczn¹ intensywnoœci¹ sta³y siê tak¿e udzia-
³em Polski. Jako pañstwo nowe i peryferyjne doœwiadcza ona jednoczesnego zaostrza-
nia i liberalizowania re¿imów granicznych odpowiednio na wschodzie i zachodzie. Jej
udzia³em jest tak¿e definiowanie granic Europy i relacji z otoczeniem, dokonuj¹ce siê
przez pryzmat peryferii, a nie europejskiego centrum.

Celem prezentowanej publikacji jest analiza procesów politycznych, spo³ecznych
i kulturowych zachodz¹cych na zewnêtrznych i wewnêtrznych granicach Unii Euro-
pejskiej, w tym na granicach Polski. Jest ona wynikiem wspó³pracy kilkunastu nau-
kowców reprezentuj¹cych nie tylko ró¿ne oœrodki badawcze, ale tak¿e odmienne
dyscypliny naukowe. Zebrane artyku³y podzielone zosta³y na cztery sekcje tematyczne.

Pierwsza czêœæ niniejszej ksi¹¿ki przybli¿a tematykê zaanga¿owania Unii Euro-
pejskiej w problematykê zwi¹zan¹ z granicami i transgranicznoœci¹. Przedmiotem
zainteresowania pierwszej autorki s¹ granice w Europie oraz Europejska Polityka
S¹siedztwa. Katarzyna Stachurska-Szczesiak porusza zagadnienia definicyjne do-
tycz¹ce granic Unii Europejskiej, analizuje now¹ formu³ê polityczn¹, jak¹ jest Europej-
ska Polityka S¹siedztwa oraz próbuje odpowiedzieæ na pytanie, dlaczego Europie tak
trudno mówiæ o jej granicach. W tekœcie Krzysztofa KoŸbia³a poruszone zosta³o za-
gadnienie wzajemnych relacji miêdzy europejskimi mikropañstwami a Uni¹ Euro-
pejsk¹. Jako pe³noprawne podmioty stosunków miêdzynarodowych, usytuowane
w Europie, mikrokraje utrzymuj¹ (choæ w ró¿nym stopniu i z ró¿n¹ intensywnoœci¹)
stosunki z Bruksel¹. Celem artyku³u jest przybli¿enie tych¿e relacji, nakreœlenie ich
rozwoju, jak i próba odpowiedzi na pytanie o to, czy mo¿liwe jest w przysz³oœci
przyst¹pienie mikropañstw do UE. Miros³aw Natanek analizuje Radê Gmin i Regio-
nów Europy jako inicjatora kontaktów transgranicznych pomiêdzy jednostkami sa-



morz¹du terytorialnego z ró¿nych pañstw oraz jej rolê w tworzeniu Programu Miast
BliŸniaczych.

Druga czêœæ prezentowanej pracy zbiorowej koncentruje siê na granicach w Euro-
pie Œrodkowo-Wschodniej. Cezary Trosiak opisuje uwarunkowania zachodz¹cych
tam procesów spo³ecznych i kulturowych po upadku komunizmu. Ró¿nicuje on pogra-
nicza na te, które powsta³y w wyniku pierwszej i drugiej wojny œwiatowej, pokazuj¹c
relacje miêdzy nacjonalizmem, to¿samoœci¹ i europejskoœci¹. Izabela Janicka zajmu-
je siê granic¹ niemiecko-niemieck¹ po 20 latach od zjednoczenia NRD i RFN. Autorka
zwraca uwagê, i¿ wspomniana granica miêdzy obiema czêœciami Niemiec nadal funk-
cjonuje, czego dowodem mog¹ byæ ró¿nice w rozwoju gospodarczym, spo³ecznym
i politycznym obu czêœci pañstwa. W swoich rozwa¿aniach zwraca uwagê, ¿e po obu
stronach granicy wystêpuj¹ zjawiska poczucia wy¿szoœci i kompleksu ni¿szoœci, a dla
wielu mieszkañców „zachodnich Niemiec dyktatura komunistyczna pozostaje obcym
œwiatem, co jeszcze bardziej odgradza ich od obywateli by³ej NRD”. W ostatnim tekœ-
cie tej sekcji Jaros³aw Jañczak bada na przyk³adzie granicznych miast bliŸniaczych
zmiany modelu polsko-niemieckiej wspó³pracy transgranicznej. Pokazuje on od-
chodzenie od symbolicznego wymiaru wspó³pracy w kierunku zorientowanym na
osi¹ganie wspólnych celów oraz rosn¹c¹ rolê oddolnie kreowanych inicjatyw.

Trzecia czêœæ publikacji zawiera teksty analizuj¹ce procesy zachodz¹ce na wschod-
nich granicach Unii Europejskiej. Hanna Duma³a w swoich rozwa¿aniach koncentru-
je siê na wp³ywie przyst¹pienia Polski do Unii Europejskiej i strefy Schengen na
polsko-ukraiñsko-bia³oruski euroregion Bug. W tekœcie zaznaczono, i¿ oba zdarzenia
przynios³y euroregionowi Bug wiele zmian politycznych, prawnych i ekonomicznych
– niektóre z nich stanowi³y czynnik pozytywny, a inne stworzy³y nowe bariery dla pol-
sko-ukraiñsko-bia³oruskiego pogranicza. Miros³awa Laszuk pokazuje przekszta³cenia
w polskiej S³u¿bie Celnej, bêd¹ce rezultatem zmiany charakteru polskiej granicy
wschodniej. Polega³y one miêdzy innymi na wzmocnieniu kadrowym, rozszerzeniu
kompetencji, dodaniu nowych zadañ oraz strategicznym spojrzeniu na planowanie.
Zdaniem autorki, S³u¿ba Celna jest tym segmentem polskiej administracji, gdzie
cz³onkostwo w Unii Europejskiej najsilniej odcisnê³o swoje piêtno. Swiet³ana Sydun
dokonuje analizy konsekwencji zwi¹zanych z najwiêkszym rozszerzeniem Unii Euro-
pejskiej na relacje z Ukrain¹. Zwraca uwagê m.in. na stosunki gospodarcze, wspó³pra-
cê w ramach euroregionów, osobowy ruch graniczny i zwi¹zan¹ z nim politykê
wizow¹, migracjê zarobkow¹ czy nielegaln¹ migracjê tranzytow¹. Autorka podsumo-
wuje swoje rozwa¿ania stwierdzeniem, i¿ w kontekœcie wspó³pracy transgranicznej
z nowymi pañstwami Unii Europejskiej Ukraina ma obecnie wiêcej mo¿liwoœci ni¿
przed rokiem 2004. Janusz Solak pokazuje granicê rumuñsko-mo³dawsk¹, bêd¹c¹
z jednej strony przestrzeni¹ kszta³towania europejskiej polityki wobec s¹siadów, z dru-
giej natomiast testem rumuñskiej wiarygodnoœci w Unii Europejskiej. Dodatkowo,
pozostaj¹ca poza Uni¹ Mo³dawia zamieszkana jest w wiêkszoœci przez obywateli zjed-
noczonej Europy z uwagi na rumuñsk¹ politykê paszportow¹.

Ostatnia czêœæ publikacji spogl¹da na granice jako element procesów migracyj-
nych. Emilia Moddelmog-Anweiler analizuje ideê to¿samoœci transnarodowej w kon-
tekœcie granic. Pokazuje ona jak bêd¹ca wyznacznikiem globalizacji transnarodowoœæ
przejawia siê w „kreolizacji”, a procesy integracyjne prowadz¹ do pytania o granice
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europejskoœci. Na to ostatnie pytanie brakuje jednoznacznej odpowiedzi w debacie
akademickiej. El¿bieta Ptak pokazuje zmianê stosunku Niemiec do imigracji na prze-
strzeni ostatnich piêædziesiêciu lat. Do lat 70. dwudziestego wieku mia³a ona charakter
relatywnie liberalny, póŸniej nast¹pi³o jej zaostrzenie. Ciekawie na tym tle prezentuj¹
siê strumienie migracyjne nap³ywaj¹ce do Niemiec z Polski. Aleksandra Kruk konty-
nuuje poprzedni w¹tek, pokazuj¹c stosunek niemieckich partii politycznych do „osób
z migracj¹ w tle”. Równie¿ tutaj zachodzi istotna zmiana, która polega na podkreœlaniu
obowi¹zku integracji. Dwa kolejne teksty dotykaj¹ problematyki nielegalnej migracji.
Magdalena Perkowska zaznacza, i¿ w konsekwencji stworzenia „obszaru bez granic”
pañstw strefy Schengen, nap³yw nielegalnych migrantów przez zewnêtrzn¹ granicê
stwarza zagro¿enie dla wszystkich pañstw strefy. Istnieje zatem potrzeba sta³ego moni-
torowania skali nielegalnej migracji nie tylko przez wschodni¹ granicê RP (stanowi¹c¹
zewnêtrzn¹ granicê UE), ale tak¿e granicê wewnêtrzn¹. Marta Zobeniak kontynuuje
i uszczegó³awia tematykê zwi¹zan¹ z nielegaln¹ migracj¹, koncentruj¹c siê na polityce
Unii Europejskiej zwi¹zanej z readmisj¹ obcokrajowców i apatrydów. W tekœcie zwró-
cono szczególn¹ uwagê na znaczenie Porozumienia o readmisji, jako instrumentu
maj¹cego na celu zwalczanie nielegalnej imigracji. Agnieszka Piekutowska i Tomasz
Dubowski wychodz¹c w swoich rozwa¿aniach od kwestii ewolucji statusu polskiej
granicy pañstwowej (w wyniku akcesji do UE, przyjêcia acquis Schengen czy liberali-
zacji re¿imu wizowego) analizuj¹ wp³yw tych zmian na legalne ruchy migracyjne.
W szczególny sposób autorzy koncentruj¹ siê na migracjach o charakterze zarobko-
wym oraz na zjawisku cyrkulacji ludnoœci.

Autorzy niniejszej publikacji maj¹ nadziejê, i¿ zaprezentowane teksty przyczyni¹
siê do dalszej intensyfikacji studiów granicznych w Polsce. Ten w³aœnie obszar badañ
wydaje siê posiadaæ znaczny potencja³ rozwojowy z uwagi na dynamikê zmian za-
chodz¹cych w ramach procesów integracyjnych w Europie. Problem otwartoœci i izolacji
jest nie tylko szczególnie widoczny na granicach wewnêtrznych i zewnêtrznych Unii Eu-
ropejskiej, ale jest te¿ ogólnym wyzwaniem politycznym dla Starego Kontynentu.
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CZÊŒÆ I

(TRANS)GRANICZNE POLITYKI
UNII EUROPEJSKIEJ





Katarzyna STACHURSKA-SZCZESIAK

Europejska Polityka S¹siedztwa
a problem granic Unii Europejskiej

Kwestia granic Unii Europejskiej (UE) jest jednym z najbardziej kontrowersyjnych
aspektów konstrukcji europejskiej i jednym z tych, które, pod niewinnym przybraniem
banalnego s³owa, w rzeczywistoœci stwarza du¿e trudnoœci, a w sensie dos³ownym,
„zasadnicze”. Ta w³aœnie kwestia, obecnie wpisana w centrum zainteresowania, stano-
wi przedmiot pasjonuj¹cej debaty, jednak nie na tyle, co stosunki s¹siedzkie, które maj¹
zwi¹zek z tym zasadniczym tematem.

Przedmiotem niniejszej analizy bêdzie problematyka s¹siedztwa w Europie, z jej
now¹ koncepcj¹ tj. Europejsk¹ Polityk¹ S¹siedztwa (EPS), która zosta³a wygenerowa-
na przez œwiat, zarazem „postkomunistyczny”, „postbipolarny” i „postmodernistycz-
ny”. Œwiat ustanowiony „bez granic” na podobieñstwo „wioski planetarnej” obecnie
znajduje siê w trakcie g³êbokich zmian swoich tradycyjnych granic, zarówno faktycz-
nych, jak i w koncepcji. Konstrukcja europejska jest przyk³adem obecnej tendencji
ukazuj¹cej wielk¹ zmiennoœæ granic (wspólnotowych, narodowych) i bogactwo kon-
cepcji, które jej towarzysz¹1.

Zanim jednak przejdê do analizy stosunkowo nowej formu³y politycznej UE, jak¹ jest
EPS, niezbêdnym jest pozyskanie najpierw wiedzy, dlaczego Europie tak trudno mówiæ
o jej granicach. Nastêpnie mo¿na zastanowiæ siê, nad sam¹ definicj¹ granicy UE oraz jej
istot¹, a tak¿e znaczeniem jej okreœlenia. Bez w¹tpienia problem granic prowadzi nas do
podjêcia dyskusji o stosunkach UE z jej pañstwami s¹siedzkimi2. EPS dostarczy³a wielu,
czêsto sprzecznych komentarzy. Mo¿na, zatem spróbowaæ wprowadziæ nieco ³adu w tej
debacie, przytaczaj¹c kolejno istotê, znaczenie EPS oraz kontekst, w którym powsta³a,
postawiæ zasadnicze pytania oraz prawdopodobne scenariusze na przysz³oœæ.

Istota granic UE

Jedn¹ z pierwszych potrzeb odczuwanych przez ludy i przez obywateli jest korzy-
stanie z pewnych granic. Pewne granice s¹ to zarazem granice wspólne, widoczne

1 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 l’Union?, red. L. Beurdeley, R. de la Ba-
rosse, F. Maron, Bruxelles 2007, s. 16.

2 H. de Charette, Les frontières de l’Europe et les frontiers de l’Union Européenne, w: L’Union
Européenne Élargie aux nouvelles frontiers et à la recherché d’une politique de voisinage, red.
M.-F. Labouz, Ch. Philip, P. Soldatos, Bruxelles 2006, s. 5.



i gwarantowane3. Otó¿, granice Unii Europejskiej s¹ dalekie od spe³nienia tych warun-
ków. S¹ ma³o znane przez obywateli, wielu z nich ma problem ze zidentyfikowaniem
pañstw cz³onkowskich, ich sytuacji, nie mówi¹c o oznaczeniu ich granic. S¹ niepewne,
a nawet przedwczesne, jak przypadek terytorium Cypru, albo dziwacznie rysowane,
jak pokazuje istnienie obwodu Kaliningradu. S¹ Ÿle chronione, i prawdê mówi¹c trud-
no dok³adnie stwierdziæ, kto odpowiada za zapewnienie tej ochrony. Oprócz tego,
mamy wra¿enie nieprzerwanego rozszerzania siê bez koñca. Doœæ upraszczaj¹ca meta-
fora, kiedy przez chwilê zastanowimy siê nad tym, wed³ug której Unia Europejska jest
pewnego rodzaju rowerem, którego równowaga jest zapewniana tylko jego ruchem,
mog³aby tutaj znaleŸæ ci¹g dalszy, równie dziwny, zgodnie z którym Unia mog³aby
siê utrzymaæ tylko rozci¹gaj¹c siê bez przerwy4.

Od zawsze zarówno Wspólnota potem Unia Europejska stawia³y pytania na temat
ich granic (np. Jak okreœliæ ich w³asne granice geograficzne i ich to¿samoœæ? Co to jest
„bycie europejskim”? Jak ustaliæ ich zachowanie i ich stosunki z s¹siadami, które zmie-
niaj¹ siê w miarê kolejnych rozszerzeñ?), lecz nigdy nie mówi³a precyzyjnie o swoich
granicach. Artyku³ 49 Traktatu o Unii Europejskiej okreœla, ¿e „ka¿de pañstwo euro-
pejskie, które szanuje wartoœci, o których mowa w art. 25 i zobowi¹zuje siê je wspieraæ,
mo¿e z³o¿yæ wniosek o cz³onkostwo w Unii”6. Artyku³ I-1 Traktatu Konstytucyjnego
UE oferuje porównywalne sformu³owanie „Unia jest otwarta na wszystkie pañstwa eu-
ropejskie, które przestrzegaj¹ wartoœci, i które w³¹czaj¹ siê do ich wspólnego popiera-
nia”7. Jeœli wartoœci s¹ przejrzyœcie wyliczone w tekstach, to zdecydowanie widaæ, ¿e
geopolityczne pojêcie pañstwa pozostaje nadal nieokreœlone. Czy ka¿de pañstwo, które
przystêpuje do wartoœci europejskich, mo¿e byæ uwa¿ane za bêd¹ce „europejskim”?
Oto dziwny fakt. Prawd¹ jest, ¿e mówienie o granicach UE jest szczególnie trudne
w œwiecie, który ci¹gle chce je usun¹æ forsownym marszem. W dzisiejszym œwiecie
wszystko sk³ania nas do zmniejszenia wartoœci granic: tak dla wymian ekonomicznych,
dziêki wolnej wymianie; tak dla komunikacji, dziêki Internetowi; tak dla podró¿y,
dziêki wspó³czesnym œrodkom transportu i stopniowemu zniesieniu wiz czy kontroli
granic8.
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3 J. Pertek, La définition des frontiers de l’Europe et l’élargissement de l’Union Européenne, w:
L’Union Européenne Élargie aux nouvelles frontiers et à la recherché d’une politique de voisinage,
red. M.-F. Labouz, Ch. Philip, P. Soldatos, Bruxelles 2006, s. 128–129.

4 Ibidem.
5 Unia opiera siê na wartoœciach poszanowania godnoœci osoby ludzkiej, wolnoœci, demokra-

cji, równoœci, pañstwa prawnego, jak i poszanowania praw cz³owieka, w tym praw nale¿¹cych do
mniejszoœci. Wartoœci te s¹ wspólne Pañstwom Cz³onkowskim w spo³eczeñstwie opartym na plura-
lizmie, niedyskryminacji, tolerancji, sprawiedliwoœci, solidarnoœci oraz równoœci kobiet i mê¿-
czyzn.

6 Wersja skonsolidowana Traktatu o Unii Europejskiej, Dz. Urz. UE C 83/13 z 30.03.2010, s. 31;
http://eur-lex.europa.eu/LexUriServ/LexUriServ.do?uri=OJ:C:2010:083:0013:0046:PL:PDF, 28.06.2010.

7 Traktat ustanawiaj¹cy Konstytucjê dla Europy, Dz. Urz. UE C 310/1 z 16.12.2004, s. 11;
Ÿród³o: http://www.konstytucjaue.gov.pl/konstue.nsf/ke.pdf.

8 W obliczu rozwoju nowych technologii, a zw³aszcza œrodków komunikacji, redefinicji uleg³o
znaczenie przestrzeni i dystansu. „Kurczenie siê” tych dwóch elementów przejawia siê we wzroœcie
mobilnoœci osób w przekraczaniu granic pañstwowych, w przep³ywie kapita³ów miêdzy pañstwami
czy wreszcie przep³ywie informacji, dla których granice pañstwa nie stanowi¹ znacz¹cej bariery.



Znaczenie okreœlenia granic Europy

Wiele powodów, popycha nas obecnie, nie w sposób teoretyczny i odleg³y, ale jako
kwestiê dra¿liwej rzeczywistoœci, do postawienia sobie problemu granic Europy9. Po-
wód zasadniczy jest zwi¹zany z przyœpieszeniem procesu rozszerzania UE i z obawa-
mi, które on wywo³uje. Akcesja Austrii, Szwecji i Finlandii w 1995 r. przyczyni³a siê
do zmiany wewnêtrznej równowagi UE. Rzadko mówi siê o integracji NRD w 1990 r.
jako o rozszerzeniu, poniewa¿ by³a zwi¹zana ze zjednoczeniem Niemiec, lecz jak siê
okaza³o konsekwencje tego by³y g³êbokie i trwa³e. Jasne jest, ¿e w³¹czenie pañstw
z Europy Œrodkowo-Wschodniej (EŒW) w 2004 r., a potem w 2007 r., Bu³garii i Rumu-
nii, stanowi wa¿ne wydarzenie, byæ mo¿e nawet decyduj¹cy etap w procesie europej-
skim. A to przynajmniej z trzech przyczyn: po pierwsze, przyœpieszony zosta³ proces
przemieszczania przemys³u kosztem pañstw Europy Zachodniej; po drugie, dla 25 potem
27 pañstw cz³onkowskich UE, instytucje nie funkcjonuj¹ ju¿ w sposób zadowalaj¹cy;
po trzecie, w koñcu, Unia Europejska obejmuje odt¹d prawie ca³y nasz kontynent.
W tej sytuacji najwiêkszym „ciosem” dla ca³ej Europy, jak i UE jest nadal nieroz-
wi¹zana kwestia granic. Równolegle, sprawa turecka wydobywa na jaw to wyzwanie,
przed którym stoi UE w sposób szczególnie agresywny. Bezsprzecznie nale¿y stwier-
dziæ, ¿e w 1999 r. g³owy pañstw i rz¹dów UE wziê³y na siebie bardzo du¿¹ odpowie-
dzialnoœæ przyznaj¹c Turcji statut pañstwa kandyduj¹cego10, tym samym nada³y jej
charakter „pañstwa europejskiego”. Z perspektywy czasu, decyzja ta nie wydaje siê
rozs¹dna.

Debata na temat granic sta³a siê niezwykle pilna, od momentu najwiêkszego rozsze-
rzenia na Wschód w 2004 r. Wyj¹tkowe warunki, w których odbywa³o siê to rozszerzenie,
wp³ynê³y na obecne postrzeganie kwestii granic Unii i jej bezpoœredniego s¹siedztwa.
Zbie¿noœæ w czasie dwóch wydarzeñ tj. koñca tragicznego podzia³u kontynentu i naj-
wiêkszego w historii rozszerzenia mia³o w istocie dwie konsekwencje: nada³o proceso-
wi rozszerzenia konotacje zasadniczo pozytywn¹, prawie moraln¹, z drugiej zaœ strony
doprowadzi³o do stwierdzenia, ¿e trzeba w przysz³oœci za wszelk¹ cenê unikaæ ponow-
nego tworzenia nowych linii podzia³u miêdzy UE i pañstwami europejskimi, które zo-
staj¹ na zewn¹trz. Odt¹d przyœpieszenie procesu rozszerzania „wzywa” inne pañstwa
– które jeszcze kilka lat temu nie by³y brane pod uwagê – do uwa¿ania siê za kan-
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9 W tym miejscu, niezwykle istotne wydaje siê tak¿e w skrócie rozró¿nienie pojêæ granic UE
i granic Europy. Potrzeba ustalenia ró¿nicy miêdzy granicami Europy i granicami Unii jest bardzo
w³aœciwa – i to rozró¿nienie jest tym bardziej konieczne, ¿e zbadanie sytuacji pañstwa europejskiego
mo¿e prowadziæ do bardzo ró¿nych wniosków, zale¿nie od zwrócenia uwagi na ten czy tamten para-
metr. Jeœli idzie siê tokiem tego myœlenia, mo¿na stwierdziæ, ¿e zamiarem Unii nie jest wch³oniêcie
wszystkich pañstw europejskich, nawet tych, które s¹ europejskie niezaprzeczalnie. Tym bardziej
mo¿na zastanawiaæ siê, dlaczego mog³aby lub musia³aby integrowaæ pañstwa, których przywi¹zanie
do zbioru europejskiego jest s³abe lub niepewne, co do historii lub geografii czy z punktu widzenia
tradycji kulturowych.

10 Punktem zwrotnym w stosunkach Turcji z UE by³ szczyt Rady Europejskiej w grudniu 1999 r.
Podczas tego spotkania UE oficjalnie uzna³a Turcjê jako kandydata, jednak bez otwierania procesu
negocjacji, z uwagi na braki w wype³nianiu przez Ankarê warunków kopenhaskich. 17 grudnia 2004 r.
w Brukseli szefowie pañstw oraz rz¹dów pañstw cz³onkowskich UE (25UE) podjêli decyzjê o rozpo-
czêciu w paŸdzierniku 2005 r. negocjacji z Turcj¹ w sprawie przyst¹pienia do Unii Europejskiej.



dydatów lub do zaznaczenia ich presji, by byæ wziêtym pod uwagê. W tym kontekœcie
nale¿y wymieniæ Ukrainê, ale równie¿ pañstwa ba³kañskie, nie licz¹c Gruzji i Armenii,
które spogl¹daj¹ w kierunku Europy w coraz bardziej nalegaj¹cy sposób, i ich s¹siada,
Azerbejd¿anu. Nie mówi¹c o wirtualnie potencjalnym kandydacie, jakim jest Izrael11.

Odt¹d konieczne, a nawet pilne, jest wiêc, ¿eby Unia Europejska zajê³a stanowisko
i okreœli³a swoje granice. Nie mo¿e zadowalaæ siê sta³¹ polityk¹ rozszerzania, w której
ka¿dy kolejny s¹siad by³by powo³any do stania siê kandydatem. Nie mo¿e ona byæ
ci¹g³ym procesem rozszerzania siê: trzeba, ¿eby skoñczy³a na staniu siê rzeczywisto-
œci¹. Dlatego w³aœnie dzisiaj jednym z najwa¿niejszych zadañ, które spoczywaj¹ na
Europejczykach, jest ustalenie granic, w ramach których bêdzie móg³ organizowaæ siê
projekt europejski. Znaczenie okreœlenia granic UE, mimo i¿ ostatnio uwypuklone
w kontekœcie powstania EPS, powinno byæ jednak kwesti¹ sam¹ w sobie, kieruj¹c¹ siê
w³asn¹ logik¹, niezale¿nie od natury i intensywnoœci stosunków, które UE mo¿e utrzy-
mywaæ z tym b¹dŸ innym s¹siadem. Ciekawe w tym temacie jest to, ¿e nie ma rozwa-
¿añ europejskich rz¹dz¹cych, a wszystko to co jest pewne w tej kwestii to brak
jednomyœlnoœci12.

Pojêcie granic UE

Analizuj¹c granice zarówno w wymiarze narodowym, jak i wspólnotowym, mo-
¿na stwierdziæ, ¿e na pocz¹tku XXI wieku dokona³a siê istotna ewolucja nie tylko
znaczenia, lecz przede wszystkim pojêcia granicy. W tym kontekœcie nale¿y zastano-
wiæ siê nad definicj¹ granicy UE. Czy chodzi o granicê polityczn¹, wstêp do budowy
ponadnarodowej? O granicê „kontynentu nios¹cego cywilizacjê [...] i dziedzictwo
kulturowe, religijne i humanistyczne” przywo³anego we wstêpie Traktatu Konstytu-
cyjnego? Czy o wyznacznik zaawansowania „postêpu i dobrobytu dla dobra wszyst-
kich mieszkañców” równie¿ wspomniany we wstêpie?13. W tym punkcie wydaje siê
byæ s³usznym dostarczenie na te pytania wyjaœnienia nauk spo³ecznych, dla których
granica jest pojêciem wieloznacznym. W grze gradacji charakterystycznej dla geo-
grafii zobaczymy czy nauki spo³eczne mog¹ okreœliæ przedmiot Europa, który by³by
idealnym horyzontem dla Unii, zanim zastanowimy siê nad pozosta³oœci¹ jej granic
wewnêtrznych14.

14 Katarzyna Stachurska-Szczesiak

11 Podczas ostatniej wizyty w Izraelu (luty 2010 r.) premier W³och Silvio Berlusconi, wyrazi³ na-
dziejê, ¿e pañstwo to przyst¹pi do Unii Europejskiej. W rozmowie z premierem Izraela Benjaminem
Netanjahu powiedzia³ „Moim najwiêkszym pragnieniem, tak d³ugo jak bêdê protagonist¹ w polityce,
jest to, by Izrael sta³ siê cz³onkiem Unii Europejskiej”. Izrael utrzymuje bliskie stosunki z Uni¹ Euro-
pejsk¹, ale nigdy jego w³adze nie wyra¿a³y woli przyst¹pienia do Wspólnoty. Pod tym wzglêdem, wi-
zytê w³oskiej delegacji mo¿na nazwaæ „historyczn¹”.

12 H. de Charette, Les frontières de l’Europe…, op. cit., s. 8.
13 Traktat ustanawiaj¹cy Konstytucjê dla Europy…, op. cit., s. 3.
14 A. Geppert, Quelles sont les frontièrs de l’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 l’Union?, red. L. Beurdeley, R. de la Brosse,
F. Maron, Bruxelles 2007, s. 325–340.



W XIX i XX wieku geografia czêsto by³a wzywana na pomoc do kreœlenia natural-

nych granic, jako podstawy wytycznych obrony narodowej, ale równie¿ uwierzytelnie-
nia rozleg³oœci pañstw narodów przyjêtego w klimacie zabarwionym fizjokratyzmem15

i scjentyzmem16. S. W. Boogs traktuje granice jako „Linie wyznaczone przez czynniki
naturalne, takie jak ³añcuchy górskie, rzeki, linie przybrze¿ne jezior i mórz, nazywane
granicami naturalnymi lub geograficznymi […]”17. Europa odpowiednio przedstawia
to spostrze¿enie. Naturalista, poszukiwacz i kartograf, Aleksander von Humboldt
(1769–1859), nazywa³ Europê „pó³wyspem Azji”. Id¹c dalej za W. Boogsem „granice
niewyznaczone przez naturê, a przez cz³owieka przy pomocy s³upów, kamieni na ziemi
to granice sztuczne”. Okazuje siê, ¿e wiele granic (w tym europejskiej) nie mo¿na skla-
syfikowaæ przy pomocy tak prostego podzia³u. „Naturalne”, bowiem wyznaczenia sub-
kontynentu europejskiego okazuj¹ siê umowne i zmienne zale¿nie od rekonstrukcji
politycznych jego obszaru. W S³owniku s³ów geograficznych zredagowanym przez
R. Bruneta i H. Thériego mo¿na odnaleŸæ w sam¹ porê, stwierdzenie, ¿e „zosta³o ob-
szernie dowiedzione, ¿e teoria naturalnych granic jest konstrukcj¹ polityczn¹ i inte-
lektualn¹”18.

W staro¿ytnoœci geograficzn¹ granicê miêdzy Europ¹ i Azj¹ wyznacza³a rzeka Don.
Po europeizacyjnych reformach Piotra Wielkiego w tej kwestii utrzymywa³o siê wyraŸ-
nie pojêciowe zamieszanie. To w³aœnie car modernizator pragn¹cy zakotwiczyæ Rosjê
na Zachodzie nakazuje kartografom przedstawiaæ przesuniêt¹ granicê wschodni¹ Euro-
py, by zawrzeæ Rosjê. Tak¿e mapy rosyjskie z pocz¹tku XIX wieku przemieszczaj¹ tê
granicê z wysokich grzbietów Kaukazu w kierunku Morza Kaspijskiego, uzasadniaj¹c
tym sposobem przy³¹czenie Gruzji (1801 r.) i Armenii (1813–1825 r.). Zatem w XIX
wieku przyjê³o siê doœæ powszechnie, ¿e granicê Europy wyznacza Ural19. W ten sam
sposób galijskie przywo³anie „Europy od Atlantyku do Gór Ural” opiera siê niew¹tpli-
wie na pozornej oczywistoœci (oczywistoœæ geograficznych podrêczników z tamtego
czasu), dla popierania projektu konstrukcji politycznej (zrodzonej w duchu porozumie-

nia siê narodów przejêtego z XIX wieku, lecz bynajmniej nie w perspektywie ponadna-
rodowej).

Podobnie genera³ Ch. De Gaulle zwyk³ by³ przypominaæ, ¿e Europa rozci¹ga siê a¿
po Ural, chc¹c w ten sposób podkreœliæ sztucznoœæ zimnowojennych podzia³ów i euro-
pejski charakter ZSRR/Rosji. Lecz ta umowna granica z Azj¹, Góry Ural, nie ma nic
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15 Fizjokratyzm (z greckiego fizjokracja – panowanie natury), pierwszy teoretyczny system
pogl¹dów ekonomicznych, powsta³y w po³owie XVIII w. we Francji. Myœl przewodnia fizjokraty-
zmu sprowadza siê do uznania zgodnoœci porz¹dku gospodarczego z porz¹dkiem naturalnym, wyni-
kaj¹cym z praw natury. St¹d te¿ fizjokraci g³osili zasadê pe³nej swobody dzia³alnoœci gospodarczej,
wolnoœci posiadania w³asnoœci i wolnoœci osobistej.

16 Scjentyzm, nurt filozoficzny ukszta³towany w pocz¹tkach XX w. pod wp³ywem osi¹gniêæ
w poszczególnych naukach szczegó³owych. Scjentyœci uwa¿ali, ¿e nauki przyrodnicze dostarczaj¹
wiedzy pewnej, polegaj¹cej przede wszystkim na stwierdzaniu faktów i odkrywaniu praw, stanowi¹,
wiêc podstawê do ca³oœci ludzkiej wiedzy. Moralne wg scjentystów jest ¿ycie w zgodzie z przyrod¹,
rozwijaj¹ce mo¿liwoœci ka¿dego cz³owieka.

17 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.

18 W. Brunet, H. Théry, R. Ferras, Les mots de la géographie, Paris–Montpellier 1993, s. 227–228.
19 N. Davies, Europa. Rozprawa historyka z histori¹, Kraków 1998, s. 32.



wspólnego z ówczesnym pojmowaniem granicy jako bariery. Najwy¿szy punkt na wy-
sokoœci 1894 metrów, ³añcuch jest niew¹tpliwie d³ugi (2000 km), ale w¹ski i ³atwy do
przekroczenia. Z punktu widzenia geografii, dochodzi siê do wniosków, ¿e istnieje jed-
norodnoœæ terytorialna ze Wschodu na Zachód, nie od Atlantyku po Ural, ale od Atlan-
tyku po Karpaty, zatrzymuj¹c siê tam, gdzie powstaj¹ du¿e równiny wschodnie.

Tak jak góry, granica morska nie opiera siê analizie. M. Giscard d’Estaing, zawsze
uwa¿ny na znaki, zaznacza punktami trzy przyl¹dki: Gibraltar Po³udniowy, Przyl¹dek
Pó³nocny w kierunku bieguna i Bosfor na Wschodzie. Cieœnina Bosfor, oddzielaj¹ca
wybrze¿e europejskie i azjatyckie Stambu³u, mierzy tylko 550 metrów w swoim najbar-
dziej zwê¿onym punkcie. Samo Morze Œródziemne, skoro wyznacza granicê z drugim
kontynentem, wraz z Cieœnin¹ Gibraltarsk¹ (15 km) stanowi nieco wê¿sze przejœcie od
tego, które dzieli Europejczyków „wyspiarskich” od „kontynentalnych” (39 km przez
Eurotunel). Intensywnoœæ wymiany miêdzy brzegami Basenu Morza Œródziemnego od
wieków nieustannie splata³a cywilizacje i granice20. £atwe w ¿eglowaniu Morze Œród-
ziemne s³u¿y³o za ³¹cznik a nie przeszkodê w budowie Cesarstwa Rzymskiego, które
bardzo naturalnie dosiêga brzegu afrykañskiego.

Zauwa¿my, ¿e jeœli trzeba szukaæ odpowiedzi na pytanie o granice Europy, to nale-
¿a³oby to robiæ w³aœnie ze strony budowli spo³eczeñstw. W S³owniku geografii i obsza-

ru spo³eczeñstw, J. Lévy i M. Lussault przypominaj¹, ¿e granica nie jest pojêciem
samym w sobie, lecz wynikiem z³o¿onej budowy spo³ecznej: „granica [...] pozwala,
ró¿nicom miêdzy sposobami ¿ycia, systemami prawnymi, organizacjami polityczny-
mi, wyra¿aæ siê w sposób topologiczny, a wiêc szczególnie widoczny”21. Jest to zgodne
z jednym z teoretycznych nurtów badawczych na temat granic, który koncentruje siê na
ludziach. Podejœcie to wywodzi siê z za³o¿eñ geografii behawioralnej i humanistycz-
nej, w której cz³owiek jest g³ównym punktem badañ.

Tym samym tradycyjne postrzeganie granicy – jako linii oddzielaj¹cej dwa pañ-
stwa, dwa systemy polityczne – zesz³o na drugi plan. Badania koncentruj¹ siê na okre-
œleniu znaczenia granicy w ¿yciu spo³ecznoœci z ni¹ s¹siaduj¹cych oraz wp³ywu, jaki
granica wywiera na formowanie siê narodu, na postrzeganie procesów integracji czy
wspó³pracy transgranicznej22. Wa¿n¹ czêœci¹ badañ jest kwestia postrzegania miesz-
kañców regionu po drugiej stronie granicy, stosunku „my–oni” i konsekwencji, jakie
wywiera on na nawi¹zywanie kontaktów ponadgranicznych23.

Z punktu widzenia jednej z nauk spo³ecznych, a wiêc historii24, wyraŸnie mo¿na za-
obserwowaæ, ¿e: œrodek Europy pozostaje obszarem tworzonym przez Francjê, Niem-

16 Katarzyna Stachurska-Szczesiak

20 A. Geppert, Quelles sont les frontiers de l’Europe?..., op. cit., s. 325–340.
21 Dictionnaire de la géographie et de l’espce des sociétés, red. J. Lévy, M. Lussault, Paris–Berlin

2003, s. 1032.
22 Wspó³czesne podejœcie spo³eczne ³¹czy kwestie terytorialne, ekonomiczne, spo³eczne, a tak¿e

zagadnienia identyfikacji w kontekœcie teraŸniejszych zmian politycznych. David Newman, w tym
wypadku wymienia hierarchiê granic, wykluczenie i wy³¹czenie oraz identyfikacjê polityczn¹,
zarz¹dzanie granicami, a tak¿e ideê œwiata bez granic.

23 K. Krok, Wspó³czesne spojrzenie na obszary przygraniczne w Europie, w: Nowe granice Unii
Europejskiej – wspó³praca czy wykluczenie?, red. G. Gorzelak, K. Krok, Warszawa 2006, s. 54.

24 Historycznie pojêcie granicy by³o rozumiane nieco odmiennie. Zazwyczaj znajdowa³a siê na
terenach nieurodzajnych, zalesionych, zalanych wod¹, by³a stref¹ niezamieszka³¹. Czêsto oznacza³a



cy, Hiszpaniê, W³ochy i Austriê, terytorium rozrywane przez ci¹g³e rywalizacje pod
czujnym spojrzeniem Wielkiej Brytanii; Europa Pó³nocna zawsze mia³a niezale¿n¹
i autonomiczn¹ historiê; ¿e terytoria rosyjskie czy s³owiañskie na Wschodzie, w³¹cza-
j¹c obecn¹ Ukrainê i Bia³oruœ, zawsze wymyka³y siê od podbojów europejskich, jako
strefa wp³ywu w³adzy mieszcz¹cej siê w Moskwie; historia Konstantynopola, która za-
czyna siê utworzeniem Wschodniego Cesarstwa Rzymskiego w IV wieku, pokazuje ra-
czej, ¿e czêœæ obszaru europejskiego wiele razy przechodzi³a pod kontrolê wschodni¹,
a nie odwrotnie25.

Krótko mówi¹c, historia wydaje siê wskazywaæ, ¿e obecne granice UE odpowia-
daj¹ mo¿liwie najszerszej wizji Europy.

Pozostaj¹ wreszcie kulturowe Ÿród³a to¿samoœci europejskiej, które s¹ decydu-
j¹ce26. K. Haushofer twierdzi³, i¿ granica kulturowa powinna zawieraæ w sobie spo-
³eczeñstwo charakteryzuj¹ce siê wysokim stopniem jednolitoœci etnicznej27. Wydaje
siê to byæ niezwykle trudne zw³aszcza dziœ w dobie b³yskawicznych przemian techno-
logicznych, takich jak Internet, postêpuj¹cej digitalizacji kolejnych dziedzin ¿ycia
spo³ecznego i kultury, która zmiata z powierzchni ziemi wszelkie namacalne granice:
w wirtualnym œwiecie nie ma, bowiem miejsca na ¿adne realne bariery. Konsekwencj¹
tego w sferze kultury jest wymywanie tradycyjnych mocnych to¿samoœci, powstawa-
nie wielokulturowych spo³eczeñstw, w których tradycyjna to¿samoœæ narodowa staje
siê tylko jednym z wielu elementów dynamicznie zmieniaj¹cej siê mozaiki kultur28.
Wydaje siê jednak, i¿ UE jako cia³o polityczne, budowane na poziomie ponadnarodo-
wym, jest w stanie podo³aæ wszystkim tym zadaniom, nawet w przypadku tak du¿ych
tradycyjnych graczy jak Francja czy Niemcy.

Projekt konstrukcji europejskiej przywo³uje, zatem dziedzictwo kulturowe i religij-
ne wspólne wszystkim Europejczykom29. Zawiera on odniesienia: do œwiata grec-
ko-rzymskiego na pierwszym miejscu; nastêpnie do tradycji chrzeœcijañskiej (jeœli
chodzi o religie katolickie, protestanckie lub ortodoksyjne), nie zapominaj¹c o odnie-
sieniu ¿ydowskim; wreszcie do Humanizmu, z Oœwieceniem, Rewolucj¹ Francusk¹
i podejœciami racjonalistycznymi oraz pozytywistycznymi czasów wspó³czesnych30.
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liniê obrony, gdzie budowano fortyfikacje, których celem by³a ochrona ludnoœci przez barbarzyñcami.
Z biegiem lat, granica jako pas, zawê¿a siê do linii przygranicznej, lecz coraz mniej zmilitaryzowanej.

25 H. de Charette, Les frontières de l’Europe…, op. cit., s. 8.
26 Granice kulturowe kszta³tuj¹ siê przez d³u¿szy czas i mog¹ zbiegaæ siê z granicami religijnymi

i jêzykowymi. Nale¿y tak¿e przy tym zaznaczyæ, ¿e w strefie przygranicznej mo¿e wystêpowaæ zde-
rzenie i przemieszczanie siê tych ró¿nic, tworz¹c regiony, np. dwujêzyczne, 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.

28 Por. D. Gawin, Granice to¿samoœci europejskiej, w: To¿samoœæ Starego Kontynentu i przy-
sz³oœæ projektu europejskiego, red. D. Pietrzyk-Reeves, s. 65–120.

29 Pierwszy paragraf wstêpu Traktatu Ustanawiaj¹cego Konstytucjê dla Europy odsy³a do „dzie-
dzictwa kulturowego, religijnego i humanistycznego Europy, pocz¹wszy od którego rozwinê³y siê po-
wszechne wartoœci, które stanowi¹ nienaruszalne i niezbywalne prawa osoby ludzkiej, wolnoœæ,
demokracja, równoœæ i pañstwo prawa”. Pamiêtamy, ¿e Francja stanowczo przeciwstawi³a siê podczas
negocjacji wyraŸnemu odniesieniu siê w Traktacie do d³ugiej historii i tradycji chrzeœcijañskich Europy.

30 Przekonanie o ponadnarodowym charakterze UE, o homogenicznej naturze oœwieceniowych
korzeni projektu europejskiego oraz o jego laickim charakterze jest dla wielu zwolenników idei Euro-



Uderzaj¹cym jest dojœcie do wniosku, ¿e z³o¿enie tych trzech kryteriów – histo-
ria, geografia i kultura – prowadzi do takich samych wniosków. Odt¹d Europa do-
siêg³a niemal swoich ostatecznych granic. Po przy³¹czeniu Rumunii i Bu³garii
pozostaje przyjêcie póŸniej, kiedy bêd¹ gotowe, pañstw ba³kañskich. Ca³a reszta
nie jest brana pod uwagê. Pod¹¿anie dalej, tzn. przyjêcie Turcji, myœlenie wtedy
nieuchronnie o pañstwach Kaukazu i wkrótce o przybyciu Rosji, oczywiœcie ozna-
cza³oby zmianê projektu europejskiego. Jest to wybranie Europy bez granic. Ale,
Europa bez granic nie mo¿e istnieæ. W rzeczywistoœci by³aby to rezygnacja z budo-
wania Europy31.

W tym kontekœcie nale¿y przywo³aæ cytat z artyku³u A. Piskozuba, Granice Euro-

py32, w którym autor przytacza rozwa¿ania polskiego publicysty emigracyjnego z Lon-
dynu na temat obecnoœci Rosji w Europie „Rosja do Europy nie nale¿y cywilizacyjnie,
a cywilizacja jest wa¿niejsza i trwalsza od etnografii i ona powinna dyktowaæ granice,
a nie odwrotnie”. Oraz ostrze¿enie pod adresem budowniczych zintegrowanej Europy:
„Wierzê, ¿e do zjednoczenia Europy dojdzie, bo dojœæ musi. Nie obejmuje ona w ¿ad-
nym wypadku mocarstw pozaeuropejskich: Rosji, Turcji, Arabów, bo wówczas ¿adnej
Europy by nie by³o”33.

Zatem w wyniku ewolucji pojêcia i znaczenia samej granicy, id¹c za K. Krok,
Wspó³czesne spojrzenie na obszary przygraniczne w Europie34, obecnie wy³aniaj¹ siê
w rzeczywistoœci trzy typy granic w Europie: granica nieobecna (absynt border), pogra-
nicze (the march), i granica zewnêtrzna (postcolonial limes). Granica nieobecna cha-
rakterystyczna dla pañstw starej UE i dla jej granic wewnêtrznych, wyró¿nia siê
brakiem formalnych obostrzeñ i kontroli. Co stwarza dobre mo¿liwoœci nawi¹zania
kontaktów i wspó³pracy. Pogranicze to termin zwi¹zany z EŒW. Obszar ten znajduje siê
miêdzy „star¹” UE a pañstwami, które pozostaj¹ poza ni¹ bez szans na szybk¹ integra-
cjê. Tworzy on strefê buforow¹, ochronn¹. Regiony s¹siaduj¹ce z granic¹ Wspólnoty
w najwiêkszym stopniu doœwiadczaj¹ rozdŸwiêku miêdzy ide¹ zjednoczenia i wspó³pra-
cy a logik¹ wykluczenia zawart¹ w Traktacie z Schengen. W³¹czenie do UE nowych
pañstw cz³onkowskich z EŒW przyczyni³o siê do zmiany natury ich granic, a w wyniku
tego równie¿ relacji miêdzy pañstwami. To, co niegdyœ by³o „mocn¹” granic¹ zew-
nêtrzn¹ UE a jej s¹siadami z EŒW, sta³o siê s³ab¹ granic¹ wewnêtrzn¹. I wreszcie, typ
granicy, który najbardziej jest istotny z punktu widzenia kwestii, która jest analizowana
jest to granica zewnêtrzna, jako strefa stabilizacji i bezpieczeñstwa wokó³ UE, kr¹g
przyjació³. Tworz¹ go pañstwa pozostaj¹ce poza UE, niemaj¹ce przynajmniej na razie
perspektyw na integracjê (np. Ukraina)35.
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py koherentn¹ i spójn¹ ca³oœci¹, stanowi do pewnego stopnia trzon wyobra¿eñ o to¿samoœci europej-
skiej.

31 H. de Charette, Les frontières de l’Europe…, op. cit., s. 9.
32 A. Piskozub, Granice Europy, w: To¿samoœæ Starego Kontynentu i przysz³oœæ projektu euro-

pejskiego, red. D. Pietrzyk-Reeves, Warszawa 2007, s. 120.
33 Ibidem.
34 K. Krok, Wspó³czesne spojrzenie…, op. cit., s. 48.
35 Ibidem.



S¹siedztwo jako nowa koncepcja granic europejskich

Na pocz¹tku XXI wieku, UE zosta³a skonfrontowana ze specyficznymi problemami
granic, które uwypuklaj¹ mniej b¹dŸ bardziej wyraŸnie kwestie jej to¿samoœci, czego
przejawem by³o stawianie pytañ: Europa z kim i w imiê czego? Dla wiêkszoœci miesz-
kañców naszego kontynentu europejskoœæ to rzecz oczywista, sprawa, o której nie trze-
ba deliberowaæ, poniewa¿ to rodzaj atmosfery, coœ, do czego nie trzeba przekonywaæ.
Wystarczy jednak zadaæ pytanie o to czym jest owa to¿samoœæ, jakie wartoœci s¹ dla
niej konstytutywne oraz jakie tradycje uznawane s¹ za ich fundament, aby natychmiast
pojawi³y siê problemy. Czy nale¿y podkreœliæ rolê chrzeœcijañstwa i œredniowiecznych
korzeni idei wspólnoty narodów, czy te¿ raczej przeciwnie – wskazywaæ na decyduj¹c¹
rolê Oœwiecenia i tradycji praw cz³owieka?36. Tutaj chodzi nie tyle o wskazanie idei eu-
ropejskiej to¿samoœci, ile raczej wyznaczenie jej granic. Granica stanowi nie tyle barie-
rê oddzielaj¹c¹ systemy polityczne, co utrudnia wspó³pracê zarówno w wymiarze
politycznym, jak i gospodarczym, lecz stanowi wyznacznik to¿samoœci i przynale¿no-
œci mieszkañców danego regionu. Z drugiej jednak strony jest miejscem, w którym te
dwa ró¿ne systemy organizacji ¿ycia spo³eczno-ekonomicznego stykaj¹ siê, umo¿li-
wiaj¹c tym samym wymianê i wzajemne poznanie37. Zatem, w miejscach zwanych gra-
nicami mamy do czynienia z przenikaniem siê dwóch wykluczaj¹cych siê procesów, tj.
wspó³pracy i wy³¹czenia38. Odzwierciedleniem takiego zjawiska wydaje siê byæ kon-
cepcja s¹siedztwa w postaci EPS. Koncepcja ta jest kompromisem miêdzy przynale¿-
noœci¹ a obcoœci¹, miêdzy akcesj¹ a zagranicznoœci¹, symbolizuj¹c „zagranicê bardzo
blisk¹”. Jako nowa formu³a polityczna odwo³uje siê do sytuacji po 2003 r., wykluczaj¹c
bardziej lub mniej prawdopodobn¹ perspektywê akcesji. Zamkniêta, bêd¹ca faktem,
wyznacza potrzebê ustanowienia stabilnoœci UE w najbli¿szej przestrzeni geopolitycz-
nej, nie zamykaj¹c – w sposób rygorystyczny, formalny i definitywny, „drzwi UE” na
przysz³oœæ. Praktyka w³¹czaj¹ca w przesz³oœci i ambiwalentnoœæ ró¿nych aktorów eu-
ropejskich wzglêdem pewnych s¹siadów, nowych czy „nalegaj¹cych” (np. Ukraina)
sprawia mimo wszystko wra¿enie, pozostawiania drzwi raczej opuszczonych, ni¿ za-
mkniêtych. Niemal¿e do teraz pañstwa brzegów kontynentalnych Europy (na Wscho-
dzie, Pó³nocy, nawet Po³udniu) by³y formalnie i potencjalnie wzywane do akcesji do
WE, po to, aby staæ siê Uni¹ Europejsk¹39. W zwi¹zku, z czym s¹siedzi uznawali sie-
bie, za prawnych cz³onków UE w przysz³oœci. S¹siedztwo „po staremu” obejmuje coœ
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36 D. Gawin, Granice to¿samoœci europejskiej…, op. cit., s. 65.
37 K. Krok, Wspó³czesne spojrzenie…, op. cit., s. 48–55.
38 Szczególnym przypadkiem omawianych zjawisk w Europie s¹ zewnêtrzne granice Unii Euro-

pejskiej. Pog³êbienie integracji UE i zwiêkszenie mo¿liwoœci korzystania ze swobód ekonomicznych
i politycznych osi¹gniêto kosztem utworzenia czegoœ na kszta³t „fortecy Europa”. Termin ten dzieli
Europê na czêœæ nale¿¹c¹ do UE i pozostaj¹c¹ poza ni¹. Za jej powstaniem przemawia³a m.in. rosn¹ca
liczba wymogów i utrudnieñ w przekraczaniu granic przez obywateli pañstw s¹siaduj¹cych z Uni¹.
Z jednej strony pañstwa cz³onkowskie mog¹ korzystaæ ze wspólnego rynku i zniesienia wewnêtrz-
nych granic, z drugiej zaœ granica zewnêtrzna zosta³a uszczelniona, a ruch graniczny ograniczony do
minimum przez wprowadzenie wymogu wizowego. Tê dychotomiê umocni³o wprowadzenie w 1992 r.,
Traktatów – z Maastricht i Schengen. Pierwszy spowodowa³ zniesienie granic wewn¹trz UE, zaœ ten
drugi umocni³ barierê na obrze¿ach UE, tworz¹c now¹ szczelniejsz¹ granicê.

39 S. Milacic, Quelques mots préalables…, op. cit., s. 15–21.



w rodzaju obietnicy akcesji, bardziej lub mniej oczywiste. To wszystko wynika³o z lo-
giki zarazem geopolitycznej, kulturowej, jak i ekonomicznej, a pañstwa graniczne by³y
zapisane na listê oczekuj¹cych. Zanim zosta³y w³¹czone, musia³y udowodniæ swoj¹
rzeczywist¹ zdolnoœæ do spe³nienia minimalnych standardów „¿ycia we wspólnocie”.
Niegdyœ s¹siedztwo by³o sytuacj¹ relatywnie prowizoryczn¹, w oczekiwaniu na ak-
cesjê, obecnie jawi siê bardziej jako – idea nowego s¹siedztwa UE, czyli przestrzeni
bliskoœci.

Na tym etapie naszych rozwa¿añ, przychodz¹ na myœl dwie kwestie. Jedna dotyczy
tego, co Europejczycy chc¹ robiæ wewn¹trz ich granic; druga tego, co proponuj¹ tym,
którzy pozostan¹ na zewn¹trz. Pewnego rodzaju: „w” i „poza”. Europejczycy maj¹
przed sob¹ prawdziwy projekt cywilizacji: przewy¿szyæ narody, podzielaæ zasadnicze
wartoœci, wspólnie dzia³aæ i broniæ interesów, a wszystko po to, by razem stworzyæ
nowy model polityczny, o œwiatowej donios³oœci! Zamiar ten jest nie do pogodzenia
z ci¹g³ym rozszerzaniem40. Dlatego, w tym kontekœcie granic wa¿ne jest, by okreœliæ
stosunki UE z s¹siadami. Artyku³ 57 Traktatu Konstytucyjnego pt. „Unia i jej bezpo-
œrednie otoczenie” wyraŸnie nas do tego zachêca, proponuj¹c nam ideê uprzywilejowa-
nego partnerstwa, co zosta³o ujête w paragrafie 1 „Unia rozwija szczególne stosunki
z pañstwami bêd¹cymi jej s¹siadami, d¹¿¹c do utworzenia przestrzeni dobrobytu i do-
brego s¹siedztwa, opartej na wartoœciach Unii i charakteryzuj¹cej siê bliskimi, pokojo-
wymi stosunkami opartymi na wspó³pracy”. Do tego celu czytamy dalej w paragrafie 2,
„Unia mo¿e zawieraæ specjalne umowy z zainteresowanymi pañstwami. Umowy te
mog¹ obejmowaæ wzajemne prawa i obowi¹zki oraz przewidywaæ mo¿liwoœæ podej-
mowania wspólnych dzia³añ. Ich wykonanie stanowi przedmiot okreœlonego uzgodnie-
nia”41. Mamy do czynienia z doœæ rzadkim tekstem, gdy¿ nie ma na œwiecie wiele
konstytucji, gdzie wyraŸnie mówi siê o stosunkach z pañstwami s¹siedzkimi. Chodzi,
wiêc o zupe³nie wyj¹tkowe zarz¹dzenie, symboliczne w tym, i¿ pokazuje, ¿e Unia nie
ma konfliktu z ¿adnym ze swoich s¹siadów.

Aby odpowiedzieæ na wczeœniej postawione pytanie w Europie, z kim i w imiê cze-
go? nale¿y odwo³aæ siê do Eurobarometru, który bada, co dwa lata opiniê publiczn¹
w pañstwach cz³onkowskich Unii Europejskiej. Eurobarometr Standard zawiera seriê
pytañ pozwalaj¹cych dostrzec ustosunkowanie obywateli wobec instytucji europej-
skich oraz pozytywnych lub negatywnych wp³ywów ich przynale¿noœci do Unii. Od
1992 r. w Standardowym Eurobarometrze do badañ do³¹czono tak¿e pytanie skupione
na poczuciu europejskoœci: „W bliskiej przysz³oœci widzicie siê: Jedynie narodowoœci¹;
Narodowoœci¹, póŸniej Europejczykiem; Europejczykiem, póŸniej narodowoœci¹; Je-
dynie Europejczykiem”. Analiza tych wyników na prze³omie 14 lat pokazuje, ponad
w¹tpliwoœæ, ¿e poczucie europejskoœci istnieje. W tym przedziale czasu stanowcza
wiêkszoœæ badanych osób czuje siê do pewnego stopnia Europejczykami. Odnotowuje
siê nawet niewielki postêp, gdy¿ w 2005 r. 57% badanych osób wyrazi³o tak¹ przynale¿-
noœæ. Oczywiœcie, uczucie to nie mo¿e zastêpowaæ uczucia przynale¿noœci do narodu.
W istocie, niezmiennie tylko jedna na dziesiêæ badanych osób identyfikuje siê jako je-
dynie Europejczyk lub Europejczyk, póŸniej obywatel swojego pañstwa. Najczêstszy
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40 H. de Charette, Les frontières de l’Europe…, op. cit., s. 10.
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przypadek postawy czyni to¿samoœæ europejsk¹ dope³nieniem to¿samoœci narodowej
(obywatel swojego pañstwa, póŸniej Europejczyk). OdpowiedŸ taka stanowi miêdzy
40 i 49% badanej próby w latach 1993–1999. Próba protekcjonizmu, skupienia siê na
to¿samoœci narodowej jawi siê wiêc jako pierwszy konkurent uczucia europejskiego42.

W koñcu, wbrew przyjêtym ideom, intensywnoœæ uczucia przynale¿noœci nie jest
proporcjonalna do d³ugoœci przynale¿noœci (bycia) w Unii. Okazuje siê, ¿e „nowi” jak
i „starzy” cz³onkowie przyjmuj¹ postawy narodowe, nie tworz¹c jednak bloków. Sze-
œciu z dziesiêciu nowych cz³onków (5 rozszerzenie) ma stopê procentow¹ „wy³¹cznie
narodowych” ni¿sz¹ od œredniej Unii, podczas gdy blisko po³owa starszych cz³onków
okazuje narodowe skupienie siê na sobie wy¿sze od œredniej. Zanotujemy równie¿ in-
tensywnoœæ uczucia europejskiego u trzech pañstw tu¿ przed akcesj¹ tj. Rumunia,
Bu³garia, mniej Chorwacja w 2005 r. i odwrotnie, bardzo siln¹ dominacjê uczucia naro-
dowego ludnoœci tureckiej (74%)43.

W ten sposób, wk³ad nowych i przysz³ych cz³onków w budowê wspólnej to¿samo-
œci jest w miarê pozytywny. Podobne obserwacje mo¿na odnotowaæ badaj¹c opiniê pu-
bliczn¹ w Polsce. Otó¿ okazuje siê, ¿e Polacy s¹ jednym z najbardziej przywi¹zanych
do UE narodów europejskich (65%), obok przywi¹zania do swojego pañstwa (97%)44.
Spotkaliœmy tam zaznaczone uczucie europejskoœci, mog¹ce byæ wynikiem wielu
zmiennych tj. œwiadomoœci cywilizacji wspólnej, wzmocnionej, a nawet wyidealizowa-
nej, przez oddzielenie z okresu ¿elaznej kurtyny. W ten sposób, pi¹te rozszerzenie czêsto
by³o postrzegane jako ponowne jednoczenie obszaru, który nigdy nie mia³by byæ po-
zbawiony swojej wspólnoty przeznaczenia. Ale nale¿y równie¿ daæ miejsce d¹¿eniu do
polepszenia poziomu ¿ycia, do uczestnictwa w dobrobycie œwiata zachodniego.

Jak widaæ kwestia granic Europy nie mo¿e sprowadzaæ siê jedynie do granic zew-
nêtrznych i tego co siê dzieje poza UE. Nale¿y, zatem badaæ sytuacje, nastroje oraz wy-
trzyma³oœæ granic wewnêtrznych, w samej UE45.

Istota i cele polityki s¹siedztwa UE

Nale¿y zwróciæ uwagê, ¿e nowa polityka s¹siedztwa zrodzi³a siê z inicjatywy pre-
zydenta Prodiego oraz Komisji Europejskiej w marcu 2003 r., podjêta przez Radê
Ministrów i Radê Europejsk¹ w czerwcu 2003 r. Jest nastêpstwem rozszerzenia UE,
a w zwi¹zku z tym powstania nowej sytuacji politycznej UE. Kolejne rozszerzenia
zmodyfikowa³y w sposób fundamentalny geografiê polityczn¹ kontynentu europej-
skiego, wykraczaj¹c poza jej ramy, oferuj¹c nowe mo¿liwoœci bezpieczeñstwa, stabil-
noœci i dobrobytu oraz mo¿liwoœci ochrony zewnêtrznych granic UE, nie czyni¹c
nowych podzia³ów46. Wp³yw rozszerzenia (zarówno pi¹tego jak i szóstego) na „stare”
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i „nowe” pañstwa cz³onkowskie, jak i s¹siaduj¹ce pañstwa UE (w tym pañstwa na
Wschodzie, jak i Po³udniu), wydaje siê byæ znaczny. Jest bezsprzeczne, i¿ rozszerzenia
te oznacza³y, ¿e zmieni³y siê zewnêtrzne granice Unii.

Zatem, Europejska Polityka S¹siedzka mia³a, w istocie na celu wyci¹gniêcie konse-
kwencji z rozszerzenia Unii na Wschód w maju 2004 r., dla pañstw bezpoœrednio s¹sia-
duj¹cych z Uni¹, pocz¹wszy od Rosji a¿ po Maroko. Chodzi o rozwijanie spójnej
polityki bliskoœci stosowanej wobec pañstw, które nie by³y powo³ane do przy³¹czenia
siê. Ta nowa polityka s¹siedztwa zosta³a stworzona jako polityka maj¹ca przystosowaæ
siê do ka¿dego indywidualnego przypadku. W s³owach prezydenta Prodiego jej celem
by³o podniesienie poziomu rozwoju tych pañstw, identycznie jak to nabyte przez
przy³¹czenie. Jednak¿e nie bêd¹c wezwanymi do integracji z Uni¹ Europejsk¹, pañ-
stwa te nie bêd¹ mog³y uczestniczyæ w instytucjach politycznych UE i nie bêd¹ tak¿e
podlegaæ zobowi¹zaniom finansowym, jakie poci¹ga za sob¹ owo przy³¹czenie.

G³ównym zaœ powodem wypracowania nowej strategii wobec pañstw s¹siadu-
j¹cych z UE, by³o przekonanie o koniecznoœci jakoœciowej zmiany dotychczasowych
stosunków z s¹siadami. Nowa polityka wobec otoczenia mia³aby zapobiegaæ pog³êbia-
niu siê podzia³ów pomiêdzy Uni¹ a jej s¹siadami, a tym samym sprzyjaæ tworzeniu siê
wokó³ UE pañstw przyjaznych i funkcjonuj¹cych w oparciu o podobne do unijnych
wartoœci oraz standardy. EPS otwiera, zatem mo¿liwoœci szerszej i bardziej intensyw-
nej wspó³pracy pomiêdzy Uni¹ a jej s¹siadami. Rytm i intensywnoœæ owej wspó³pracy
uzale¿niono od woli ka¿dego z pañstw (partnera) do anga¿owania siê w ten szeroki
program i od œrodków, którymi dysponuj¹, aby j¹ zrealizowaæ. „Moim celem jest stwo-
rzenie krêgu przyjació³ wokó³ granic naszej rozszerzonej UE”, powiedzia³a Benita
Ferrero-Waldner, Komisarz ds. Stosunków Zewnêtrznych i Europejskiej Polityki
S¹siedztwa. „Pracowaliœmy z naszymi s¹siadami, aby wytyczyæ odpowiednie dla ka¿-
dego z nich plany, które spe³niaj¹ potrzeby i odzwierciedlaj¹ ich proœby. Nasza oferta
– zwiêkszona wspó³praca, wiêksza pomoc finansowa, a tak¿e szansa skorzystania
z bli¿szych stosunków z Europ¹ – przyniesie rzeczywiste korzyœci obu stronom w wie-
lu obszarach, od edukacji po œrodowisko naturalne, od transportu po zwalczanie terro-
ryzmu”47. Zaproponowana przez Komisjê nowa formu³a stosunków UE z otoczeniem
nie ma charakteru rewolucyjnego i w znacznym stopniu opiera siê na dotychczasowych
rozwi¹zaniach. Nowoœci¹ jest jednak fakt, ¿e koncepcja „Szerszej Europy” ³¹czy dwa
ró¿ne kierunki dotychczasowej polityki zagranicznej UE tj. Po³udniowy i Wschodni,
przyjmuj¹c podejœcie globalne.

Idea stworzenia odrêbnej strategii politycznej wobec najbli¿szego s¹siedztwa
poszerzonej Unii zrodzi³a siê, jak ju¿ wspomniano, siedem lat temu. Odt¹d wydano
szereg dokumentów, które prezentowa³y kolejne stadia rozwoju koncepcji. By³y to
m.in. konkluzje Rady Europejskiej dotycz¹ce Inicjatywy dla Nowego S¹siedztwa
(18.11.2002 r.)48, Komunikat Komisji Europejskiej Szersza Europa – s¹siedztwo: nowe
ramy wspó³pracy z naszymi Po³udniowymi i Wschodnimi s¹siadami (11.03.2003 r.)
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47 „Wiadomoœci Europejskie” 16.12.2004, nr 48, http://libr.sejm.gov.pl/oide/index.php?topic=news-
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48 General Affairs and External Relations Council, Presidency Conclusions, 18 November 2002,
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oraz „Toruj¹c drogê dla Instrumentu Nowego S¹siedztwa” (1.06.2003 r.)49. Ca³oœ-
ciow¹ wizjê polityki Unii wobec najbli¿szych s¹siadów przedstawia dopiero dokument
KE z 12 maja 2003 r. pt. Strategia Europejskiej Polityki S¹siedztwa (European Neigh-

bourhood Policy Strategy Paper)50. Dokument ten stanowi kontynuacjê poprzednich
Komunikatów KE na ten temat. Nowym elementem jest miêdzy innymi w³¹czenie do
EPS pañstw Kaukazu Po³udniowego51. Strategia EPS nie ma na celu doprowadzenia do
cz³onkostwa w UE. Nie jest to jednak zupe³nie wykluczone w odniesieniu do niektórych
pañstw. Sama nazwa polityki, a tak¿e propozycja podpisywania w dalszej perspekty-
wie porozumieñ s¹siedzkich, sugeruje, ¿e ma to byæ strategia skierowana do pañstw,
które w przewidywalnej przysz³oœci pozostan¹ nadal s¹siadami Unii, a wiêc nie s¹ roz-
patrywane obecnie w charakterze nawet potencjalnych cz³onków Wspólnoty. W doku-
mencie podkreœlono zasadê otwartych drzwi, a wiêc fakt obowi¹zywania artyku³u 49
Traktatu Europejskiego, który dopuszcza cz³onkostwo w UE ka¿dego europejskiego
pañstwa spe³niaj¹ce kryteria cz³onkostwa, co oczywiœcie nie dotyczy pañstw Maghrebu52.

W miarê jak jest bezpoœrednio zwi¹zana z kwesti¹ nowych granic Unii, EPS z pew-
noœci¹ odt¹d jest du¿ym wyzwaniem dla Europy. Tym niemniej trzeba stwierdziæ, ¿e
nawet jeœli trzeba wzi¹æ pod uwagê powolnoœæ i trudnoœci, które charakteryzuj¹ ka¿dy
projekt europejski stawiaj¹cy pierwsze kroki, polityka ta jeszcze dzisiaj – b¹dŸ 7 lat po
jej przyjêciu – osi¹gnê³a jedynie s³aby zarys, i oœmielmy siê stwierdziæ, ¿e jej wiary-
godnoœæ jest ograniczona: nie tylko w pañstwach nazywanych „nowymi s¹siadami”, do
których jest skierowana, ale równie¿ w samej Unii, gdzie pozostaje doœæ p³ynnym
i w³aœciwie niejasnym pojêciem. Trzeba zdaæ sobie z tego sprawê, ¿e g³ównym tego
powodem jest brak konsensusu politycznego miêdzy pañstwami cz³onkowskimi, co
do stosownoœci po³o¿enia kresu procesowi rozszerzania na Wschód i ustalenia granic
w Unii po bardzo wa¿nej fali nowych przyjêæ w ostatnich latach53.

Z wymienionych wczeœniej dokumentów i dyskusji, które siê tocz¹ wynika, ¿e EPS
wyznaczy³a sobie priorytety z najwy¿szym wspólnym celem: utworzyæ „kr¹g przyja-
ció³” sta³y, pokojowy i zgrany wokó³ UE. Aby osi¹gn¹æ ten g³ówny cel Komisja wy-
znaczy³a sobie cele, które s¹ mieszanin¹ obaw: cele dotycz¹ce interesów Unii
i mieszkañców Unii (z tym, co zak³ada egoizm); cele altruistyczne, które zwa¿aj¹ na in-
teresy naszych s¹siadów i ich ludnoœæ. Mieszanina ta, która d¹¿y do uczynienia z Unii
potêgi czyni¹cej pokój i dobro, wydaje siê byæ jedn¹ z cech UE i jej zewnêtrznych sto-
sunków54. Najpierw chodzi o utworzenie harmonijnego obszaru politycznego, oparte-
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49 Ibidem.
50 Communication from the Commission – European Neighbourhood Policy – Strategy paper

{SEC(2004) 564, 565, 566, 567, 568, 569, 570}, COM/2004/0373 final.
51 K. Stachurska-Szczesiak, Program MEDA w polityce pomocy Unii Europejskiej pañstwom

Maghrebu, Toruñ 2007, s. 254–262.
52 Zob. szerzej: K. Stachurska-Szczesiak, Stosunki Unii Europejskiej z pañstwami Maghrebu,

„Stosunki Miêdzynarodowe” 2003, nr 3–4, s. 123–142.
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L’Union, w: l’Union Européenne Élargie aux nouvelles frontiers et à la recherché d’une politique de
voisinage, red. M.-F. Labouz, Ch. Philip, P. Soldatos, Bruxelles 2006, s. 17–23.

54 Patrz na przyk³ad Art. 292 i 293 Traktatu Konstytucyjnego na temat rozporz¹dzeñ ogólnego za-
stosowania, które zaznaczaj¹ oryginalnoœæ UE.



go na wspólnych wartoœciach, k³ad¹c nacisk na kulturê, dialog, czynnik ludzki, rolê
spo³eczeñstwa obywatelskiego obok instytucji, demokracjê i prawa cz³owieka. Ponadto,
trzeba ograniczyæ obszar bezpieczeñstwa55. Jest to oczywiœcie bardzo du¿e zmartwienie
od 1989 r., a zw³aszcza od 11 wrzeœnia 2001 r. Obejmuje to dzia³ania przeciwko terro-
ryzmowi, przemytowi, w celu zapobiegania konfliktom w ramach misji petersberskich.
W koñcu, utworzenie obszaru wspó³rozwoju ekonomicznego, spo³ecznego i œrodowi-
skowego, bêd¹cego zarówno w naszym interesie, jak i w interesie naszych s¹siadów.
Zatem, EPS nie tylko ukazuje now¹ strategiê UE wobec jej s¹siadów, ale prowadzi do
poruszenia kwestii przysz³oœci polityki rozszerzenia Unii. Pojawia siê zatem pytanie:
Czy to ukierunkowanie nie odpowiada koñcowi rozszerzania lub czy nie stanowi ele-
mentu alternatywy? Aby odpowiedzieæ na to pytanie, nale¿y rozwa¿yæ kolejne dwa py-
tania: pierwsze: czy nie niesie ona w niej samej domyœlnego zamkniêcia granic UE,
szczególnie przez coraz bardziej „bezpiecznoœciowy wymiar”, który stara siê przyj¹æ?
Drugie pytanie d¹¿y do rozszerzenia dyskusji co do koncepcji Europy: w istocie, czy
nie musimy przejœæ z debaty skupionej na integracji z UE do debaty integracji do UE?
Byæ mo¿e takie zadawanie pytañ pozwoli nam wyjœæ poza – wed³ug mnie zbyt w¹sk¹
– alternatywê miêdzy w³¹czeniem (byæ w UE) i wykluczeniem (nie byæ w UE).

EPS wyraŸnie d¹¿y do zamkniêcia granic na dwóch poziomach: z jednej strony, po-
przez uwypuklenie kwestii bezpieczeñstwa, które podkreœla zestawienie Komunikatu
Komisji z 11 marca 2003 r.56 z Komunikatem z 12 maja 2004 r.57, z drugiej strony z po-
wodu ograniczeñ tej polityki, w ramach której pañstwa UE ¿¹daj¹, aby ich nowym
s¹siadom kazano „byæ jak my, równoczeœnie nie bêd¹c z nami”58.

W wyniku zastosowania analizy porównawczej dwóch Komunikatów Komisji
wy³ania siê nowe spostrze¿enie bêd¹ce zawê¿eniem propozycji UE, jak¹ uprzednio
wydawa³a siê byæ koncepcja s¹siedztwa. To zawê¿enie propozycji sprawdza siê naj-
pierw w tym, co dotyczy kwestii niedomówionego zamkniêcia przy³¹czania nowych
s¹siadów. 11 marca 2003 r. Komisja precyzuje, ¿e „kraje s¹siedzkie” „obecnie nie maj¹
¿adnej perspektywy akcesji”59. Co wydaje siê wskazywaæ, ¿e perspektywa ta jutro jest
mo¿liwa. Jest to potwierdzone na stronie 5 tekstu KE wczeœniej przytoczonego na te-

24 Katarzyna Stachurska-Szczesiak

55 EPS jest odpowiedzi¹ na ca³oœciowe podejœcie do bezpieczeñstwa, które opiera siê na integracji
ró¿nych parametrów: politycznych, gospodarczych, kulturalnych, ludzkich, ekologicznych. Pomoc
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Ÿróde³ niestabilnoœci, za pomoc¹ odpowiednich metod tj. reform systemów s¹downictwa partnerów,
polepszenie wykszta³cenia si³ politycznych, odnowienie si³ militarnych do walki z terroryzmem, po-
moc techniczn¹ i logistyczn¹ w u¿ytkowaniu wszystkich instrumentów miêdzynarodowych stosowa-
nych przez Narody Zjednoczone. Wszystkie te dzia³ania UE zmierzaj¹ do przywrócenia regionowi
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du Sud, COM (2003) 104 koñcowy, 11 marzec 2003.

57 Politique européenne de voisinage, Document d’orientation, COM (2004), 373 koñcowy,
12 maj 2004.
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mat s¹siedztwa i przy³¹czenia, gdzie jest sprecyzowane, ¿e ta „nowa relacja nie przewi-
dywa³aby w «najbli¿szym terminie» perspektywy przy³¹czenia lub roli w instytucjach
Unii”. Otó¿, trochê wiêcej ni¿ rok póŸniej Komisja wydaje siê zamykaæ „drzwi” wska-
zuj¹c, ¿e EPS stanowi œrodek „odrywaj¹cy siê” od zaproponowanych mo¿liwoœci
w myœl artyku³u 49 (przy³¹czenie) Traktatu o UE. Jednak niejasnoœæ w tej kwestii nie
zosta³a usuniêta. Drugie ograniczenie propozycji dotyczy czterech wolnoœci. W tekœcie
Komisji z 11 marca 2003 r. jest sprecyzowane na stronie 4, ¿e UE musia³aby daæ s¹sia-
dom: „perspektywê uczestniczenia w wewnêtrznym rynku, jak równie¿ kontynuowa-
nie integracji i liberalizacji w celu promowania swobodnego przep³ywu ludnoœci, dóbr,
us³ug i kapita³ów”. Co zatem odpowiada czterem wolnoœciom. Na stronie 10 jest spre-
cyzowane: „Jeœli jakieœ pañstwo osi¹gnie ten poziom, jest ono najbli¿ej Unii”. Ale,
w Komunikacie z 12 maja 2004 r. Komisja przywo³uje na stronie 5 ju¿ tylko „wa¿ny
poziom integracji ekonomicznej i politycznej”, a na stronie 9 jedynie „wysoki poziom
integracji, poci¹gaj¹cy za sob¹ szczególnie uczestniczenie pañstw partnerskich w we-
wnêtrznym rynku UE”. Znowu spotykamy siê z niejasnoœci¹ pojêæ u¿ytych przez Ko-
misjê, które pozwalaj¹ na ró¿ne odczytywanie tych samych s³ów.

Istnieje oczywiœcie „napiêcie”, jeœli nie sprzecznoœæ, z jednej strony, miêdzy chêci¹
wzrostu bezpieczeñstwa UE, a z drugiej strony stwierdzeniem, ¿e EPS otwiera swoje
„drzwi” s¹siadom przy jednoczesnym wykluczaniu perspektywy akcesji. Skoro pierw-
szeñstwo zostanie dane bezpieczeñstwu b¹dŸ otwarciu siê na s¹siadów, nowa propozy-
cja polityki s¹siedztwa bêdzie mog³a byæ lub nie postrzegana pozytywnie przez jej
s¹siadów. Ponadto, trzeba dzisiaj stwierdziæ, ¿e polityka bezpieczeñstwa i ograniczeñ
bud¿etowych jest uprzywilejowana w UE i mog¹ wyst¹piæ z tego tytu³u dodatkowo po-
wa¿ne ograniczenia celów, jakie sobie postawi³a EPS. Zgoda, która zosta³a zawarta
w trakcie przewodnictwa brytyjskiego noc¹ z 16 na 17 grudnia 2005 r. wydaje siê Ÿle
wró¿yæ o rozmiarze bud¿etu Europejskiej Polityki S¹siedztwa60. Otó¿, bez silnego za-
anga¿owania bud¿etowego w kierunku jej s¹siadów UE nara¿a siê na wzmocnienie po-
czucia, ¿e Europa zamyka swoje drzwi, powoduj¹c wra¿enie wykluczenia, co przecie¿
jest radykalnym przeciwieñstwem zasadniczego celu EPS. Przypomnijmy tutaj, ¿e de-
cyzja o doprowadzeniu europejskiego bud¿etu do oko³o 1% europejskiego dochodu na-
rodowego brutto oznacza dla Polski spodziewane osi¹gniêcie za 25 lat obecnego
poziomu Grecji. W tym kontekœcie, czego mog¹ oczekiwaæ s¹siedzi UE? Do tego do-
chodz¹ coraz czêstsze reakcje krytyczne Ukrainy61 na temat EPS, co tylko stanowi nie-
bezpieczeñstwo dla UE ukazania siê w oczach jej s¹siadów jako zamkniêtej jednostki.
W³aœnie w ten sposób dawny prezydent Ukrainy L. Koutchma deklarowa³ w lipcu 2004 r.,
¿e „europejska polityka dobrego s¹siedztwa nie le¿y w interesie Ukrainy”. Dalej precy-
zowa³, ¿e „Ukraina zawsze bêdzie postrzegana w œwietle jej stosunków z Rosj¹”62.
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60 Zdecydowano ustaliæ ca³kowity wzrost wydatków na siedem lat na 862,36 miliardów euro,
b¹dŸ 1,045% europejskiego przychodu narodowego brutto. Co mo¿e doprowadziæ do spadku o blisko
10% œrodków przeznaczonych dla pañstw objêtych polityk¹ rozszerzenia.
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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.
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Aby nie uchodziæ w oczach swoich europejskich s¹siadów za Europê ogrodzon¹
murem obronnym, czy nie nale¿a³oby przejœæ w tocz¹cych siê dyskusjach od proble-
matyki integracji do UE (przez wykluczaj¹c¹ definicjê) do problematyki integracji do
Europy63?

Zakoñczenie

Przemilczany, zapomniany, odkryty, znowu zgubiony po drodze, niespodziewanie
wy³oniony z powrotem, problem granic Unii d¹¿y do stania siê odt¹d obsesyjnym. Jest
podwójnie zwi¹zany z kwesti¹ s¹siedztwa i obejmuje ca³¹ rozleg³oœæ zwi¹zan¹ tak¿e
z rozszerzeniem, zw³aszcza Turcji. Czy jest ona przeznaczona przy³¹czeniu, czy wrêcz
przeciwnie, jakiemuœ uprzywilejowanemu s¹siedztwu, którego treœæ pozostaje w cie-
niu? Jeœli któregoœ dnia przyst¹pi do Unii, a argument oceniany jako mia¿d¿¹cy przez
jej przeciwników jest czêsto wysuwany, Syria, Irak, Iran, Iran – stan¹ siê nowymi part-
nerami Europejskiej Polityki S¹siedztwa. Nie mówi¹c o Armenii, Gruzji czy Azerbej-
d¿anie, które staraj¹ siê ju¿ oficjalnie o cz³onkostwo w UE.

Jeœli trzeba ustanowiæ granicê Unii, musi to odbywaæ siê w spójnoœci – nie daj¹c
pierwszeñstwa zbyt w¹skiemu postrzeganiu Europy, która nigdy nie odnalaz³a swojej
to¿samoœci – tylko przez d¹¿enie do powszechnoœci64. W ostatnich latach, polityka
s¹siedztwa by³a celem licznych tekstów wydanych przez decydentów europejskich, in-
stytucje naukowe czy fundacje. Obfitoœæ ta œwiadczy o rosn¹cym znaczeniu stref pery-
ferycznych, które wywo³uj¹ nieco obaw, co prowadzi do wysuniêcia tematu s¹siadów
na pierwszy plan debat UE co do jej granic zewnêtrznych i dyskusji na temat geopoli-
tycznego miejsca w œwiecie. Tradycyjne debaty na temat granic uwidoczni³y jej naturê
dialektyczn¹, nawet ambiwalentn¹, dziêki podwójnej funkcji: oddzielania (wy³¹czenia)
i ³¹czenia (w³¹czenia). Poprzez lata, generalnie akcent by³ raczej po³o¿ony na oddziele-
nie. Dzisiaj, wrêcz przeciwnie, tendencj¹ jest, aby uprzywilejowywaæ idee elastycznoœci,
która faworyzuje, sprzyja kontaktom œciœlejszym, wê¿szym miêdzy ró¿nym obywa-
telami w stosunkach miêdzynarodowych. W ka¿dym razie granica pañstwowa ma
tendencje do rozmywania siê, w wymiarze supra narodowym, transnarodowym, regio-
nalnym czy lokalnym. W tym czasie, granica terytorialna czy polityczna utraci³a swój
ciê¿ar specyficzny na rzecz ekonomicznego, prawnego czy kulturowego, tzw. funkcjo-
nalnego. Równie¿, pojêcie granicy, jak wskazano wczeœniej, której towarzyszy ewolu-
cja œwiata dywersyfikuje siê i staje siê coraz bardziej z³o¿one. Granice „niegdyœ stare”
– zderzaj¹ siê, i maj¹ tendencjê do rozmywania siê w przestrzeni interferencyjnej, sie-
ciach wspó³pracy czy ogniskach napiêæ, obci¹¿one, zwiêkszone przez nowe uci¹¿liwe
s¹siedztwo. W s³owie granica nie ma ju¿ tego co by³o, ani w rzeczywistoœci, ani w idei,
w tzw. pojêciach, które s¹ brane pod uwagê. I nie chodzi ju¿ o same linie – wytyczone
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do przejœcia czy mury nieprzekraczalne. Jak na postmodernistyczn¹ cywilizacjê pro-
blematyka granic przedstawia siê odt¹d jako „miêkka”: ró¿na, funkcjonalna, mobilna,
o zmiennej geometrii65.

W najbli¿szych latach bêd¹ funkcjonowaæ granice s³abo sformalizowane, charakte-
rystyczne dla granic wewn¹trzunijnych oraz bardzo sformalizowane, z regu³y zwi¹za-
ne z ruchem wizowym dla mieszkañców pañstw bezpoœrednio s¹siaduj¹cych z UE.

Podsumowuj¹c, mo¿na pokusiæ siê o sformu³owanie trzech perspektyw ustanowie-
nia granic UE w przysz³oœci.

W pierwszym scenariuszu UE ustala ostateczn¹ granicê w swoich obecnych zary-
sach. Poszerzona do granic mo¿liwoœci, do Zachodnich Ba³kanów i ewentualnie do
Turcji, w nastêpstwie czego inne pañstwa graniczne staj¹ siê ipso facto ostatecznymi
s¹siadami, tzn. bez perspektywy przy³¹czenia. Doœæ paradoksalnie jednym ze skutków
tego statutu ostatecznego s¹siada mog³oby byæ uproszczenie obecnych stosunków
s¹siedzkich. W istocie stosunki te uwolnione od obci¹¿enia przy³¹czenia, mog³yby
odt¹d postawiæ sobie œmielsze cele, nie dopatruj¹c siê w tym nastawieniu przysz³ego
rozszerzenia. Tymczasem opcja ta wydaje siê byæ ma³o prawdopodobna, w obecnym
„s³usznym” przekonaniu, ¿e perspektywa akcesji (nawet, jeœli hipotetyczna) stanowi
najskuteczniejsz¹ dŸwigniê zewnêtrznej polityki UE w jej bezpoœrednim otoczeniu.

Drugi scenariusz zak³ada³by, ¿e UE mówi otwarcie o swoim stopniowym roz-
ci¹gniêciu siê na ca³y kontynent. Rozwi¹zanie to jest ma³o prawdopodobne z kilku
powodów. Po pierwsze, okaza³o siê, ¿e wi¹¿e siê bezpoœrednio ze zjawiskiem trudu
rozszerzenia, co sprawia³o, ¿e UE nara¿a³a siê na powa¿ny konflikt z opin¹ publiczn¹,
jak np. w przypadku akcesji Turcji do UE czy rozszerzenia na Ba³kany. Po drugie, pro-
blem granic wzrós³by prawdopodobnie, w momencie, gdy trzeba by³oby przy³¹czyæ do
UE Rosjê. Co sprawi³oby, ¿e Europa nie usunê³aby problematyki s¹siedztwa, lecz spra-
wi³aby jedynie, ¿e zosta³aby ona przeniesiona na dalsz¹ jeszcze bardziej niepewn¹ per-
spektywê.

Trzeci scenariusz, wed³ug którego Unia trwa w obecnej rozleg³oœci i ci¹gle uwa¿a
siê za niemaj¹c¹ ustalonych granic, jest najbardziej prawdopodobny nie tylko dlatego,
¿e jest to ³atwe rozwi¹zanie, ale dlatego, ¿e to najlepszy sposób zajmowania przestrzeni
i zarz¹dzania czasem w dobrze rozumianym interesie wszystkich. W tej perspektywie
nowa polityka s¹siedztwa by³aby prowadzona w jej obecnej formie staraj¹c siê wzbo-
gaciæ jednoczeœnie jej treœæ i procedury. Scenariusz taki by³by realizowany w d³ugim
okresie czasu (10–15 lat), w którym Unia zawiesza³aby ka¿d¹ decyzjê zapowiadaj¹c¹
ewentualne przysz³e rozszerzenie (pomys³ przerwy, moratorium). Co nale¿a³oby za-
proponowaæ szczególnie wschodnim partnerom tzw. oryginalny model wspó³pracy
w trwaniu. Wspó³praca ta obejmowa³aby konkretne wspólne sektory: energia, kszta³ce-
nie, bezpieczeñstwo, infrastruktura, otwarcie rynków, ze zwiêkszonym wsparciem fi-
nansowym UE. Opiera³aby siê na udzieleniu „przewartoœciowanego statutu cz³onka
stowarzyszonego z Uni¹66. Zas³ug¹ tego rozwi¹zania mia³oby byæ od samego pocz¹tku,
z góry okreœlenie stosunków ró¿ni¹cych siê od tej polityki rozszerzania. Ostatni etap
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65 Ibidem.
66 Nowa etykieta do wyobra¿enia, którego t³o i warunki zosta³yby okreœlone na bazie nowych

umów, zgodnie z artyku³em zawartym w Traktacie lizboñskim.



nadawa³by przewartoœciowany statut cz³onka stowarzyszonego z Uni¹, tym samym nie
przewidywa³by perspektywy przy³¹czenia, poniewa¿ statut, o którym mowa, zawsze
zawiera³by siê w œcis³ych ramach polityki s¹siedztwa. Podejœcie to nie wprowadza jed-
nak ¿adnej rewolucji, lecz czyni¹c to stanowi³by zaletê rozró¿nienia wyraŸnego
– prawnie i politycznie – problematyki s¹siedztwa od problematyki rozszerzenia67.
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67 J. Keller-Noëllet, S. Andoura, Quel avenir pour la Politique Européenne de voisinage?,
„EGMONT Working Paper” 2008, nr 3, s. 3–13.



Krzysztof KO�BIA£

Unia Europejska a europejskie mikropañstwa.
Stosunki obecne i perspektywy na przysz³oœæ

Powojenna integracja kontynentu europejskiego doprowadzi³a m.in. do wy-
kszta³cenia siê Unii Europejskiej sk³adaj¹cej siê obecnie z 27 krajów. Nie jest to proces
zakoñczony, gdy¿ nigdy nie okreœlono ostatecznego kszta³tu terytorialnego Unii. Nie
okreœlono te¿ minimalnej wielkoœci pañstwa mog¹cego przynale¿eæ do UE. Cz³onko-
wie tej¿e grupy 27 krajów ró¿nicuj¹ siê pod wzglêdem politycznym, gospodarczym czy
spo³ecznym. Nale¿¹ do niej kraje o du¿ym obszarze i znacz¹cej liczbie ludnoœci, jak
równie¿ o ma³ej powierzchni i niewielkiej liczbie obywateli1. Najmniejszym pod
wzglêdem terytorium i ludnoœci pañstwem cz³onkowskim UE jest obecnie Malta.

Zró¿nicowanie geograficzne i historyczne Europy powoduje, ¿e po³o¿one s¹ na
tym kontynencie tak¿e kraje istotnie mniejsze od Malty, zaliczane do umownej kate-
gorii mikropañstw. Jako niew¹tpliwie pe³noprawne podmioty stosunków miêdzyna-
rodowych utrzymuj¹ one, choæ w ró¿nym stopniu i z ró¿nym zaanga¿owaniem,
kontakty z Bruksel¹. Celem artyku³u jest przybli¿enie tych¿e relacji, nakreœlenie ich
rozwoju, jak i próba odpowiedzi na pytanie czy mo¿liwe jest w przysz³oœci ich
przyst¹pienie do UE.

Wyzwaniem dla tej grupy pañstw sta³a siê z pewnoœci¹ postêpuj¹ca integracja
gospodarcza powoduj¹ca koniecznoœæ ujednolicenia rozwi¹zañ ekonomicznych. Mini-
pañstwa zosta³y zmuszone do przyjêcia przejrzystych rozwi¹zañ dotycz¹cych w szcze-
gólnoœci rynków finansowych. Nie jest to jeszcze proces zakoñczony, a bycie tzw.
oazami podatkowymi pozostaje sol¹ w oku Brukseli.

Kwestie definicyjne

Kategoria tzw. mikrokrajów (mikropañstw) jest kategori¹ umown¹, niezdefinio-
wan¹ w ¿aden sposób przez prawo miêdzynarodowe. Nie powinno to dziwiæ, skoro nie
zdefiniowano, mimo prób, pojêcia samego pañstwa2. Wœród cech, jakimi powinno le-
gitymizowaæ siê pañstwo, wymienia siê najczêœciej trzy elementy: terytorium, ludnoœæ

1 Wed³ug danych Eurostatu w 2009 r. wœród pañstw UE najwiêcej ludnoœci zamieszkiwa³o
w Niemczech – 82,002 mln, natomiast najmniej – ponad 416 tys. na Malcie. Por.: www.epp.euro-
stat.ec.europa.eu, 3.06.2010. Pod wzglêdem wielkoœci najrozleglejszym pañstwem cz³onkowskim
jest Francja (ponad 550 tys. km2), najmniejsza Malta (316 km2).

2 Jedn¹ z prób opisania definicyjnego czym jest pañstwo podjêto podczas VII Miêdzynarodowej
Konferencji Pañstw Amerykañskich w Montevideo w 1933 r.



i w³adzê pañstwow¹, niekiedy dodaj¹c czwarty: zdolnoœæ do utrzymywania kontaktów
z innymi pañstwami3.

Jakkolwiek nie jest celem artyku³u dok³adne omawianie problematyki definiowania
okreœleñ analizowanych pañstw4, warto zauwa¿yæ, i¿ zarówno w politologii, jak i w na-
uce o stosunkach miêdzynarodowych toczy siê dyskusja na ten temat.

Wed³ug niektórych badaczy do mikropañstw nale¿a³oby zaliczyæ kraje o ludnoœci
mniejszej ni¿ 100 tys. mieszkañców5, wed³ug innych 150 tys.6, 300 tys.7, a nawet
500 tys. – jak czyni¹ M. R. Seiler czy P. Häberle8. Z kolei dokonuj¹c analizy gospo-
darczego sukcesu wielu tzw. ma³ych pañstw, Ch. Merki odnosi siê do dra¿liwego
jego zdaniem pytania o granicê definiowanej „ma³oœci”, uznaj¹c s³usznie, i¿ jest ona
relatywna9.

Definicji okreœlaj¹cej czym jest mikropañstwo nie dopracowano siê tak¿e na forum
Organizacji Narodów Zjednoczonych, mimo ¿e zagadnienie tej grupy krajów podjêto
w latach 60-tych XX stulecia w zwi¹zku z procesem dekolonizacji, którego konse-
kwencj¹ by³a m.in. chêæ uzyskania cz³onkostwa w ONZ przez liczne kraje o stosunko-
wo ma³ej liczbie ludnoœci. Karta Narodów Zjednoczonych z 1945 r. nie precyzowa³a
jednak, jak du¿e (wzglêdnie jak ma³e) pañstwa mog¹ do niej nale¿eæ. Jej artyku³ 4 nie
pozostawia³ w tym zakresie ¿adnych w¹tpliwoœci. Czytamy w nim, i¿ „do Organizacji
Narodów Zjednoczonych mog¹ byæ przyjête wszystkie inne pañstwa [oprócz cz³onków
za³o¿ycieli – przypis K.K.] mi³uj¹ce pokój, które przyjm¹ zobowi¹zania zawarte w ni-
niejszej Karcie i, zdaniem Organizacji, zdolne s¹ i pragn¹ zobowi¹zania te wykony-
waæ”10. W chwili obecnej 4 mikrokraje europejskie s¹ cz³onkami ONZ: Liechtenstein
od 1990 r., San Marino od 1992 r. natomiast Andora i Monako od 1993 r. Do ONZ nie
nale¿y Watykan11. W przypadku ich starañ o cz³onkostwo rozmiar nie stanowi³ ¿adnej
przeszkody.
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3 T. Kamiñski, K. Myszona-Kostrzewa, Prawo miêdzynarodowe publiczne w pytaniach i odpo-
wiedziach, red. S. Sawicki, Warszawa 2009, s. 87.

4 Bez w¹tpienia tematyka ta zas³uguje na szersz¹ analizê w formie co najmniej artyku³u nauko-
wego.

5 E. Plischke, Microstates in World Affairs. Policy Problems and Options, Washington 1977,
s. 18. Autor ten wprowadza wœród mikropañstw (microstates) podgrupê A (kraje o ludnoœci poni¿ej
100 tys.) i B (kraje ludnoœci od 100 do 300 tys.). Pañstwa powy¿ej tej granicy okreœla ju¿ jako ma³e
(small states).

6 A. S. De Smith, Microstates and Micronesia, New York 1970, s. 5.
7 Zob. np.: D. Ehrhardt, Der Begrif des Mikrostaats im Völkerrecht 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. Häberle, 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.

9 Ch. M. Merki, Kleine Staaten, grosser Erfolg? Überlegungen 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 pañstwa ma³e to te, które maj¹ poni¿ej 10 milio-
nów ludnoœci czy te¿ te, które licz¹ mniej ni¿ 1 mln obywateli.

10 Karta Narodów Zjednoczonych z 26 czerwca 1945 r., w: Prawo miêdzynarodowe publiczne.
Wybór dokumentów, oprac. A. Przybrowska-Klimczak, Lublin 1995, s. 10.

11 Dane za: www.un.org/en/members/index.shtml, 7.06.2010.



Warto wreszcie wspomnieæ, i¿ wobec przywo³ywanych tu krajów stosowane s¹
równie¿ inne okreœlenia, np.: pañstwa lilipucie, kar³owate, miniaturowe czy minipañ-
stwa, przy czym niektóre z nich posiadaj¹ wydŸwiêk wyraŸnie lekcewa¿¹cy12.

Wspomniane okreœlenia liczbowe nale¿y uznaæ za zbyt ma³o precyzyjne, aby mo¿na
by³o uznaæ, ¿e ów dyskurs naukowy mo¿e przynieœæ przyjêcie jednej akceptowanej de-
finicji. Zawieraj¹ one subiektywne spojrzenie, a podawane „granice” liczby ludnoœci
równie¿ posiadaj¹ tak¹ cechê. Generalnie ka¿dy z krajów analizowanych w niniejszym
artykule legitymuje siê dwoma cechami: posiada powierzchniê nieprzekraczaj¹c¹
1 tys. km2 i liczbê ludnoœci poni¿ej 100 tysiêcy. W Europie mamy do czynienia z piê-
cioma pañstwami spe³niaj¹cymi te warunki równoczeœnie. S¹ to: Andora, Liechten-
stein, Monako, San Marino i Watykan13. Ich powierzchniê i liczbê ludnoœci przedstawia
tabela 1.

Tabela 1
Powierzchnia i ludnoœæ europejskich mikropañstw w 2009 r.

Pañstwo Powierzchnia (w km2) Ludnoœæ

Andora 468,0 84 525

Liechtenstein 160,5 35 904

Monako 1,9 30 586

San Marino 61,0 31 477

Watykan 0,44 829

RAZEM: 691,84 183 321

�ród³o: www.llv.li, 4.06.2010; www.cia.gov, 6.06.2010.

W sumie europejskie mikrokraje zajmuj¹ powierzchniê niespe³na 700 km2, co
mo¿na porównaæ z obszarem œredniej wielkoœci powiatu w Polsce14. Zamieszkuje
w nich razem ponad 183 tys. osób, czyli prawie tyle, co w Bytomiu15.

Andora

Przez d³ugi okres czasu pañstewku po³o¿onemu w Pirenejach odmawiano statusu
pañstwa – podmiotu prawa miêdzynarodowego. Znajdowa³o to wyraz m.in. w polskim
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12 Rozwa¿ania na ten temat zob.: H. Pfusterschmid-Hardtenstein, Kleinstaat. Keinstaat?,
Wien–Köln–Weimar 2001, s. 78; D. J. Niedermann, Liechtenstein und die Schweiz. Eine völker-
rechtliche Untersuchung (Liechtenstein Politische Schriften, nr 5), Vaduz 1976, s. 53–54.

13 Tylko jeden z tych warunków (powierzchnia) spe³nia Malta, cz³onek UE.
14 Dla przyk³adu: pow. œredzki (woj. dolnoœl¹skie) zajmuje obszar 704 km2, pow. suski (woj. ma-

³opolskie) 686 km2, a nowodworski (woj. mazowieckie) 695 km2. Por.: Œwiat w liczbach 2008/2009,
wybór i oprac. J. K¹dzio³ka, K. Kocimowski, E. Wo³onciej, Warszawa 2008, s. 153, 163, 165.

15 W po³owie 2009 r. w Bytomiu zamieszkiwa³o 183 251 osób. Por.: G³ówny Urz¹d Statystyczny,
Ludnoœæ. Stan i struktura w przekroju terytorialnym. Stan w dniu 30 czerwca 2009 r., Warszawa 2009,
s. 43, www.stat.gov.pl/cps/rde/xbcr/gus/PUBL_L_ludnosc_stan_struktura_30_06_2009.pdf, 6.06.2010.



piœmiennictwie naukowym16. Statusu takiego nie odmawiano natomiast innym podob-
nej wielkoœci krajom europejskim.

Wynika³o to z faktu, ¿e a¿ do roku 1993 Andora rz¹dzona by³a, wspólnie, przez
g³owê pañstwa francuskiego i biskupa hiszpañskiego miasteczka Urgel, co stanowi³o
relikt œredniowiecznych stosunków wasalnych17. Prawa z sentencji arbitra¿owej z 1278 r.,
zwanej paréatge, ustanawiaj¹cej wspó³zwierzchnoœæ biskupa z Urgel i ksiêcia de Foix
przechodzi³y po stronie francuskiej kolejno na królów Francji, wreszcie jej prezy-
dentów18. Andora nie posiada³a tak¿e parlamentu. Stroni³a od jakiegokolwiek zaanga-
¿owania w szersze kontakty miêdzynarodowe19.

Zmiana w podejœciu do Andory zwi¹zana by³a z przemianami, które mia³y miejsce
pod Pirenejami na pocz¹tku lat 90-tych minionego wieku. Przynios³y one m.in. uchwa-
lenie 4 maja 1993 r. Konstytucji Ksiêstwa Andory, której pierwszy artyku³ wspomina³
o „niepodleg³ym, demokratycznym pañstwie”20. W trójstronnym uk³adzie z 1 czerwca
1993 r. Francja i Hiszpania uzna³y Andorê za kraj suwerenny, zainaugurowa³y z ni¹ sto-
sunki dyplomatyczne i obieca³y pomoc w uczestnictwie w konferencjach, organiza-
cjach miêdzynarodowych czy te¿ umowach miêdzynarodowych21. W konsekwencji
tych demokratycznych przemian Trybuna³ Strasburski orzek³, ¿e z punktu widzenia
prawa miêdzynarodowego Andora jest niew¹tpliwie pañstwem22. Nie czyniono przesz-
kód w jej cz³onkostwie w ONZ (1993) i Radzie Europy (1994)23.

Ju¿ kilka lat wczeœniej z Andor¹ zaczê³a nawi¹zywaæ kontakty Europejska Wspól-
nota Gospodarcza. Niew¹tpliwym impulsem w tym kierunku by³o przyst¹pienie Hisz-
panii do EWG w 1986 r., co spowodowa³o, ¿e obszar Andory sta³ siê enklaw¹ na
obszarze Wspólnot. W marcu 1989 r. Rada Wspólnot Europejskich w przyjêtej dyrek-
tywie zaleca³a Komisji Wspólnot podjêcie negocjacji na temat utworzenia unii celnej,
obejmuj¹cej handel produktami przemys³owymi. W czerwcu nastêpnego roku poprzez
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16 Zob. m.in.: C. Berezowski, Prawo miêdzynarodowe publiczne, cz. I, Warszawa 1966,
s. 123–124, gdzie Andorê okreœlano jako „niesuwerenny podmiot terytorialny”; E. Osmañczyk, Ency-
klopedia spraw miêdzynarodowych i ONZ, Warszawa 1974, s. 141, który obszar ten nazywa³ mianem
„mikropañstwa (ksiêstwa lennego)”. W spisie pañstw œwiata nie zamieszcza³a Andory np. publikacja:
L. Antonowicz, Prawo miêdzynarodowe i stosunki miêdzynarodowe, Lublin 1982, s. 97 i n.

17 Owi seniorzy przyznawali obszarowi Andory prawa i przywileje, wydawali dekrety, a w spra-
wach karnych decyduj¹ce by³y równie¿ dekrety obu tzw. wspó³ksi¹¿¹t. Do lat 90-tych XX stulecia
p³acono równie¿ symboliczn¹ daninê na rzecz Francji i Hiszpanii. Nie by³y to wprawdzie wysokie
kwoty (960 franków francuskich i 460 peset hiszpañskich), ale dobitnie œwiadczy³y o statucie zale¿-
noœci.

18 B. Sikorska, Sytuacja prawnomiêdzynarodowa europejskich pañstw kar³owatych, „Sprawy
Miêdzynarodowe” 1971, nr 4, s. 79.

19 W przeciwieñstwie do innych mikropañstw, Liechtensteinu, Monako, San Marino czy Watyka-
nu, Ksiêstwo Andory nie uczestniczy³o w procesie KBWE i nie podpisa³o Aktu Koñcowego z Helsi-
nek z 1975 r.

20 T. Jasudowicz, Przeoczone narodziny pañstwa – podmiotu. O ewolucji prawno-miêdzynarodo-
wej statusu Andory, „Zeszyty Naukowe Wy¿szej Szko³y Pedagogicznej w Olsztynie” 1998, nr 10,
Nauki Prawne, z. 1, Olsztyn 1998, s. 166. Odt¹d te¿ Andora posiada³a demokratycznie wybierany par-
lament.

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

22 T. Jasudowicz, Przeoczone narodziny pañstwa…, op. cit., s. 166.
23 Ibidem, s. 167. Kraj podpisa³ równie¿ Europejsk¹ Konwencjê Praw Cz³owieka.



wymianê not zawarto porozumienie o stowarzyszeniu miêdzy oboma stronami. Wesz³o
ono w ¿ycie 1 lipca 1991 r., a Ksiêstwo zosta³o w³¹czone do europejskiej unii celnej.

Uk³ad z 1991 r. przewidywa³ szczególne regulacje, jeœli idzie o produkty rolne, co
powodowa³o, ¿e w handlu produktami rolnymi pañstwo to by³o traktowane jako nie
cz³onek Wspólnot, a w handlu dobrami przemys³owymi jako cz³onek EWG. Umowa
gwarantowa³a zatem dwustronne preferencje w zakresie obrotu towarami, podobnie
jak umowa z San Marino, o której bêdzie mowa w dalszej czêœci rozwa¿añ24.

Andora by³a skazana na coraz bli¿sz¹ wspó³pracê ze Wspólnotami Europejskimi.
Pod koniec ubieg³ego wieku ponad 88% importu tego¿ pañstwa pochodzi³o z krajów
ówczesnej „Piêtnastki”, a ponad 87% eksportu trafia³o do tych¿e 15 pañstw, przy czym
najwiêkszy, co naturalne, by³ udzia³ krajów s¹siaduj¹cych. Ksiêstwo charakteryzowa³o
siê znacznym deficytem w handlu zagranicznym25.

Polityka pirenejskiego pañstwa w stosunku do Unii Europejskiej ulega³a wyraŸ-
nej ewolucji. Pod koniec lat 90-tych XX w. premier Marc Molné nie widzia³ nawet
potrzeby zacieœniania kontaktów z Bruksel¹, nie mówi¹c ju¿ o ewentualnym w³¹cze-
niu siê w unijne struktury. Dra¿liwym problemem we wzajemnych relacjach by³a
kwestia tytoniu, którego uprawa stanowi³a istotê miejscowego rolnictwa. Ró¿nice
w cenach – ni¿szych w Ksiêstwie – sprzyja³y przemytowi do pañstw Unii, czego skut-
kiem by³y naciski hiszpañskie i brytyjskie, aby Andora bardziej kontrolowa³a pro-
dukcjê i handel t¹ u¿ywk¹. Rz¹d andorañski ugi¹³ siê pod presj¹, podnosz¹c ceny
tytoniu w 1999 r.26

Konsekwencj¹ rozszerzaj¹cych siê kontaktów by³y rozmowy na temat porozumie-
nia, które obejmowa³oby tak¿e inne dziedziny wspó³pracy ni¿ te wymienione w roku
1991. Aktualnie obowi¹zuj¹ca Umowa o wspó³pracy miêdzy oboma stronami zosta³a
podpisana 15 listopada 2004 r., wesz³a w ¿ycie 1 lipca 2005 r. By³o to mo¿liwe m.in.
dziêki – jak wyraŸnie zaznaczono w preambule dokumentu – „woli Ksiêstwa Andory,
aby intensywniej uczestniczyæ w integracji Europy” i aby urzeczywistniæ „jego ¿ycze-
nie rozszerzenia zwi¹zków z Uni¹ Europejsk¹”27.

Umowa wymienia kilka nowych dziedzin wspó³pracy28:
– œrodowisko (zmiany klimatyczne, ochrona przyrody, problem odpadów);
– komunikacja, informacja, kultura (np. wymiana informacji, wymiana kulturalna,

ochrona andorskiego i pirenejskiego dziedzictwa kulturowego i zabytków, ochrona
i wzmacnianie jêzyka kataloñskiego29);

– edukacja, kszta³cenia zawodowe, m³odzie¿ (przewiduje m.in. mo¿liwoœci w³¹czenia
Ksiêstwa do programów Unii w tym zakresie);
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24 R. Przygodzka, Polityka handlowa Unii Europejskiej w sferze produktów rolno-spo¿ywczych,
„Roczniki Naukowe Stowarzyszenia Ekonomistów Rolnictwa i Agrobiznesu” 2007, t. IX, z. 4, s. 152.

25 P. Osóbka, Stosunki Ksiêstwa Andory z Uni¹ Europejsk¹ i Rad¹ Europy, www.paneuro-
pa.l.pl/index.php3?id=1063739019, 6.06.2010.

26 Ibidem.
27 Umowa o Wspó³pracy miêdzy Wspólnot¹ Europejsk¹ a Ksiêstwem Andory, „Dziennik Urzêdo-

wy Unii Europejskiej” 2005, nr L 134, s. 14, www.eur-lex.europa.eu, 2.06.2010.
28 Ibidem, art. 2–7.
29 Jest to jêzyk urzêdowy w tym kraju.



– kwestie spo³eczne i ochrona zdrowia (koordynacja dzia³añ poprzez wymianê specja-
listów, unikanie dyskryminacji pracowników obu stron odnoœnie do warunków ich
pracy i wynagrodzenia);

– sieci transeuropejskie i transport (rozwój kooperacji dotycz¹cy sieci energetycz-
nych, telekomunikacyjnych i transportowych, analiza projektów przyjaznych dla
œrodowiska Pirenejów);

– polityka regionalna (dzia³ania na rzecz jej wzmocnienia, kooperacja w zakresie poli-
tyki wobec obszarów górskich).
Umowa zosta³a zawarta na czas nieokreœlony, mo¿e zostaæ rozszerzona tak¿e na

inne dziedziny. W jej treœci warto zwróciæ uwagê na traktowanie ró¿nych zagadnieñ
w odniesieniu nie tylko do Andory, ale szerzej, do regionu Pirenejów. Jest to pochodn¹
ma³ych rozmiarów tego kraju i umiejscowienia go w szerszym rejonie geograficznym.
Najlepszym tego przyk³adem s¹ chocia¿by kwestie zwi¹zane z ochron¹ œrodowiska
i odpadami, o których wspomina artyku³ 2 Umowy. Wspólne podejœcie do tych zagad-
nieñ jest jak najbardziej uzasadnione i nie powinno wywo³ywaæ w¹tpliwoœci ani za-
dra¿nieñ we wzajemnych kontaktach.

Pañstwo to nigdy nie posiada³o, podobnie zreszt¹ jak inne mikrokraje europejskie,
swojej waluty30. W powszechnym u¿yciu by³y zatem franki francuskie i hiszpañskie
pesety. W momencie wprowadzenia w obieg euro (1 stycznia 2002 r.) zosta³y zast¹pio-
ne przez tê walutê. 15 lipca 2003 r. Andora zwróci³a siê do Wspólnoty Europejskiej
z proœb¹ o zawarcie uk³adu monetarnego, który regulowa³by wzajemne stosunki w tym
zakresie. By³a to logiczna konsekwencja bliskich kontaktów gospodarczych obu stron.
Rada Unii Europejskiej ustosunkowa³a siê do tej proœby pozytywnie sw¹ decyzj¹ z dnia
11 maja 2004 r.31 Akcentowano, ¿e euro powinno byæ uznane za walutê obowi¹zuj¹c¹
w Ksiêstwie. Mimo propozycji rozporz¹dzenia w tej sprawie odpowiednia umowa, jak
dot¹d (stan na 1 lipca 2011 r.), nie zosta³a jeszcze podpisana.

W propozycji unijnej znalaz³o siê stwierdzenie o mo¿liwoœci przyznania Ksiêstwu
prawa do emisji monet jedynie w wypadku uzgodnienia tego¿ z Bruksel¹. Andora mu-
sia³aby siê zobowi¹zaæ do œcis³ej wspó³pracy odnoœnie do ochrony euro przed nadu¿y-
ciami i fa³szowaniem, jak te¿ do wdro¿enia przepisów w dziedzinie bankowoœci
i finansów, aby zapobiec m.in. praniu pieniêdzy. W proces negocjacji umowy maj¹ byæ
w³¹czone Hiszpania i Francja32.

W konsekwencji Ksiêstwo, w przeciwieñstwie do Monako, San Marino i Watyka-
nu, nie wprowadzi³o do obrotu w³asnych monet euro. Andora nie cieszy siê jednak naj-
lepsz¹ opini¹, jeœli chodzi o przejrzystoœæ przepisów finansowych. Przez niektórych
nazywana jest oaz¹ podatkow¹ (rajem podatkowym) z powodu braku podatku docho-
dowego i podatku spadkowego oraz niskiego (4 procent na wiêkszoœæ towarów) podat-
ku VAT wprowadzonego dopiero w 2005 r. Z tak¹ opini¹ nie zgadza siê jednak by³y
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30 Nie licz¹c tzw. dinerów wybijanych w celach kolekcjonerskich.
31 Decyzja Rady z 11 maja 2004 r. nr 2004/548/WE w sprawie stanowiska Wspólnoty odnoœnie

do porozumienia w kwestiach stosunków walutowych z Ksiêstwem Andory, www.eur-lex.euro-
pa.eu/LexUriServ/LexUriServ.do?uri=CELEX:32004DO548:PL:HTML, 7.06.2010.

32 Ibidem.



premier tego kraju Albert Pintat. Akcentuje, ¿e kraj ten nigdy nie by³ uwik³any w ¿adn¹
aferê zwi¹zan¹ z finansami33.

Kamieniem milowym w dojœciu do dalszych porozumieñ sta³o siê podpisanie 15 paŸ-
dziernika 2004 r. Umowy ustanawiaj¹cej œrodki równowa¿ne do tych, które zosta³y
przewidziane w dyrektywie Rady 2003/48/WE w sprawie opodatkowania dochodów
z oszczêdnoœci w formie wyp³acanych odsetek34. Zawarto j¹ w celu opodatkowania
dochodów pochodz¹cych z odsetek od oszczêdnoœci zgromadzonych w Ksiêstwie
przez obywateli krajów cz³onkowskich Unii. Andora zatrzymuje 25% pobranych w ten
sposób œrodków, a 75% przekazuje do pañstwa cz³onkowskiego, w którym zamieszku-
je odbiorca faktyczny35. W umowie znosi siê tak¿e podwójne opodatkowanie (art. 10).
Za istotny nale¿y uznaæ fragment dotycz¹cy wymiany informacji na temat dochodów,
które „stanowi¹ oszustwo podatkowe lub czyn podobny”36. Andora zobowi¹za³a siê na
przekazywanie tego typu informacji na ¿¹danie pañstwa cz³onkowskiego w wypadku
istnienia uzasadnionego podejrzenia o zajœcie tego typu oszustwa.

Umowa ta jest wyjœciem naprzeciw wobec oskar¿eñ Andory o bycie rajem podatko-
wym i miejscem, w którym osoby gromadz¹ce œrodki pieniê¿ne nie p³ac¹ od nich podat-
ków. Porozumienia takie Bruksela podpisa³a z innymi tzw. mikropañstwami Europy.

W³adze Ksiêstwa nie zadeklarowa³y nigdy bezpoœredniej chêci przyst¹pienia do
UE, choæ stoj¹cy na czele rz¹du od czerwca 2009 r. Jaume Bartumeu opowiada siê za
dalszym zbli¿eniem do UE37. Zbli¿enie nie musi oznaczaæ wst¹pienie do unijnych
struktur. Wydaje siê, ¿e na dzieñ dzisiejszy Andora nie jest zainteresowana wst¹pie-
niem do Unii. Trudno by³oby wskazaæ na bezpoœrednie zyski, jakie kraj ten móg³by
osi¹gn¹æ poprzez akcesjê do Wspólnoty. Strat¹ dla niego by³aby koniecznoœæ podnie-
sienia podatków, np. VAT-u, do minimalnych stawek unijnych, co oznacza³oby spadek
atrakcyjnoœci nie tylko dla turystów, ale i osób przybywaj¹cych do Andory wy³¹cznie
w celach „zakupowych”.

Liechtenstein

Liechtenstein stosunkowo póŸno by³ uznawany za pañstwo suwerenne. Jego ukon-
stytuowanie siê w obecnych granicach nale¿y datowaæ na prze³om wieku XVII i XVIII
kiedy to w 1699 r. ksi¹¿ê Johann Adam Andreas von Liechtenstein naby³ posiad³oœæ
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33 www.cafebabel.pl/article/29821/albert-pintat-prawie-jak-w-raju.html, 1.06.2010. Wywiad
z 23 kwietnia 2009 r. Premier zauwa¿y³ tak¿e, ¿e Andora nie zamierza rezygnowaæ z tajemnicy ban-
kowej uznaj¹c to za bardzo istotne. Kraj podpisa³ i ratyfikowa³ Konwencjê Rady Europy w zakresie
zwalczania zjawiska prania brudnych pieniêdzy. Zob.: www.wcd.coe.int/ViewDoc.jsp?id=202361
&Site=COE&BackColorInternet=DBDCF2&BackColorIntranet=FDC864&BackColorLogged=FDC864,
15.06.2010.

34 Umowa miêdzy Wspólnot¹ Europejsk¹ a Ksiêstwem Andory ustanawiaj¹ca œrodki równowa¿ne
do tych, które zosta³y przewidziane w dyrektywie Rady 2003/48/WE w sprawie opodatkowania docho-
dów z oszczêdnoœci w formie wyp³acanych odsetek, „Dziennik Urzêdowy Unii Europejskiej” 2004,
nr L 359, www.eur-lex.europa.eu, 6.06.2010.

35 Ibidem, art. 8.
36 Ibidem, art. 12.
37 „Frankfurter Allgemeine Zeitung” z 15 grudnia 2009 r.



Schellenberg, a 13 lat potem kupi³ dobra Vaduz. W 1719 r. oba obszary zosta³y
po³¹czone i podniesione do rangi ksiêstwa Rzeszy przez cesarza Karola VI. Za moment
uzyskania pe³nej suwerennoœci Ksiêstwa rz¹dzonego przez ród Liechtensteinów uznaje
siê rok 1806, kiedy to Napoleon w³¹czy³ je do nowo utworzonego Zwi¹zku Reñskiego
jako jedno z 16 pañstw niemieckich. W II po³owie XIX stulecia pañstewko coraz bar-
dziej zbli¿a³o siê politycznie do monarchii habsburskiej. Wynikiem tego by³ uk³ad cel-
ny z 1852 r., reprezentowanie interesów zewnêtrznych przez austriackich dyplomatów,
wreszcie uk³ad pocztowy z 1911 r. Z powodu zwi¹zków z Austri¹ neutralna polityka
Vaduz w czasie I wojny œwiatowej by³a przez mocarstwa oceniana niezbyt pozytywnie.
Os³abiona pozycja Austrii po 1918 r. spowodowa³a, ¿e pañstewko skierowa³o swe za-
interesowanie w stronê Szwajcarii38.

Obecnie oba kraje po³¹czone s¹ uk³adem celnym z 1923, uk³adem pocztowym
z 1920 r. jak te¿ rozlicznymi innymi porozumieniami. Konfederacja Szwajcarska nie
jest cz³onkiem Unii Europejskiej, jako pañstwo neutralne przez d³ugi czas stroni³o od
cz³onkostwa w organizacjach miêdzynarodowych. Nie mo¿e zatem dziwiæ, ¿e i Ksiê-
stwo Liechtensteinu d³ugo pozostawa³o na uboczu wydarzeñ istotnych dla kontynentu
europejskiego. Prze³omem by³y dopiero lata 70-te XX stulecia, kiedy to wziê³o udzia³
w procesie KBWE, a w 1978 r. zosta³o cz³onkiem Rady Europy. Kontynuacj¹ tych wy-
darzeñ by³o wst¹pienie Ksiêstwa do ONZ w 1990 r. – jako pierwszego z europejskich
minipañstw.

Niew¹tpliwe zbli¿enie Ksiêstwa do europejskich organizacji integracyjnych nale¿y
tak¿e ³¹czyæ z polityk¹ panuj¹cego od 1989 r. ksiêcia Hansa Adama II, zwolennika
wst¹pienia zarówno do ONZ, jak i kilka lat póŸniej do Europejskiego Obszaru Gospo-
darczego (EOG).

Koniecznoœæ zajêcia stanowiska wobec procesów integracji gospodarczych poja-
wi³a siê na pocz¹tku lat 60-tych ubieg³ego – wieku wraz z utworzeniem Europejskiego
Stowarzyszenia Wolnego Handlu (EFTA), co mia³o miejsce w 1960 r. W jej sk³adzie
znalaz³a siê m.in. Szwajcaria, co spowodowa³o potrzebê uregulowania w³asnej pozycji
odnoœnie do nowego ugrupowania. Vaduz nie otrzyma³o statusu cz³onka pe³noprawne-
go EFTA, a jedynie status cz³onka stowarzyszonego39.

Na pocz¹tku lat 70-tych, gdy Szwajcaria podpisa³a porozumienie o wolnym handlu
ze Wspólnotami Europejskimi, obserwatorzy z Liechtensteinu wchodzili w sk³ad dele-
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38 Szerzej na temat dziejów tego pañstwa zob. m.in.: A. Jureczko, E. Wac, Historia Liechtensteinu,
w: Historia ma³ych krajów Europy, red. J. £aptosa, Wroc³aw 2002; P. Vogt, Brücken zur Vergangen-
heit, Vaduz 1990; P. Raton, Liechtenstein. Staat und Geschichte, Vaduz 1969; A. Hager, Aus der Zeit
der Zoll- und Wirtschaftsunion zwischen Österreich und Liechtenstein von 1852–1919, „Jahrbuch des
Historischen Vereins für das Fürstentum Liechtenstein” 1961, Bd. 61. Na temat zmiany polityki za-
granicznej Liechtensteinu po 1918 r. zob. równie¿: K. KoŸbia³, Miêdzy 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, Rzeszów 2010.

39 J. Duursma, The Principality of Liechtenstein, w: Small States in International Relations, red.
C. Ingebritsen, I. Neumann, S. Gstöhl, J. Beyer, Seattle–Reykjavik 2006, s. 112–113; Z. M. Doli-
wa-Klepacki, Europejska integracja gospodarcza, Bia³ystok 1996, s. 261. Pole funkcjonowania
EFTA by³o szersze ni¿ warunki uk³adu celnego Berna i Vaduz wobec czego Szwajcaria nie mia³aby
mo¿liwoœci reprezentowania Ksiêstwa w niektórych kwestiach. Dotyczy³o to np. prawa konkurencji
i funkcjonowania przedsiêbiorstw pañstwowych.



gacji szwajcarskiej do tzw. komitetów po³¹czonych utworzonych wspólnie przez EWG
i Europejsk¹ Wspólnot¹ Wêgla i Stali40. Obserwowanie prac nie dawa³o jednak mo¿li-
woœci uczestnictwa w g³osowaniach41. W latach nastêpnych dzia³ania Vaduz zmierza³y
do pe³noprawnego uczestnictwa w rozmowach na temat powstania Europejskiego Ob-
szaru Gospodarczego42. Starania o cz³onkostwo w EFTA zakoñczy³y siê sukcesem
w maju 1991 r.43

Po utworzeniu EOG Liechtenstein, w przeciwieñstwie do Szwajcarii, zosta³ jego
cz³onkiem. Obywatele zaakceptowali to rozwi¹zanie w dwóch referendach. W grudniu
1992 r. podjêli tak¹ decyzjê wiêkszoœci¹ 55,8% g³osów, a w kwietniu 1995 r. wiêkszo-
œci¹ 55,9% przyjêli warunki umowy o przyst¹pieniu do obszaru44. By³ to kamieñ milo-
wy w zbli¿eniu do UE. Zwraca uwagê akceptacja tych rozwi¹zañ, mimo ¿e nie
zdecydowali siê na ten krok Szwajcarzy. Pierwsze referendum wywo³a³o o¿ywion¹
dyskusjê na temat tego, czy powinno ono odbyæ siê przed czy te¿ po g³osowaniu u za-
chodniego s¹siada. By³a to w¹tpliwoœæ istotna, odwo³uj¹ca siê do mo¿liwoœci prowa-
dzenia niezale¿nej polityki tego kraju wobec integracji europejskiej mimo zwi¹zków
z Bernem.

Poprzez uczestnictwo w EOG Liechtenstein uzyska³ dostêp do unijnego wspólnego
rynku, zarazem przyjmuje bardzo istotn¹ czêœæ ustawodawstwa Unii Europejskiej. Na
koniec 2008 r. w Ksiêstwie obowi¹zywa³o ponad 5300 aktów prawnych UE45. Cen¹ za
dopuszczenie do zysków p³yn¹cych z uczestnictwa we wspólnym rynku jest wspó³fi-
nansowanie przez kraj ró¿nych programów, przeznaczonych m.in. dla mniej rozwiniê-
tych pañstw cz³onkowskich Unii. W 2008 r. ten finansowy udzia³ wynosi³ 3,4 mln euro,
czyli 95 euro na 1 obywatela alpejskiego kraju46. Wejœcie do EOG oznacza³o tak¿e no-
welizacjê ustawy zasadniczej kraju. Na jej mocy w Liechtensteinie obowi¹zuj¹ rów-
nie¿ przepisy prawne „og³aszane w zbiorze praw EOG”, a nie tylko w miejscowym
Dzienniku Ustaw, co precyzuje artyku³ 6747.
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40 S. Gstöhl, 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.

41 J. Duursma, The Principality…, op. cit., s. 113.
42 Gdyby do tego nie dosz³o Ksiêstwo by³oby reprezentowane przez Berno.
43 Z. M. Doliwa-Klepacki, Europejska integracja…, op. cit., s. 260.
44 E. F. Enzelsberger, Liechtensteins Außenpolitik in einer sich wandelnden Welt, „Österreich-

isches Jahrbuch für international Politik” 1994, Bd. 11, s. 78, 95–97. W referendum z grudnia 1992 r.
Szwajcarzy opowiedzieli siê przeciwko przyst¹pieniu do EOG (50,3% g³osuj¹cych oraz 14 kantonów
i 4 pó³kantony by³y przeciw) wobec czego posiadaj¹ w organizacji jedynie status obserwatora.
W zwi¹zku z tym miêdzy Vaduz i Bernem toczy³y siê rozmowy dotycz¹ce pogodzenia przez Ksiê-
stwo udzia³u w EOG ze zobowi¹zaniami wynikaj¹cymi z unii celnej.

45 Liechtenstein – EU, Broszura informacyjna Rz¹du Ksiêstwa Liechtensteinu, Vaduz 2010, s. 7,
www.liechtenstein.li, 14.06.2010.

46 Ibidem. Ksiêstwo bierze udzia³ w 20 programach unijnych, m.in. w badawczych programach
ramowych, programie uczenie siê przez ca³e ¿ycie czy programie Erasmus. Liechtenstein wspiera
m.in. Mechanizm Finansowy EOG przyznaj¹cy ró¿nego rodzaju stypendia dla naukowców i uczelni
polskich.

47 Konstytucja Ksiêstwa Liechtensteinu z 5 paŸdziernika 1921 r., w: K. KoŸbia³, W. Stankowski,
Konstytucja Ksiêstwa Liechtensteinu. Naród – pañstwo – polityka, Kraków 2009, s. 78–79.



Po 15 latach obecnoœci w Europejskim Obszarze Gospodarczym uczestnictwo to
oceniane jest pozytywnie, nie tylko przez rz¹d, ale równie¿ przez krêgi gospodarcze
tego kraju. Raport rz¹dowy zwraca m.in. uwagê, ¿e uczestnictwo w organizacji pozwa-
la pañstwu na polityczne zwi¹zanie siê z Europ¹48. Uczestnictwo w obszarze da³o m.in.
swobodny przep³yw artyku³ów przemys³owych, kapita³u, si³y roboczej i us³ug. Nie
obejmuje natomiast handlu produktami rolnymi. Równie¿ oceny formu³owane przez
badaczy wczeœniej by³y w tym zakresie pozytywne49.

Ksiêstwo podpisa³o 7 grudnia 2004 r. ze Wspólnotami Umowê ustanawiaj¹c¹ œrod-
ki równowa¿ne do przewidzianych w dyrektywie Rady 2003/48/WE w sprawie opo-
datkowania dochodów z oszczêdnoœci w formie wyp³acanych odsetek50. Jej treœæ
odpowiada podobnym umowom wynegocjowanych przez Brukselê z innymi mikro-
krajami Starego Kontynentu. G³ównym celem by³o unikniêcie sytuacji, w której osoby
– obywatele krajów cz³onkowskich Unii – otrzymuj¹ odsetki od oszczêdnoœci zgroma-
dzonych w Ksiêstwie i nie p³ac¹ od nich podatków. Liechtenstein zatrzymuje 1/4 podat-
ku pobranego od tych œrodków, resztê przekazuje krajowi cz³onkowskiemu UE,
w którym znajduje siê miejsce zamieszkania w³aœciciela odsetek. Umowa znosi pod-
wójne opodatkowanie wymienionych œrodków, a alpejskie pañstewko zobowi¹za³o siê
do wymiany informacji z krajami unijnymi na temat oszustw podatkowych, w przypad-
ku gdy dany kraj zg³osi siê do niego z uzasadnionymi podejrzeniami dotycz¹cymi
tych¿e kwestii51.

Kraj ten nie zawar³ porozumienia z Uni¹ na temat ogólnej wspó³pracy. Wydaje siê, ¿e
nie jest ona konieczna w sytuacji, gdy dalekosiê¿noœæ kontaktów jest zdefiniowana po-
przez przynale¿noœæ Ksiêstwa do Europejskiego Obszaru Gospodarczego. Liechtenste-
inu nie wi¹¿¹ z Bruksel¹, lub krajami cz³onkowskimi UE, ¿adne porozumienia walutowe.
Jest to pochodn¹ bliskich kontaktów w tym zakresie z jego zachodnim s¹siadem52. Mini-
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48 Bericht und Antrag der Regierung an den Landtag des Fürstentums Liechtenstein betreffende
15 Jahre Mitgliedschaft des Fürstentums Liechtenstein im Europäischen Wirtschaftsraum (EWR),
www.llv.li/pdf-llv-sewr-bua_2010_017__15_jahre_ewr_.pdf, s. 16, 10.06.2010.

49 Por.: H. Prange, Liechtenstein im Europäischen Witschaftsraum. Wirtschaftliche Erfolgbilanz
eines Kleinstaates? (Liechtenstein Politische Schriften, Bd. 29), Vaduz 2000; H. Prange, Auswirkun-
gen der EWR-Mitgliedschaft Liechtensteins nach Wirtschaftssektoren, w: Zwischen Bern und Brü-
ssel. Erfahrung Liechtensteins im Europäischen Wirtschaftsraum, red. H. Prange, Chur–Zürich 1999,
s. 97–99. Zob. równie¿ zapis dyskusji na temat 10-lecia obecnoœci 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.

50 Umowa miêdzy Wspólnot¹ Europejsk¹ a Ksiêstwem Liechtensteinu ustanawiaj¹ca œrodki
równowa¿ne do przewidzianych w dyrektywie Rady 2003/48/WE w sprawie opodatkowania docho-
dów z oszczêdnoœci w formie wyp³acanych odsetek, „Dziennik Urzêdowy Unii Europejskiej” 2004,
nr L 379, www.eur-lex.europa.eu, 14.06.2010.

51 Ibidem, art. 10.
52 Na mocy ustawy z 26 maja 1924 r. (Liechtensteinisches Landesgesetzblatt 1924, nr 8) frank

szwajcarski zosta³ wprowadzony w Ksiêstwie jako œrodek p³atniczy. Berno nie podnosi³o sprzeciwów
wobec tego. Jednak warto podkreœliæ, ¿e w ¿adnej umowie bilateralnej sprawa ta nie znalaz³a wów-
czas jakiejkolwiek regulacji prawnej. Kwestie walutowe uregulowano dopiero tzw. uk³adem waluto-
wym z 19 czerwca 1980 roku, który wszed³ w ¿ycie rok póŸniej. Zastosowanie w Ksiêstwie znalaz³y
natomiast szwajcarskie przepisy federalne dotycz¹ce ochrony waluty (miara, waga) co sta³o siê na



pañstwo nie jest uzale¿nione od wspólnej waluty europejskiej co w okresie kryzysów
ekonomicznych nie jest bez znaczenia.

W lutym 2008 r. Vaduz podj¹³ te¿ kolejny istotny krok w swej polityce wobec Unii
poprzez podpisanie umowy dotycz¹cej przyst¹pienia do strefy Schengen53. Do chwili
obecnej (1 lipca 2011 r.) Liechtenstein nie jest jeszcze cz³onkiem strefy. Stanie siê to
w momencie zaakceptowania porozumienia przez Parlament Europejski, najprawdo-
podobniej w II po³owie 2011 r. Tak¿e i te powi¹zania s¹ pochodn¹ d³ugoletnich kontak-
tów z Bernem. Ksiêstwo nie posiada bowiem w³asnych s³u¿b celnych i nie by³oby
w stanie samodzielnie spe³niaæ funkcji kontrolnych na w³asnych granicach (kontrole
i tak nie odbywa³y siê na granicy ze Szwajcari¹).

Podejmuj¹c ocenê stosunków Liechtensteinu z Uni¹ Europejsk¹ nale¿y zaakcento-
waæ ich daleko siêgaj¹cy stopieñ. Kraj ten, jako cz³onek EOG, jest o wiele bli¿ej
rozwi¹zañ unijnych, szczególnie uwzglêdniaj¹c implementacjê prawa unijnego, ni¿
pozosta³e mikropañstwa kontynentu. Nie oznacza to pe³nego cz³onkostwa w przy-
sz³oœci. Jednak¿e gdyby rz¹d w Vaduz wyrazi³ tak¹ chêæ, to stosunkowo szybko
mog³aby ona zostaæ urzeczywistniona. Mimo zwi¹zków ze Szwajcari¹ decyzja o udzia-
le w EOG by³a wyrazem samodzielnoœci Vaduz.

Stwierdzenie premiera Klausa Tschütschera podczas dnia Europy w maju 2010 r.
oddaje stosunek w³adz kraju do integracji europejskiej: „Liechtenstein nie jest cz³on-
kiem Unii Europejskiej. Jednak poprzez cz³onkostwo w EOG ¿yjemy w uprzywilejo-
wanym partnerstwie z UE”54. Taki stan rzeczy jest zadowalaj¹cy tak dla Brukseli, jak
i dla Vaduz.

Monako

Skomplikowane historyczne losy Monako ukazuj¹ zmiennoœæ jego zale¿noœci.
W koñcu XII stulecia zosta³o ono podarowane Republice Genueñskiej, w XVI w. pro-
tektorat nad nim rozci¹gnê³a Hiszpania, w po³owie nastêpnego wieku Francja, w 1817 r.
Sardynia, a po 1860 r. ponownie Francja. Jedynym elementem ³¹cz¹cym pozostawa³a
rz¹dz¹ca w Ksiêstwie rodzina Grimaldich. W 1865 r. Monako zosta³o w³¹czone do
francuskiego obszaru celnego i odt¹d mo¿na mówiæ o tradycyjnych, trwa³ych zwi¹z-
kach obu pañstw trwaj¹cych do chwili obecnej55.

Zwi¹zek z Pary¿em by³ daleko id¹cy, co mog³o powodowaæ w¹tpliwoœci, czy jest to
obszar w pe³ni niezale¿ny. Na mocy umowy z 1912 r. wojska francuskie, po uzgodnie-
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mocy umowy celnej z 1923 roku (m.in. artyku³ 2). Szerzej na ten temat zob.: D. J. Niedermann, Ver-
hältnis der Schweiz zu Liechtenstein, w: Handbuch der schweizerischen Aussenpolitik, red. A. Riklin,
H. Haug, H. Ch. Binswanger, Bern–Stuttgart 1975; G. Batliner, Die völkerrechtlichen ud politischen
Beziehungen zwischen dem Fürstentum Liechtenstein und der Schweizerischen Eidgenossenschaft,
„Liechtenstein Politische Schriften”, nr 2, Vaduz 1973.

53 www.ec.europa.eu/delegations/switzerland/liechtenstein_and_eu/index_de.htm, 15.06.2010.
54 Rede vom Regierungschef Dr. Klaus Tschütscher anlässlich der Feier zum Europatag am 11.

Mai 2010 im Gymnasium Vaduz, www.ec.europa.eu/delegations/switzerland/documents/liechtenste-
in_eu/2010-05-11_rede_regierungschef_tschuetscher.pdf, 13.06.2010, s. 6.

55 B. Sikorska, Sytuacja prawnomiêdzynarodowa…, op. cit., s. 76.



niu z ksiêciem, mia³y mo¿liwoœæ przemarszu przez Monako, a ksi¹¿ê móg³ zawieraæ
tylko takie umowy miêdzynarodowe z innymi pañstwami, które nie by³yby sprzeczne
z umow¹ francusko-monakijsk¹56. Polityka zagraniczna ma te¿ oparcie w traktacie
z Pary¿em z 17 lipca 1918 r., którego art. 1 zawiera zapis mówi¹cy o tym, ¿e to Francja
zapewnia obronê Ksiêstwa, jest gwarantem jego niepodleg³oœci i integralnoœci teryto-
rium57. Te same zapisy powtórzono w najnowszym traktacie podpisanym w Pary¿u
24 paŸdziernika 2002 r. Monako zobowi¹za³o siê w nim do wykonywania swej suwe-
rennoœci, uwzglêdniaj¹c interesy polityczne, gospodarcze i militarne swego s¹siada58.
Ksiêstwo przyjê³o wspomniane powinnoœci w sposób suwerenny i okreœla siê w art. 2
swej konstytucji jako pañstwo suwerenne i niepodleg³e w ramach prawa miêdzynaro-
dowego, ale i umów z Francj¹59.

Obecne kontakty miêdzy Ksiêstwem a Bruksel¹ s¹ nastêpstwem jego relacji z Re-
publik¹ Francusk¹. Jest to widoczne chocia¿by w kwestiach walutowych. Monako, po-
siadaj¹c walutê w postaci franka francuskiego, zmuszone by³o do przyjêcia euro.
Porozumienie w tej sprawie podpisano 24 grudnia 2001 r. w Pary¿u, Francja zawar³a to
porozumienie w imieniu Wspólnoty Europejskiej60. Na jej mocy wspólna europejska
waluta sta³a siê oficjalnym œrodkiem p³atniczym na obszarze Monako. Kraj ten mo¿e
wprowadzaæ do obiegu monety z w³asnym rewersem w liczbie odpowiadaj¹cej 1/500
monet wybitych we Francji (art. 4), ma tak¿e prawo wydawania monet kolekcjoner-
skich (art. 6) – te nie s¹ jednak œrodkiem p³atniczym. Ksiêstwo zobowi¹za³o siê rów-
nie¿ do wspó³dzia³ania z Uni¹ w zakresie walki z fa³szowaniem monet i banknotów61.
Umowa ta jest zatem typow¹ w tego typu przypadkach, które dotycz¹ tak¿e Andory,
San Marino i Watykanu. W 2006 r. zosta³a uzupe³niona o decyzjê Komisji Europejskiej
dotycz¹c¹ aktualizacji za³¹czników do wspomnianego uk³adu monetarnego62. Zapew-
nia to mikropañstwu stabilizacjê walutow¹.

Z Ksiêstwem Monako, podobnie jak z Andor¹, Liechtensteinem i San Marino, UE
podpisa³a Umowê dotycz¹c¹ opodatkowania dochodów z oszczêdnoœci w formie
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56 Ibidem.
57 P. Osóbka, Systemy konstytucyjne…, op. cit., s. 122. Francja ma to czyniæ w taki sam sposób

jakby chodzi³o o jej w³asne terytorium.
58 Ibidem, s. 23.
59 Zob. B. Sikorska, op. cit., s. 82. Nie znaczy to, ¿e kontakty zawsze odbywa³y siê w sposób bez-

problemowy. Do napiêcia dosz³o np. w 1962 r. kiedy Pary¿ wypowiedzia³ umowê w sprawach cel-
nych i umowê o sprzeda¿y na obszarze pañstwa francuskiego farmaceutyków produkowanych
w Monako. Francja ustali³a wówczas kontrolê celn¹ na granicy. Chodzi³o o wywarcie na Monako na-
cisku bowiem ksi¹¿êcy rz¹d wykorzystywa³ przywileje, aby œci¹gn¹æ do pañstewka kapita³ i przed-
siêbiorców z zagranicy. W 1963 r. podpisano now¹ umowê ograniczaj¹c¹ nieco podatkowe swobody
w Ksiêstwie, a kontrola celna zosta³a zniesiona. Szerzej zob.: ibidem, s. 83–84.

60 Währungsvereinbarung zwischen der Regierung der Französischen Republik – im Namen der
Europäischen Gemeinschaft – und der Regierung Seiner Durchlaucht des Fürsten von Monaco,
„Dziennik Urzêdowy Unii Europejskiej” 2002, nr L 142, www.eur-lex.europa.eu,11.06.2010, wersja
niemieckojêzyczna.

61 Ibidem, art. 9.
62 Decyzja Komisji z dnia 2 sierpnia 2006 roku dotycz¹ca aktualizacji za³¹czników do uk³adu mo-

netarnego zawartego w imieniu Wspólnoty Europejskiej przez rz¹d Republiki Francuskiej z rz¹dem
Jego Najjaœniejszej Wysokoœci Ksiêcia Monako, „Dziennik Urzêdowy Unii Europejskiej” 2006,
nr L 219, www.eur-lex.europa.eu, 11.06.2010.



wyp³acanych odsetek, co mia³o miejsce 7 grudnia 2004 r.63 Umowa powtarza postano-
wienia znajduj¹ce siê w tego typu porozumieniach ze wspomnianymi pañstwami: ma
na celu pobieranie podatków od odsetek ze œrodków zgromadzonych przez obywateli
unijnych na obszarze Ksiêstwa (Monako zatrzymuje 25% kwoty), unikanie podwój-
nego opodatkowania i zgoda Monako na ujawnianie informacji na temat oszustw
podatkowych. Odbywa siê na ¿¹danie danego kraju Unii w przypadku istnienia uzasad-
nionego podejrzenia wobec okreœlonych osób64. Porozumienie tak¿e i w tym przypad-
ku mo¿na okreœliæ mianem wstêpu do pe³nej przejrzystoœci finansowej, gdy¿ tak¿e
Monako traktowane jest jako raj podatkowy.

Wspomniane porozumienia pozwalaj¹ na stwierdzenie, ¿e zwi¹zki Monako z Bruk-
sel¹ ograniczaj¹ siê do spraw najistotniejszych. Za tak¹ nale¿y uznaæ równie¿ zintegro-
wanie pañstewka poprzez Francjê z obszarem Schengen65. Nie zmienia to faktu, ¿e
Ksiêstwo nie wyrazi³o jak dot¹d zainteresowania wst¹pieniem do Unii Europejskiej
i nic nie wskazuje na to, aby zmierza³o podj¹æ w tym kierunku jakiekolwiek dzia³ania.
Wa¿niejsze dla Monako, co nie powinno dziwiæ, s¹ bilateralne stosunki z Pary¿em.

San Marino

Powi¹zane obecnie z W³ochami, jeœli chodzi o sprawy gospodarcze i czêœæ kwestii
dotycz¹cych polityki zagranicznej, San Marino jest uwa¿ane za najstarsz¹, istniej¹c¹
bez przerw, republikê œwiata. Przyjmuje siê, ¿e powsta³a ona najprawdopodobniej
w 301 r. naszej ery, co wi¹¿ê siê z za³o¿eniem wspólnoty wokó³ góry Monte Titano,
a nazwa pañstwa wywodzi siê od œw. Marinusa66. Obecne podstawy prawne funkcjono-
wania ma³ego pañstewka nie tworzy jeden dokument konstytucyjny, lecz tzw. Statuty
z 1600 r. i Deklaracja praw obywatelskich i fundamentalnych zasad porz¹dku z 1974 r.
W przyjêtym ustroju republikañskim funkcjê dwuosobowej g³owy pañstwa sprawuj¹
Kapitanowie–Regenci. Oni reprezentuj¹ te¿ kraj w kontaktach zewnêtrznych67.

Niezale¿noœæ pañstwa sanmaryñskiego potwierdzi³ zarówno Napoleon, jak i kon-
gres z Wiednia z lat 1814–1815. W momencie jednoczenia pañstw w³oskich San Mari-
no zosta³o enklaw¹ na terytorium nowopowsta³ego Królestwa W³oskiego i odt¹d
³¹czy³y go z tym nowym pañstwem przyjazne stosunki. Znalaz³o to wyraz w podpisy-
wanych umowach, m.in. Pakcie o PrzyjaŸni z 1862 r., porozumieniach handlowych
i walutowych z tego¿ roku i porozumieniu pocztowym z 1877 r. Niezale¿noœci miesz-
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63 Umowa miêdzy Wspólnot¹ Europejsk¹ a Ksiêstwem Monako ustanawiaj¹ca œrodki równo-
wa¿ne do tych, które zosta³y przewidziane w dyrektywie Rady 2003/48/WE w sprawie opodatkowania
dochodów z oszczêdnoœci w formie wyp³acanych odsetek, „Dziennik Urzêdowy Unii Europejskiej”
2005, nr L 19, www.eur-lex.europa.eu, 8.06.2010.

64 Ibidem, art. 12.
65 www.ec.europa.eu/external_relations/monaco/index_en.htm, 14.06.2010.
66 S. Stêpnicki, System polityczny „Najjaœniejszej Republiki San Marino”, Warszawa 2004,

s. 16–17.
67 A. Przyborowska-Klimczak, Ewolucja prawno-miêdzynarodowej sytuacji europejskich pañstw

miniaturowych, w: Prawo miêdzynarodowe – problemy i wyzwania. Ksiêga pami¹tkowa profesor Re-
naty Sonnenfeld-Tomporek, red. J. Menkes, Warszawa 2006, s. 442–443.



kañców okolic Monte Titano nie z³ama³y tak¿e faszystowskie rz¹dy Mussoliniego, oba
kraje zawar³y w 1939 r. Konwencjê o PrzyjaŸni i o Dobrym S¹siedztwie. Jej zapisy
wprowadza³y uniê celn¹ miêdzy oboma podmiotami, Rzym zobowi¹za³ siê do sprawo-
wania opieki nad utrzymaniem niepodleg³oœci minipañstwa. Podczas I, jak i II wojny
œwiatowej pañstwo zachowywa³o postawê neutraln¹68.

Mimo niezale¿noœci Republika prowadzi³a w zasadzie kontakty jedynie z W³ocha-
mi. O procesie, pocz¹tkowo powolnym, przystêpowania do organizacji miêdzynarodo-
wych mo¿na w tym wypadku mówiæ dopiero po zakoñczeniu II wojny œwiatowej.
W 1968 r., w momencie urzeczywistnienia na obszarze Europejskiej Wspólnoty Go-
spodarczej unii celnej, San Marino zaczê³o byæ postrzegane jako fragment obszaru cel-
nego tej¿e organizacji choæ towarów z tego kraju nie uznawano za pochodz¹ce z EWG.
W lutym 1983 r. pañstwo to – jako pierwsze z europejskich mikrokrajów – rozpoczê³o
rozmowy z Bruksel¹ na temat kontaktów celnych w przysz³oœci69. Odnosz¹c siê do
toczonych rozmów, Komitet do spraw instytucjonalnych Parlamentu Europejskiego
wyda³ w 1989 r. rezolucjê dotycz¹c¹ praw cz³owieka w ma³ych pañstwach Europy.
Zwróci³ w niej uwagê, ¿e pañstwa te powinny utrzymaæ polityczn¹ niezale¿noœæ,
a przysz³e porozumienia powinny uwzglêdniaæ nie tylko kwestie celne, ale te¿ sprawy
swobodnego przep³ywu osób oraz praw i wolnoœci cz³owieka70.

Podsumowaniem negocjacji by³o Porozumienie o wspó³pracy i unii celnej miêdzy
Europejsk¹ Wspólnot¹ Gospodarcz¹ a Republik¹ San Marino podpisane 16 grudnia
1991 r.71 Wesz³o ono w ¿ycie 1 kwietnia 2002 r. – do tego momentu obowi¹zywa³a
umowa przejœciowa. Artyku³ 1 Porozumienia wspomina o wzmocnieniu rozwoju eko-
nomicznego minipañstwa i pog³êbieniu kontaktów miêdzy stronami umowy.

Uni¹ celn¹ objêto produkty przemys³owe i niektóre rolne, zniesiono c³a graniczne.
Wejœcie w ¿ycie dokumentu oznacza³o wprowadzenie w Republice podatku VAT.
Wspó³praca obu stron dotyczy:
– przemys³u i us³ug, w szczególnoœci ma³ych i œrednich przedsiêbiorstw;
– ochrony przyrody (s¹siedztwo M. Adriatyckiego odgrywa tu istotne znaczenie);
– turystyki i komunikacji;
– wymiany kulturalnej i naukowej (np. program Erasmus)72.

W dalszej czêœci, dotycz¹cej spraw spo³ecznych, mowa jest o zakazie dyskrymina-
cji pracowników najemnych, jeœli chodzi o warunki pracy i opiekê socjaln¹ ich i ich ro-
dzin73. Jest to kwestia szczególnie wa¿na dla W³och, których ponad 6 tys. obywateli
znajduje zatrudnienie na terytorium minipañstwa74.
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68 Szerzej na temat dziejów San Marino w okresie XIX i XX stulecia zob.: S. Stêpnicki, op. cit.,
s. 30–37. Zapis o „protekcyjnej przyjaŸni” z 1939 r. usuniêto w roku 1971.

69 S. Stêpnicki, San Marino w stosunkach miêdzynarodowych, Warszawa 2010, s. 77–78.
70 S. Stêpnicki, System polityczny…, op. cit., s. 55.
71 Agreement on Cooperation and Customs Union between the European Economic Community

and the Republic of San Marino, „Dziennik Urzêdowy Unii Europejskiej” 2002, nr L 084, www.eur-
-lex.europa.eu, 11.06.2010. Tekst angielski dostêpny tak¿e w: S. Stêpnicki, San Marino…, op. cit.,
s. 138–147.

72 Ibidem, cz. II, art. 14–19.
73 Ibidem, cz. III, art. 20–22.
74 Ibidem, cz. IV, art. 23–24.



Bez w¹tpienia wspomniany dokument by³ korzystny dla apeniñskiego pañstewka.
Dopuszcza³ go do wspólnego europejskiego rynku, zapewnia³ swobodê rozwoju go-
spodarczego, wreszcie podkreœla³ podmiotowoœæ kraju w procesie integruj¹cej siê Eu-
ropy.

San Marino, podobnie jak inne mikrokraje, wspó³pracowa³o te¿ ze strukturami inte-
gracyjnymi w Europie w zakresie spraw monetarnych. By³o to nastêpstwem zwi¹zków
z w³oskim systemem monetarnym – lir w³oski stanowi³ miejscow¹ walutê od 1892 r.
Ostatnia konwencja obu pañstw w tym zakresie zosta³a zawarta w 1991 r. Kolejne regu-
lacje mia³y miejsce ju¿ w momencie wchodzenia w ¿ycie wspólnej waluty europej-
skiej. Rada UE upowa¿ni³a W³ochy do negocjacji umowy monetarnej zarówno
z Republik¹ San Marino, jak i Watykanem. Rozwa¿aj¹c 4 alternatywne rozwi¹zania
San Marino wybra³o to, w którym euro bêdzie identyczne jak w krajach unijnych, po-
siadaj¹c jednak rewers odnosz¹cy siê do tego¿ pañstwa75.

Do podpisania Umowy monetarnej miêdzy Republik¹ W³osk¹ – w imieniu Wspól-
noty Europejskiej – a Republik¹ San Marino dosz³o 29 listopada 2000 r.76 Na jej mocy
Republika mo¿e u¿ywaæ euro jako œrodka p³atniczego, posiadaj¹c w³asny rewers
monet. Wed³ug art. 4 porozumienia roczna wartoœæ nominalna euro jest zaliczana do
wielkoœci przewidzianej dla W³och. Pañstwo ma prawo do wydawania monet kolekcjo-
nerskich i z³otych monet scudi niepe³ni¹cych funkcji œrodka p³atniczego (art. 5). Mone-
ty z rewersem minipañstwa bite s¹ w mennicy w³oskiej. Republika zobowi¹za³a siê
równie¿ do kooperacji w zakresie zwalczania fa³szowania euro (art. 8), a instytucjom
finansowym obecnym na swoim obszarze zagwarantowa³a w³¹czenie w system finan-
sowy strefy euro (art. 9)77.

San Marino podpisa³o tak¿e 7 grudnia 2004 r. ze Wspólnotami Umowê ustana-
wiaj¹c¹ œrodki równowa¿ne do przewidzianych w dyrektywie Rady 2003/48/WE
w sprawie opodatkowania dochodów z oszczêdnoœci w formie wyp³acanych odsetek78.
Wesz³o ono w ¿ycie 1 lipca 2005 r. Jest to porozumienie dotycz¹ce przejrzystoœci
w kontaktach finansowych, w szczególnoœci do oszczêdnoœci zgromadzonych w insty-
tucjach finansowych Republiki. Chodzi w nim o eliminacjê podwójnego opodatkowa-
nia, pobieranie opodatkowania od odsetek z oszczêdnoœci znajduj¹cych siê w San
Marino, a nale¿¹cych do obywateli krajów UE (Republika pobiera 25% tego podatku
a 75% przekazuje danemu pañstwu cz³onkowskiemu Unii). Równoczeœnie art. 13 po-
rozumienia wyraŸnie wspomina o wymianie informacji „w sprawie zachowania stano-
wi¹cego oszustwo podatkowe”79. Informacje te s¹ przekazywane w odpowiedzi na
wnioski od pañstw prosz¹cych, które maj¹ podejrzenia wobec okreœlonych osób.
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75 S. Stêpnicki, San Marino…, op. cit., s. 83–85.
76 Monetary Agreement between the Italian Republic, on behalf of the European Community, and

the Republic of San Marino, „Dziennik Urzêdowy Unii Europejskiej” 2001, nr C 209, www.eur-lex.eu-
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77 Ibidem, s. 2–4.
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79 Ibidem, art. 13.



Wspomniany dokument wpisuje siê w umowy tego typu maj¹ce zapobiec transfero-
waniu œrodków finansowych z pañstw Unii do tzw. rajów podatkowych. Jednak zdefi-
niowanie tego czym jest ów raj podatkowy jest sporne. W 1992 r. podczas posiedzenia
jednego z komitetów Parlamentu Europejskiego uznano, ¿e San Marino takim rajem
nie jest, poniewa¿ „jest niepodleg³e od XI wieku”80. Komentarz wydaje siê ca³kowicie
zbyteczny.

Trudno nie zgodziæ siê z S. Stêpnickim stwierdzaj¹cym, ¿e „mikropañstwo poprzez
sw¹ historiê i kulturê œciœle jest powi¹zane z Europ¹, i na tym prawdopodobnie bêdzie
kszta³towa³a siê przysz³a wspó³praca z Uni¹ Europejsk¹”81. Nie musi to oznaczaæ chêci
cz³onkostwa w unijnych strukturach, choæ i takiego rozwoju wypadków nie nale¿y wy-
kluczyæ.

Watykan

Nie wdaj¹c siê w d³ug¹ i bogat¹ historiê Watykanu, nie jest to bowiem celem niniej-
szego artyku³u, nale¿y zauwa¿yæ, ¿e w obecnym kszta³cie Pañstwo Miasta Watykañ-
skiego (zwane popularnie Watykanem lub Pañstwem Watykañskim) powsta³o w 1929 r.
na mocy traktatów laterañskich normuj¹cych stosunki miêdzy Królestwem W³oskim
a Stolic¹ Apostolsk¹. Funkcjonowanie tego¿ pañstwa zwi¹zane jest z Koœcio³em kato-
lickim, którego w³adz¹ zwierzchni¹ jest Stolica Apostolska (w osobie papie¿a – bisku-
pa Rzymu) uosabiaj¹ca suwerennoœæ duchow¹ papie¿a. Z kolei jego suwerennoœæ
doczesn¹ uosabia Pañstwo Watykañskie82.

O ile nie budzi w¹tpliwoœci podmiotowoœæ miêdzynarodowa Stolicy Apostolskiej,
z któr¹ stosunki dyplomatyczne utrzymuje 177 pañstw œwiata, o tyle brak jest jednolite-
go stanowiska wobec odrêbnoœci Pañstwa Watykañskiego od Stolicy Apostolskiej.
Tendencja kompromisowa przyznaje temu pierwszemu odrêbnoœæ, w zwi¹zku z czym
Watykan jest cz³onkiem wielu organizacji, ale reprezentuje go Stolica Apostolska83.

Z punktu widzenia tego¿ artyku³u najistotniejsze wydaj¹ siê rozwa¿ania do-
tycz¹ce stosunków najmniejszego pañstwa œwiata z Uni¹ Europejsk¹. Owe kontakty
trudno porównaæ z kontaktami innych europejskich mikropañstw z Bruksel¹. Wynika
to ze szczególnego charakteru Watykanu i jego zwi¹zków z religi¹ katolick¹. Zara-
zem nale¿y zaznaczyæ, ¿e stosunki te w du¿ym stopniu s¹ pochodn¹ kontaktów Waty-
kanu z pañstwem w³oskim. Kontakty Pañstwa Watykañskiego z Uni¹ s¹ niezbyt
rozleg³e.
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80 Cyt. za: S. Stêpnicki, San Marino…, op. cit., s. 79.
81 Ibidem, s. 85.
82 Podstawowe akty ustrojowe Pañstwa Miasta Watykañskiego, oprac. W. Jakubowski, Pu³-

tusk–Warszawa 2004, s. 9–16. Tam¿e (s. 17–25) bardziej szczegó³owe informacje na temat z³o-
¿onych relacji pomiêdzy Stolic¹ Apostolsk¹ a Pañstwem Miasta Watykañskiego.

83 K. Strza³ka, Szczególna forma pañstwa – Pañstwo Miasta Watykañskiego, w: Ma³e pañstwa
Europy Zachodniej i terytoria o statusie specjalnym. Ich rola i miejsce w Unii Europejskiej, red.
R. ¯elichowski, Warszawa 2008, s. 35–37. G³ow¹ Pañstwa Watykañskiego jest papie¿ bêd¹cy równo-
czeœnie g³ow¹ Koœcio³a katolickiego. Zwi¹zek obu podmiotów niektórzy okreœlaj¹ jako uniê funkcjo-
naln¹.



Istotnym fragmentem kontaktów Watykanu ze Wspólnotami Europejskimi by³y
sprawy walutowe, gdy¿ kraj ten nie posiada³ w³asnej waluty. Przed wprowadzeniem
euro by³o to regulowane poprzez porozumienia z W³ochami, ostatni tego typu uk³ad za-
warto w 1991 r. W momencie wprowadzenia w ¿ycie nowej europejskiej waluty odpo-
wiedni¹ umowê zawarto w dniu 29 grudnia 2000 r.84 Ów uk³ad monetarny precyzowa³,
¿e Watykan mo¿e stosowaæ euro jako walutê urzêdow¹, by³ to œrodek p³atniczy na te-
rytorium Pañstwa Watykañskiego. Od 2002 r. wartoœæ waluty, któr¹ pañstwo mog³o
emitowaæ wynosi³a 670 000 euro, posiada³a ona cechy narodowe uwidocznione na re-
wersie. Dodatkowo do wysokoœci 201 000 euro Watykan posiada³ prawo bicia monet
w przypadku sediswakancji na Stolicy Piotrowej85. Pañstwo Watykañskie zobowi¹za³o
siê tak¿e do wspó³dzia³ania w zakresie zwalczania fa³szowania monet i banknotów
o czym wspomina³ artyku³ 9 porozumienia.

Z dniem 1 stycznia 2010 r. wszed³ w ¿ycie nowy, zaktualizowany Uk³ad monetar-
ny miêdzy Uni¹ Europejsk¹ z Pañstwem Watykañskim86. Na jego mocy Watykan po-
siada prawo emisji euro do wartoœci 2 300 000 euro (na rok 2010) w czêœci sta³ej
– wartoœæ ta mo¿e ulegaæ corocznej aktualizacji, oraz w czêœci zmiennej odpowiednio
do liczby mieszkañców. Kraj posiada te¿ prawo do emisji monet kolekcjonerskich
i okolicznoœciowych87. Równoczeœnie pañstwo Watykañskie posiada prawo do pro-
jektowania swoich rewersów monet (art. 4), a monety s¹ bite w mennicy w³oskiej
(art. 5). Watykan nie nale¿y tak¿e do obszaru celnego Unii, mimo ¿e z W³ochami
³¹czy go umowa celna88.

O ile nie mo¿na wykluczyæ w przysz³oœci cz³onkostwa Andory, Liechtensteinu,
Monako czy San Marino w Unii Europejskiej, o tyle cz³onkostwo Watykanu jest raczej
trudne do wyobra¿enia. Aby staæ siê krajem cz³onkowskim UE ka¿dy kraj powinien
wype³niæ tzw. kryteria kopenhaskie sformu³owane w 1993 r.89 Watykanowi trudno
by³oby wype³niæ choæby zapis o istnieniu stabilnych instytucji gwarantuj¹cych demo-
kracjê, gdy¿ jego ustrój nie jest ustrojem demokratycznym (monarchia absolutna).
W¹tpliwoœci budz¹ tak¿e kryteria gospodarcze (gospodarka rynkowa i koniecznoœæ
sprostania konkurencji istniej¹cej na wolnym rynku). S¹ to bez w¹tpienia cechy dale-
ko odró¿niaj¹ce Pañstwo Watykañskie od innych mikrokrajów Starego Kontynentu.

Mimo to Watykan, jako aktywny uczestnik stosunków miêdzynarodowych, odgry-
wa z punktu widzenia Brukseli istotn¹ rolê. Dowodzi tego aktywnoœæ delegacji unijnej
w Rzymie, akredytowanej tak¿e w Watykanie, na czele której od 2009 r. stoi Yves
Gazzo90.
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84 Währungsvereinbarung zwischen der Italienischen Republik – im Namen der Europäischen
Gemeinschaft – und dem Staat Vatikanstadt, vertreten durch den Heiligen Stuhl, „Dziennik Urzêdowy
Unii Europejskiej” 2001, nr C 299, www.eur-lex.europa.eu, 11.06.2010, wersja niemieckojêzyczna.

85 Ibidem, art. 3 i 7.
86 Uk³ad monetarny miêdzy Uni¹ Europejsk¹ a Pañstwem Watykañskim, „Dziennik Urzêdowy

Unii Europejskiej” 2010, nr C 28, www.eur-lex.europa.eu, 2.06.2010.
87 Ibidem, art. 3.
88 S. Gstöhl, Der Mikrostaat als Variante…, op. cit., s. 114.
89 Zob.: Z. Czachór, C. Mojsiewicz, Leksykon Unii Europejskiej, Wroc³aw 2002, s. 84.
90 www.ec.europa.eu/delegations/delita/work_whith_hoy_see/work_with_holy_see.htm, 12.06.2010.

Na tej¿e stronie internetowej szczegó³owe informacje na temat bie¿¹cej aktywnoœci delegacji.



Podsumowanie

Funkcjonowanie mikropañstw Starego Kontynentu pokazuje, i¿ mo¿liwe jest za-
chowanie niezale¿nego bytu – mimo skromnych zasobów terytorium i ludnoœci – jeœli
w polityce zagranicznej przyjmie siê odpowiedni¹ strategiê dostosowan¹ do realiów,
potrzeb i mo¿liwoœci. Analizowane kraje zachowa³y tê niezale¿noœæ, mimo wydarzeñ
tocz¹cych siê na kontynencie europejskim. Zawdziêczaj¹ to g³ównie tradycyjnym
zwi¹zkom z wiêkszymi i silniejszymi s¹siadami.

Po powstaniu Wspólnot Europejskich mikrokraje, chc¹c podtrzymaæ swe bliskie
kontakty ze swymi protektorami, musia³y odpowiedzieæ na wyzwania nowej dla nich
sytuacji okreœlaj¹c rodzaj swych kontaktów z Bruksel¹. Najczêœciej przyjê³o to formê
bilateralnych porozumieñ. Wyzwaniem sta³o siê wprowadzenie wspólnej waluty euro-
pejskiej euro powoduj¹ce koniecznoœæ zawarcia porozumieñ walutowych ju¿ nie
z s¹siadami, ale Uni¹ Europejsk¹. Nie dotyczy³o to jedynie Liechtensteinu.

Naprzeciw potrzebom wysz³a tak¿e Unia Europejska – podpisa³a z niektórymi ana-
lizowanymi mikropañstwami kontynentu umowy o wspó³pracy. Umowy zaliczane do
kategorii tych, które podpisuje ona z krajami interesuj¹cymi dla Brukseli z powodów
gospodarczych, spo³ecznych czy kulturowych. Nie ma w nich mowy o celu w postaci
wst¹pienia do UE.

Interes Brukseli wobec pañstw miniaturowych Europy przejawi³ siê równie¿ w za-
warciu porozumieñ dotycz¹cych opodatkowania zysków z oszczêdnoœci, którego inte-
graln¹ czêœæ stanowi³ punkt dotycz¹cych wymiany informacji na temat przypadków,
w których zachodzi uzasadnione podejrzenie co do dzia³añ obywateli krajów UE okre-
œlanych mianem oszustw podatkowych. Zawarto je z Andor¹, Liechtensteinem, Mona-
ko i San Marino.

Trudno odpowiedzieæ na pytanie o dalszy rozwój kontaktów miêdzy najmniejszymi
pañstwami kontynentu a Uni¹ Europejsk¹. Nie mo¿na wykluczyæ scenariusza, w któ-
rym kraje te bêd¹ d¹¿y³y do pe³nego cz³onkostwa, jest ono w zasadzie wykluczone tyl-
ko w wypadku Watykanu. Bior¹c pod uwagê stan aktualnych relacji i stopieñ ich
zaawansowania, najbli¿ej wype³nienia wszystkich kryteriów i zobowi¹zañ jest Ksiê-
stwo Liechtensteinu. Dalsza droga integracyjna tego alpejskiego kraju bêdzie uzale¿-
niona od decyzji, jakie podejmie Szwajcaria.

Dot¹d ¿adne z europejskich mikropañstw nie wyst¹pi³o z wnioskiem o cz³onkostwo
w UE. Jak s³usznie zauwa¿y³a S. Gstöhl „mo¿liwoœæ przyst¹pienia mikropañstw [do
UE – przypis K.K.] nie zosta³a kategorycznie wykluczona”, ale nie nale¿y tego oczeki-
waæ91. W ocenie autora, je¿eli jednak w ogóle dojdzie do przyst¹pienia omawianych
krajów do Unii, to nale¿a³oby to rozwa¿aæ w doœæ odleg³ej perspektywie. Przyczyn¹ jest
mimo wszystko rozmiar tych pañstw oraz fakt, ¿e znajduj¹ siê one na wysokim pozio-
mie rozwoju spo³eczno-gospodarczego. Optymalnym rozwi¹zaniem przysz³oœciowym
jest dla nich raczej pog³êbianie istniej¹cych ju¿ kontaktów i utrzymywanie dobrych
stosunków z UE.
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91 S. Gstöhl, Der Mikrostaat als Variante…, op. cit., s. 113.
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Dzia³alnoœæ Rady Gmin i Regionów Europy
w zakresie tworzenia i promocji

Programu Miast BliŸniaczych w Europie

Spoœród kilkudziesiêciu organizacji zrzeszaj¹cych w³adze samorz¹dowe Europy
niewiele tylko uros³o do rangi rzeczywistego reprezentanta interesów w³adz lokalnych
i regionalnych. Mo¿na wœród nich wymieniæ jedynie: Radê Gmin i Regionów Europy
(CCRE), Stowarzyszenie Europejskich Regionów Granicznych (ARFE) oraz Zgroma-
dzenie Regionów Europejskich (ARE). Ze wzglêdu na ich dorobek i aktywnoœæ, sta³y
siê one bezpoœrednim zapleczem merytorycznym i politycznym najpierw dla Konfe-
rencji W³adz Lokalnych, a obecnie dla Kongresu W³adz Lokalnych i Regionalnych
Rady Europy oraz równorzêdnym partnerem dla organów Unii Europejskiej. Iloœæ
sfederowanych w nich przedstawicielstw w³adz samorz¹dowych jest dziœ impo-
nuj¹ca. Wymienione stowarzyszenia pokrywaj¹ w ca³oœci zasiêgiem swego dzia³ania
ca³¹ demokratyczn¹ Europê, a ich wk³ad w ideê integracji europejskiej jest dzisiaj
niezaprzeczalny.

Rada Gmin i Regionów Europejskich (fr. Conseil des Communes et Régions d’Eu-
rope, CCRE), jest pierwsz¹ organizacj¹ reprezentuj¹c¹ szeroko rozumiane europejskie
w³adze lokalne. Jest stowarzyszeniem o pod³o¿u politycznym maj¹cym byæ stra¿ni-
kiem podstawowych i fundamentalnych wartoœci demokracji lokalnej i reprezentowaæ
w³adze lokalne wszystkich szczebli na forum takich organizacji jak Rada Europy, Wspól-
noty Europejskie, Organizacja Bezpieczeñstwa i Wspó³pracy w Europie (OBWE), czy
Organizacja Wspó³pracy Ekonomicznej i Rozwoju (Organisation for European Coope-
ration and Development – OECD). Powsta³a ona w Genewie ju¿ w 1951 roku jako
Rada Gmin Europejskich (CCE), federuj¹c wtedy dwanaœcie przedstawicielstw miast
i gmin, a obecn¹ swoj¹ nazwê przyjê³a w 1984 roku, kiedy to rozszerzy³a zasiêg swych
dzia³añ na regiony.

Jednym z jej twórców by³ Edouard Herriot, trzykrotny premier Francji w okresie
miêdzywojennym, ówczeœnie Mer Lyonu. Swe pogl¹dy na temat koniecznoœci powsta-
nia takiego zrzeszenia wy³o¿y³ w jednym zdaniu:

„…pañstwa wszystko dzieli, ale wszystko ³¹czy gminy, […] w³adze lokalne maj¹ do
odegrania fundamentaln¹ rolê w tworzeniu Unii Europejskiej…”1.

St¹d te¿ nie dziwi fakt, ¿e od samego pocz¹tku, dzia³alnoœæ CCRE inspirowana jest
przez ideê federaln¹ i blisko jest zwi¹zana z praktycznym wdra¿aniem zasady subsy-

1 http://www.lyon.fr/vdl/sections/fr/urbanisme/hsitoire_de_lurbani/?aIndex=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.



diarnoœci. Determinuje to jej dzia³alnoœæ w dwóch podstawowych kierunkach, a to: re-
prezentacja interesów w³adz lokalnych na arenie europejskiej i miêdzynarodowej oraz
stosunki miêdzy obywatelem a w³adz¹ publiczn¹ wszystkich szczebli w pañstwie.

Zgodnie z brzmieniem statutu, mo¿na wyró¿niæ piêæ podstawowych celów dzia³al-
noœci CCRE2:
� Obrona i wzmacnianie autonomii samorz¹dów lokalnych i regionalnych.

Zwróciæ nale¿y uwagê, i¿ Rada ma na celu reprezentacjê w³adz lokalnych wszyst-
kich istniej¹cych w pañstwach szczebli; od gminy po region, co bynajmniej nie by³o
i jest w Europie rzecz¹ powszechn¹. Generalnie stwierdziæ mo¿na, ¿e – jeœli chodzi
o poziom miêdzynarodowy, ogólnoeuropejski – istnieje ju¿ dzisiaj silne lobby regio-
nalne, s³abo natomiast reprezentowane s¹ gminy i CCRE znakomicie tê lukê stara siê
zape³niæ3.

� Zabezpieczenie ich swobód i przyczynianie siê do ich rozwoju.
Tutaj szczególne pole do popisu dla siebie Rada widzi w promowaniu wszelakich

przedsiêwziêæ miêdzygminnych i miêdzyregionalnych. Szansy dla szybszego roz-
woju upatruje siê w fakcie, i¿ we wszystkich demokratycznych krajach europejskich
prawo dopuszcza grupowanie siê samorz¹dów w ró¿nego rodzaju zwi¹zki i stowa-
rzyszenia celowe, a¿ po mo¿liwoœæ wspó³pracy miêdzynarodowej w³¹cznie (vide:
dzia³alnoœæ euroregionów). Taka wspó³praca powoduje koncentracjê œrodków finan-
sowych, a dekoncentracjê zadañ.

� Rozwój „ducha europejskiego” samorz¹dów oraz promowanie idei utworzenia Unii
Europejskiej jako federacji pañstw europejskich, zbudowanej na bazie autonomii lo-
kalnej poprzez wdra¿anie zasady subsydiarnoœci.
Pamiêtaj¹c o dacie powstania CCRE oraz o rozbie¿noœciach, jakie pojawi³y siê pod-
czas Kongresu w Hadze i póŸniej podczas tworzenia Rady Europy, warto jeszcze raz
podkreœliæ, i¿ celem dzia³alnoœci Rady jest federalna Europa, eksponuj¹ca przy tym
bardzo powa¿n¹ rolê autonomicznych w³adz lokalnych i ich wk³ad w proces integra-
cji kontynentu.

� Zapewnienie udzia³u i reprezentacji samorz¹dów lokalnych i regionalnych na arenie
europejskiej i miêdzynarodowej.

� W³¹czanie w obecne i przysz³e instytucje europejskie reprezentacji samorz¹dów.
Punkty czwarty i pi¹ty mo¿na w zasadzie potraktowaæ ³¹cznie. Statut uchwalony

przecie¿ w 1951 r., stawia³ za jeden z podstawowych celów obecnoœæ przedstawicieli
samorz¹dów we wszelkich mo¿liwych agendach i forach wspó³pracy europejskiej.
Œmia³o mo¿na zaryzykowaæ twierdzenie, ¿e postulat ten zosta³ w pe³ni zrealizowany.
Powstanie Konferencji W³adz Lokalnych i Regionalnych w 1957 roku (zob. Kongres
W³adz Lokalnych i Regionalnych Rady Europy), czy te¿ w 1992 r. Komitetu Regionów
UE i udzia³ w pracach tych organów jest przecie¿ najlepszym tego dowodem. Z drugiej
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2 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. te¿ Rules of Procedure, Council of
European Minucipalities and Regions, Paris 2007.

3 Przyk³adem lobby regionalnego w Europie mog¹ byæ chocia¿by wspomniane: Zgromadzenie
Regionów Europejskich, Zgromadzenie Europejskich Regionów Granicznych czy te¿ Konferencja
Peryferyjnych Regionów Nadmorskich i wiele innych.



strony – w przeciwieñstwie do innych tego typu organizacji (jak Zgromadzenie Regio-
nów Europejskich czy Stowarzyszenie Europejskich Regionów Granicznych) CCRE
nastawia siê równie¿ na szeroko rozumian¹ wspó³pracê miêdzynarodow¹ o zasiêgu
globalnym, czego wyrazem s¹ np. specjalne stosunki i aktywny udzia³ Rady w pracach
najpierw Œwiatowej Federacji Miast BliŸniaczych, póŸniej Miêdzynarodowej Unii
W³adz Lokalnych (Interantional Union of Local Authorities – IULA), a obecnie
w Zjednoczenia Miast i W³adz Lokalnych (United Cities and Local Governments
– UCLG), która to jest organizacj¹ uniwersaln¹, ogólnoœwiatow¹, a z któr¹ stosunki re-
guluje specjalny aneks do³¹czony do statutu4.

CCRE jest federacj¹ sekcji narodowych ró¿nego rodzaju organizacji skupiaj¹cych
w³adze lokalne czy regionalne danego kraju i mo¿na wyró¿niæ cztery podstawowe typy
cz³onkostwa5:
a) zwyczajne/pe³ne, przeznaczone tylko dla sekcji narodowych krajów nale¿¹cych do

Rady Europy i respektuj¹cych zasady demokratyczne, zawarte w Europejskiej Kar-
cie samorz¹du Terytorialnego;

b) stowarzyszone, przeznaczone dla sekcji narodowych krajów niebêd¹cych cz³on-
kiem Rady Europy, ale respektuj¹cych zapisy Europejskiej Karty Samorz¹du Tery-
torialnego;

c) konsultacyjne, przeznaczone dla instytucji, zrzeszeñ, organizacji pozarz¹dowych
i stowarzyszeñ o profilu kulturalnym, naukowym, technicznym, zawodowym itp.,
a bêd¹cych sta³ymi, zaproszonymi do wspó³pracy konsultantami CCRE w ró¿nych
dziedzinach;

d) honorowe, przyznane mo¿e byæ konkretnej osobie, która ma szczególne zas³ugi
w budowaniu i promowaniu autonomii lokalnej. Osoba taka musi zostaæ zaakcepto-
wana przez Komitet Zarz¹dzaj¹cy.
Mo¿liwe jest równie¿ tzw. cz³onkostwo bezpoœrednie, czyli uczestniczenie w pra-

cach Rady w ramach dowolnego typu cz³onkostwa, bez koniecznoœci przynale¿noœci
do sekcji narodowej.

CCRE posiada obecnie trzy organy statutowe. S¹ to: Komitet Zarz¹dzaj¹cy6, Biuro
Wykonawcze i Komitet ds. Finansowych. Zanim jednak o nich, warto zwróciæ uwagê,
¿e do 2006 roku, kiedy to po raz ostatni zmieniono Statut organizacji – istnia³ jeszcze
jeden organ naczelny – Zgromadzenie Delegatów.

Zgromadzenie Delegatów7, by³o najwy¿sz¹ w³adz¹ Rady reprezentuj¹c¹ w sposób
mo¿liwie proporcjonalny wszystkie wymienione wy¿ej cztery kategorie cz³onków. Za-
siada³o w nim – w zale¿noœci od liczby mieszkañców – od jednego do dziesiêciu dele-
gatów z danego kraju. Ponadto, ka¿da organizacja posiadaj¹ca status konsultacyjny (c)
mog³a delegowaæ do Zgromadzenia jednego przedstawiciela, jednak ze wzglêdu na
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4 Ibidem, aneks nr 1, s. 10. CCRE odprowadza na przyk³ad corocznie ustalan¹ kwotê pieniêdzy
do bud¿etu IULA/UCLG. Jej prezydent i jej sekretarz mog¹ braæ udzia³ w obradach organów CCRE,
z drugiej strony przewodnicz¹cy CCRE i jej sekretarz generalny s¹ cz³onkami ex officio organów sta-
tutowych IULA/UCLG.

5 Ibidem, art. II, s. 3–4.
6 T³umaczenie autora z jêzyka francuskiego (oryg. Le Comité Directeur), choæ angielsk¹ nazwê

Policy Committee t³umaczy siê jako Komitet Polityczny.
7 Statuts…, op. cit., art. III, s. 3–4. (mowa tu o wersji statutu uchwalonej w 1951 roku).



fakt du¿ej rotacji wœród posiadaj¹cych ten status organizacji, nie mia³a sta³ej, z góry
oznaczonej liczby delegatów. Równie¿ organizacjom stowarzyszonym (b), ka¿dorazo-
wo wyznaczano przys³uguj¹c¹ im liczbê miejsc. Taka sytuacja spowodowana by³a fak-
tem, i¿ Zgromadzenie spotyka³o siê bardzo rzadko, bo tylko raz na trzy lata na sesje
zwyczajne. Ze wzglêdu na fakt, i¿ delegaci to w wiêkszoœci przypadków ró¿nego ro-
dzaju funkcyjni samorz¹dowi: merowie, prezydenci, marsza³kowie regionów itp., któ-
rych obowi¹zki czêsto nie pozwala³y na uczestnictwo w obradach, zastosowano
formu³ê: ka¿dy delegat ma swojego zastêpcê. By³o to pionierskie w warunkach euro-
pejskich rozwi¹zanie i najwyraŸniej niezwykle skuteczne, gdy¿ zastosowane zosta³o
póŸniej w toku organizacji Zgromadzenia Doradczego/Parlamentarnego Rady Europy,
Konferencji W³adz Lokalnych i Regionalnych Rady Europy8, a nastêpnie Komitetu
Regionów Unii Europejskiej9. Zgromadzenie, na wniosek sekcji narodowych Rady,
nominowa³o cz³onków Komitetu Zarz¹dzaj¹cego. By³o równie¿ jedynym organem
kompetentnym do wszelkich modyfikacji lub zmiany statutu. Jak wspomniano, w 2006
roku Zgromadzenie Delegatów zosta³o rozwi¹zane i od tego czasu naczelnym organem
CCRE jest Komitet Zarz¹dzaj¹cy.

Komitet Zarz¹dzaj¹cy jest organem kieruj¹cym, a jego cz³onkowie powo³ywani s¹
na trzyletni¹ kadencjê10. Spotyka siê dwa razy do roku. Podobnie jak w przypadku
Zgromadzenia Delegatów, liczba jego cz³onków uzale¿niona jest od iloœci miesz-
kañców danego kraju (od dwóch do oœmiu) i ka¿dy z nich ma swego zastêpcê.

W zwi¹zku ze wspomnianymi zmianami statutu, Komitet wyposa¿ono w doœæ sze-
rokie kompetencje, które pozwalaj¹ sprawnie funkcjonowaæ ca³ej CCRE. Tak wiêc de

facto to w³aœnie Komitet sprawuje nadzór i pieczê nad bie¿¹c¹ dzia³alnoœci¹ Rady i pra-
cami wszystkich innych organów statutowych i pozastatutowych. Wybiera przede
wszystkim Przewodnicz¹cego CCRE, pierwszego wiceprzewodnicz¹cego i innych wi-
ceprzewodnicz¹cych (wszyscy oni s¹ póŸniej cz³onkami ex officio Komitetu) oraz Se-
kretarza Generalnego Rady. Desygnuje równie¿ kandydatów do Biura Wykonawczego
oraz wszystkich cz³onków Komitetu ds. Finansowych11.

To w³aœnie Komitet decyduje o przyjêciu do Stowarzyszenia nowych cz³onków.
Praktycznie wszystkie inne kompetencje, poza wymienionymi, Komitet ma prawo de-
legowaæ na Biuro Wykonawcze.

Biuro Wykonawcze, powo³ane jest do wykonywania wszystkich decyzji powziê-
tych przez Komitet Zarz¹dzaj¹cy12. Przygotowuje równie¿ od strony merytorycznej
jego posiedzenia. Jego sk³ad tworz¹: przewodnicz¹cy, jego zastêpca oraz najwy¿ej
dziewiêciu wiceprzewodnicz¹cych, jak równie¿ sekretarz generalny CCRE i szef Ko-
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8 Zob. te¿: M. Natanek, Europejska Konferencja W³adz Lokalnych i Regionalnych Rady Europy
w latach 1957–1992; ewolucja pozycji politycznej regionów europejskich w warunkach integracji
kontynentu. Za: http://thesis.research.uj.edu.pl/dokt/record.php?sygnatura=2004_175, 29.06.2010.

9 Por. np. Z. Czachór, Komitet Regionów w procesie poszerzania UE, w: Jaka Europa? Regiona-
lizacja a integracja, red. K. Bondyra, P. Sliwa, Poznañ 1998, s. 67–78.

10 Statuts...., op. cit. art. III, s. 5–6. Zob. te¿ Rules of Procedure, op. cit., s. 2–9.
11 W jego gestii le¿y równie¿ uchwalanie rocznego bud¿etu oraz kontrola finansów, choæ przewa¿-

nie tê prerogatywê ceduje na trzech bieg³ych rewidentów ksiêgowych.
12 Statuts…, op. cit., art. IV, s. 6. Zob. te¿ Rules of Procedure, op. cit., s. 2–9.



mitetu ds. Finansowych. Cz³onkowie Biura spotykaj¹ siê kiedy tylko zajdzie potrzeba,
ale de facto jest to organ dzia³aj¹cy permanentnie.

Zró¿nicowane s¹ kadencje poszczególnych cz³onków Biura. Przewodnicz¹cy
i wszyscy jego zastêpcy (maksimum 10 osób), wybierani s¹ na trzy lata z mo¿liwoœci¹
jednej reelekcji. Z kolei sekretarza generalnego, kieruj¹cego ca³¹ administracj¹ Rady,
powo³uje siê na okres szeœciu lat z mo¿liwoœci¹ wielokrotnej reelekcji. Ciekawym roz-
wi¹zaniem jest przepis mówi¹cy, i¿ nieobecnoœæ którejkolwiek z osób na trzech kolej-
nych posiedzeniach Biura powoduje automatyczne z³o¿enie mandatu oraz oddanie siê
do dyspozycji Komitetu Zarz¹dzaj¹cego13.

Komitet ds. Finansowych jest cia³em konsultacyjnym Rady w zakresie wszystkich
spraw zwi¹zanych z finansami organizacji14. G³ównym jego zadaniem jest kontrola
wydatków (zw³aszcza w zakresie funkcjonowania Sekretariatu) i dochodów CCRE
(w zakresie sk³adek cz³onkowskich, pozyskiwania grantów b¹dŸ œrodków z innych
Ÿróde³)15. Jego szefem zostaje jeden z wiceprzewodnicz¹cych Komitetu Zarz¹dza-
j¹cego. Komitet zobowi¹zany jest corocznie do przedstawiania raportów dotycz¹cych
stanu finansów Rady i w razie koniecznoœci, mo¿e zdecydowaæ o poddaniu kontroli fi-
nansowej jakiegokolwiek organu wykonawczego.

Statut CCRE odnosi siê jeszcze m.in. do: sposobu podejmowania decyzji, zawie-
szeniach i wykluczeniach cz³onków, sk³adkach czy sposobach rozwi¹zania organizacji.
Wszystkie inne nieporuszane w statucie kwestie, szczególnie dotycz¹ce procedur wy-
boru funkcyjnych, powo³ywania organów, g³osowañ czy wspó³pracy z innymi organi-
zacjami znaleŸæ mo¿na ju¿ w regulaminie wewnêtrznym Rady16.

Koñcz¹c kwestie statutowe, podkreœliæ nale¿y jeszcze zmiany, jakich dokonano po
ostatnich poszerzeniach Unii Europejskiej. Analizuj¹c wczeœniejsze wersje statutu,
warto przypomnieæ przepisy statutu, które mówi³y, ¿e wszyscy cz³onkowie Rady mieli
prawo g³osowaæ w czasie obrad, jednak z wy³¹czeniem kwestii dotycz¹cych Wspólnot
Europejskich. W g³osowaniach takich prawo do oddania g³osów mieli tylko przedsta-
wiciele pañstw do UE nale¿¹cych i tylko ich g³osy by³y liczone. Trudno nie oprzeæ siê
wra¿eniu, ¿e takie postawienie sprawy dzieli³o cz³onków Rady na dwie kategorie.
Z drugiej jednak strony – przypominaj¹c sobie daty poszerzeñ EWG – nale¿y pamiêtaæ,
¿e przez lata swej dzia³alnoœci wiele sekcji narodowych mog³o reprezentowaæ kraje in-
nych, konkurencyjnych organizacji integracyjnych17. Poza tym, ten specyficzny prze-
pis uzmys³awia wagê, jak¹ od pocz¹tku istnienia Rada przywi¹zywa³a do problemów
integracji kontynentu i podkreœla mimo wszystko podstawowy kierunek jej dzia³añ.

Jak ju¿ wy¿ej wspomniano, od pocz¹tków swego powstania, dzia³alnoœæ Rady jest
dwukierunkowa. Na polu narodowym pozostawia wprawdzie ka¿dej sekcji prowadze-
nie dialogu z w³adzami danego pañstwa, jednak widzi swoj¹ rolê w tworzeniu pewnego
rodzaju „know how”, które pomaga³oby regionom i gminom w prowadzeniu tego dia-
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13 Ibidem.
14 Ibidem, art. VI, s. 7.
15 Ok. 90% bud¿etu to sk³adki cz³onkowskie sekcji narodowych, natomiast pozosta³e 10% to sta³e

dofinansowanie ze strony Komisji Europejskiej.
16 Rules of Procedure, op. cit., s. 2–9.
17 Np. Europejskiego Stowarzyszenia Wolnego Handlu – EFTA, z czasem zaœ Œrodkowoeuropej-

skiego Porozumienia o Wolnym Handlu – CEFTA, co powodowa³oby jawny konflikt interesów.



logu i dostarcza³oby w³adzom samorz¹dowym konkretnych argumentów i przyk³adów
(tzw. success stories) w negocjacjach z rz¹dami18. CCRE prowadzi monitoring demo-
kracji lokalnej w pañstwach europejskich (np. poprzez uznawanie legalnoœci wyborów
lokalnych). Dane uzyskane z tych obserwacji by³y i s¹ póŸniej wykorzystywane przez
Kongres W³adz Lokalnych i Regionalnych Rady Europy do sporz¹dzania, kraj po kraju,
corocznych raportów na ten temat dla Zgromadzenia Parlamentarnego Rady Europy19.

Zgodnie ze swymi podstawowymi celami, o wiele wiêksz¹ aktywnoœæ CCRE wy-
kazuje na polu europejskim, przy czym pamiêtaæ nale¿y, i¿ w zwi¹zku z faktem przyna-
le¿noœci do stowarzyszenia sekcji narodowych z krajów nale¿¹cych do Rady Europy,
jak i spoza niej (np. Izraela), dzia³alnoœæ ta wykracza daleko poza ramy kontaktów z in-
stytucjami UE i Rady Europy.

Od momentu powstania CCRE, zaobserwowaæ mo¿na nastêpuj¹ce pola aktywnoœci
Rady na forum europejskim20:
– inicjowanie, informowanie i w miarê mo¿liwoœci wspomaganie tworzenia siê sieci

tzw. miast bliŸniaczych (o czym dalej);
– wspieranie wspó³pracy miêdzyregionalnej i miêdzygminnej, poprzez pomoc w po-

szukiwaniach wszelkiego rodzaju œrodków finansowych na tak¹ dzia³alnoœæ. CCRE
organizuje wiêc kolokwia maj¹ce na celu wymianê doœwiadczeñ w tym zakresie
i szkolenia dotycz¹ce pozyskiwania takich œrodków;

– reprezentacja i obrona i interesów w³adz samorz¹dowych w instytucjach i orga-
nach UE. By móc wype³niaæ to zadanie, Rada dzia³a³a najpierw na rzecz utworze-
nia takich organów, które mog³yby byæ jej partnerami na niwie europejskiej. St¹d
jej niema³y udzia³ w utworzeniu Konferencji W³adz Lokalnych RE, Konsultatyw-
nej Rady W³adz Lokalnych i Regionalnych przy Wspólnotach, a¿ po utworzenie
Komitetu Regionów UE w³¹cznie, którego zreszt¹ cz³onkowie w wiêkszoœci na-
le¿¹ do CCRE;

– wspó³praca i przygotowanie regionów Europy Œrodkowo-Wschodniej i Po³udnio-
wo-Wschodniej do poszerzenia UE. Ju¿ w roku 1989, CCRE nawi¹za³o wspó³pracê
z samorz¹dami krajów postkomunistycznych i w wiêkszoœci przypadków bra³a ak-
tywny udzia³ w przygotowywaniu wolnych wyborów do w³adz samorz¹dowych,
a póŸniej reform administracyjnych;

– dzia³alnoœæ maj¹ca na celu rozwijanie wspó³pracy w³adz lokalnych w basenie Morza
Œródziemnego. Ten aspekt swej aktywnoœci Rada widzi jako element szerszego dia-
logu kulturowego, politycznego i spo³ecznego europejsko-arabskiego. Dowodem
tego jest nie tylko promocja wspó³pracy takich krajów jak: Francja, Hiszpania
i W³ochy z ca³¹ Pó³nocn¹ Afryk¹, lecz ostatnio równie¿ patronat nad wspó³prac¹
w³adz samorz¹dowych izraelsko-palestyñskich;

– udzia³, jako reprezentacja krajów europejskich, w œwiatowym dialogu w³adz sa-
morz¹dowych. Mowa tu o wspomnianej ju¿ dzia³alnoœci w ramach IULA/UCLG,
a w szczególnoœci o rozpoczêtych pod koniec lat osiemdziesi¹tych pracach nad usta-
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18 www.ccre.org/mis_fr.html, s. 3, odczyt 26.03.2003.
19 Jest to wymóg wprowadzony zapisami Europejskiej Karty Samorz¹du Terytorialnego.
20 http://www.ccre.org/champs_activites_en.htm, 10.08.2010.



nowieniem i przyjêciem przez rz¹dy pañstw Œwiatowej Karty Autonomii Lokalnej,
wzorowanej zreszt¹ na jej europejskim odpowiedniku.
Nie mo¿na równie¿ zapomnieæ o coraz wiêkszym i podkreœlanym wp³ywie organi-

zacji na legislacjê na poziomie Unii Europejskiej21.
Trudno na kilku stronach przybli¿yæ piêædziesiêcioletni¹ z gór¹ dzia³alnoœæ CCRE.

Wœród osi¹gniêæ, którymi sama Rada szczyci siê najbardziej, trzeba wymieniæ nie-
w¹tpliwie fakt, i¿ w³aœnie ta organizacja, wraz z Konferencj¹ W³adz Lokalnych i Re-
gionalnych Rady Europy, by³a inicjatorem powstania Europejskiej Karty Samorz¹du
Terytorialnego i wraz z Konferencj¹ poczuwa siê do pe³nienia roli stra¿nika jej posta-
nowieñ. Nale¿y zauwa¿yæ, ¿e bêd¹ce w tym czasie w stadium organizacji Zgromadze-
nie Regionów Europejskich nie mog³o jeszcze uczestniczyæ w pracach nad konwencj¹.
CCRE (dzia³aj¹ce w tym czasie jeszcze jako Rada Gmin Europejskich, CCE) sta³a siê
wiêc naturalnym partnerem Rady Europy w pracach nad tekstem Karty, gdy¿ by³a prak-
tycznie jedyn¹ reprezentatywn¹ organizacj¹ europejskich w³adz lokalnych. By³o to
równie¿ o tyle ³atwe, i¿ jeszcze 18 paŸdziernika 1953 roku, podczas pierwszego posie-
dzenia Zgromadzenia Gmin Europejskich w Wersalu, delegaci Rady zaproponowali
przyjêcie deklaracji zatytu³owanej „Europejska Karta Wolnoœci Gminnych”22. W pier-
wotnym zamyœle mia³ to byæ jedynie dokument programowy wyznaczaj¹cy, jak to
zwykle bywa, pewne minimalne prawa w³adz lokalnych najni¿szych szczebli23. Prak-
tyka pokaza³a jednak, ¿e to w³aœnie zapisy zawarte w niniejszym dokumencie sta³y siê
podstaw¹ projektu tekstu Konwencji. CCRE, bêd¹c praktycznie wspó³autorem wielu
z tych zapisów, naturalnie niejako musia³a braæ udzia³ we wszystkich dalszych pracach
nad tekstem Europejskiej Karty Samorz¹du Terytorialnego, co robi³a w przypadkach
zapisów budz¹cych kontrowersje, kiedy to we wspó³pracy z sekcjami narodowymi sta-
ra³a siê dokonywaæ odpowiednich poprawek i korekt24. Warto w tym miejscu dodaæ
równie¿, ¿e dodatkowym efektem proklamowania wspominanej ju¿ „Europejskiej
Karty Wolnoœci Gminnych” i podjêtej wtedy wspó³pracy ze Zgromadzeniem Parla-
mentarnym Rady Europy, by³o nadanie CCE (oraz jednoczeœnie IULA) statusu organi-
zacji konsultatywnej – obserwatora Rady Europy w roku 195425.

Krótkim etapem dzia³alnoœci CCRE by³ czteroletni epizod zwi¹zany z powsta³¹
w 1988 Rad¹ Konsultatywn¹ Samorz¹dów Lokalnych i Regionalnych Europejskiej
Wspólnoty Gospodarczej, w ramach której Rada mia³a prawo konsultowaæ wszelkie
decyzje Komisji Europejskiej maj¹ce wp³yw na lokalny wymiar integracji, a przede
wszystkim proponowaæ kandydatów do sekcji w³adz lokalnych Rady26.
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21 http://www.ccre.org/presentation_en.htm, 12.08.2010.
22 Spotkania takie, w literaturze nazywane równie¿ Zgromadzeniem Stanów Generalnych Gmin

Europejskich odbywaj¹ siê cyklicznie w³aœnie od 1953 roku. Zob. Doc. CPL/OP (4) 14, s. 3.
23 Avec CCRE vivez l’Europe, Paris 2003, s. 4.
24 Informacja uzyskana podczas rozmowy z P. Sandr¹ Ceciarini, Sekretarzem Biura CCRE w Pa-

ry¿u w VI 2002.
25 Recommandation 70 (1954) sur les demandes de statut consultatif émanant d’organisation in-

ternationales non-gouvernmentales. Doc. AC/REC 316.
26 M. Natanek, Zgromadzenie Regionów Europejskich jako polityczna reprezentacja w³adz sa-

morz¹dowych Europy, w: Problemy i dylematy rozwoju Unii Europejskiej, red. H. Tendera-W³asz-
czuk, Katowice 2007, s. 35.



Z punktu widzenia tematu niniejszego artyku³u, najwiêkszym niew¹tpliwie suk-
cesem Rady jest rozpropagowanie i realizacja pomys³u stworzenia sieci tzw. miast
bliŸniaczych27. Sama idea partnerstwa miast pojawi³a siê zaraz po zakoñczeniu II woj-
ny œwiatowej. Wœród dwunastu sekcji narodowych zak³adaj¹cych w 1951 roku CCRE
najwiêksz¹ liczbê osób stanowili merowie i prezydenci miast europejskich i to z ich ini-
cjatywy CCRE objê³o patronat nad tym przedsiêwziêciem. Sama idea, wymyœlona
przez jednego ze wspó³pracowników E. Herriot, Jean’a Bareth, opiera siê nie tylko na
luŸnej wspó³pracy w³adz miejskich, ale przede wszystkim na pewnych zobowi¹zaniach
tych w³adz oraz mieszkañców wspó³pracuj¹cych ze sob¹ miast (musz¹ np. przyjmowaæ
w swoich domach goœci z miasta partnerskiego)28. Pocz¹tkowo, sieæ zaczê³y tworzyæ
przygraniczne miasta francuskie i niemieckie i do dzisiaj tworz¹ ponad po³owê tego
typu powi¹zañ.

Istotnym elementem propagowania pomys³u, by³o przeniesienie go na forum orga-
nizacji miêdzynarodowej, jak¹ by³a Rada Europy, bez pomocy której trudno by³oby
rozpowszechniæ tak niespotykany dotychczas rodzaj wspó³pracy. Pierwszym doku-
mentem, który odnosi³ siê do tego pomys³u by³a rekomendacja 296 Zgromadzenia Do-
radczego RE z 26 wrzeœnia 1961 roku29. Warto w tym miejscu zauwa¿yæ, ¿e owa
rekomendacja dotyczy³a tylko dzia³alnoœci Œwiatowej Federacji Miast BliŸniaczych
i ogranicza³a siê do docenienia jej aktywnoœci na polu budowy sieci takich porozumieñ.
Trudno nie oprzeæ siê wra¿eniu, ¿e by³a to dobrze przemyœlana taktyka dzia³ania, tak
by przenieœæ tê ideê na grunt europejski, pokazuj¹c Komitetowi Ministrów globalny za-
siêg takich inicjatyw. Nied³ugo potem – jak mo¿na by³o siê tego spodziewaæ – w reali-
zacjê idei miast bliŸniaczych w³¹czy³a siê ju¿ Konferencja W³adz Lokalnych Rady
Europy. Dzie³o to rozpoczê³a rezolucj¹ 30 z 1962 roku, w której Konferencja – po-
wo³uj¹c siê ju¿ oczywiœcie na wspomnian¹ wy¿ej rekomendacjê Zgromadzenia – prosi
Komitet Ministrów (de facto rz¹dy pañstw) o rozpowszechnienie obydwu dokumen-
tów, a w szczególnoœci przekazanie ich Organizacji Narodów Zjednoczonych oraz
UNESCO, które to organizacje zosta³y poproszone wczeœniej o dofinansowanie dzia-
³alnoœci Federacji Œwiatowej30.

W nastêpnych kilku latach dosz³o ju¿ do œcis³ej wspó³pracy miedzy KWL a CCRE,
czego efektem by³o powstanie wspólnie opracowanego dokumentu pod nazw¹ „Plan
Rozwoju dla Wymian Miêdzygminnych” (Development Plan for Intermunicipal Ex-

change), którego czêœci¹ by³a kwestia dalszego rozwoju sieci miast bliŸniaczych31.
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27 Uwa¿am, ¿e s³usznie w Polsce wspó³pracê tak¹ okreœla siê raczej mianem „partnerstwa miast”,
która jest raczej luŸniejsz¹ formu³¹ kooperacji, ograniczaj¹ca siê tylko do wymiany m³odzie¿y szkolnej
i sporadycznie organizowanych wspólnych imprez kulturalnych. Tylko kilka tego typu porozumieñ
mo¿na, wed³ug standardów CCRE, nazwaæ „bliŸniaczymi” i s¹ to w zasadzie tylko porozumienia
miast le¿¹cych wzd³u¿ granicy polsko-niemieckiej, jak: Gubin–Guben, Zgorzelec–Goerlitz czy
S³ubice–Frankfurt n. Odr¹.

28 Les jumelages en Europe, CCRE, Paris–Bruxelles 1996, s. 1.
29 Recommandation 296 (1961) sur Fédération Mondiale des Villes Jumelés, Doc. AC/REC

1313.
30 Résolution 30 (1962) relative à la Fédération Mondiale des Villes Jumelés, Doc. CPL/RES (4) 34.
31 Informacja uzyskana podczas rozmowy z P. Sandr¹ Ceciarini, sekretarzem biura CCRE w Pa-

ry¿u w VI 2002.



Problem realizacji tego planu znalaz³ swoje odbicie w rezolucji 57 z 10 czerwca 1966
roku, która rekomenduje Komitetowi Ministrów dalsze wspieranie idei poprzez odpo-
wiedni¹ politykê informacyjn¹ wobec potencjalnie zainteresowanych. W rezolucji tej
rozwa¿a siê równie¿ mo¿liwoœæ utworzenia w ramach Rady Europy specjalnej ko-
mórki – „Pairing Office”, które to biuro w œcis³ej wspó³pracy z CCRE, pe³ni³oby funk-
cje koordynacyjne i s³u¿ebne wobec wszystkich w³adz miejskich, które wyra¿aj¹ wolê
wspó³pracy. Odnosz¹c siê w koñcu do wspomnianego planu, Konferencja prosi o wziê-
cie pod uwagê przez ministrów mo¿liwoœci wzrostu wydatków Rady Europy w roku
nastêpnym (1967) na jego implementacjê i realizacjê32.

W póŸniejszym okresie, w œcis³ej wspó³pracy z CCRE, KWL jeszcze kilkukrotnie
podnosi³a problem wspó³pracy miast. W tym kontekœcie warto przywo³aæ rezolucje 61
z 31 paŸdziernika 1968 roku33. Po pierwsze Komitet, powo³uj¹c siê na Zgromadzenie
Doradcze, postuluje utworzenie specjalnego Funduszu Rady Europy wspieraj¹cego
tworzenie sieci miast bliŸniaczych, co pozwoli³oby na unikniêcie corocznych starañ
o finansowanie. Co ciekawe, w rezolucji wskazuje siê ewentualne Ÿród³o tych œrod-
ków: rz¹dy RFN i Francji na mocy postanowieñ Traktatu Elizejskiego utworzy³y Fran-
cusko-Niemieckie Biuro ds. M³odzie¿y (Office Franco – Allemagne pour la Jeunesse
– OFAJ) i zobowi¹za³y siê 1/1000 œrodków na jego dzia³alnoœæ przekazywaæ w³aœnie
na planowany Fundusz34. Tak wiêc Komisja proponuje, aby inne rz¹dy b¹dŸ posz³y tym
œladem, b¹dŸ proporcjonalnie zwiêkszy³y sw¹ sk³adkê na rzecz Rady Europy w³aœnie
o ow¹ 1/1000, przekazywan¹ bezpoœrednio w³aœnie na ten cel. Po drugie, Komitet doma-
ga siê od rz¹dów pañstw uproszczenia wszelkich administracyjnych procedur zarówno
tych dotycz¹cych nawi¹zywania kontaktów miêdzy miastami, jak i tych dotycz¹cych
pozyskiwania œrodków na tak¹ wspó³pracê, a najbardziej skuteczn¹ form¹ realizacji
tego postulatu by³oby zaœ przyjêcie przez Radê Europy aktu prawnego rangi Konwen-
cji35. Tego postulatu KWL nigdy jednak nie zrealizowano.

Niew¹tpliwie dzia³acze CCRE uznali, ¿e udzia³ organów Rady Europy jest naj-
lepsz¹ drog¹ do rozpowszechnienia idei miast bliŸniaczych w Europie. Zdawano sobie
sprawê, i¿ w miarê powiêkszania siê liczby pañstw nale¿¹cych do Rady Europy
wspó³praca taka rozszerzaæ siê mo¿e geograficznie do najdalszych zak¹tków konty-
nentu. Rzeczywiœcie, przywo³anie rezolucji KWL 112 z 18 paŸdziernika 1979 roku
udowadnia, ¿e na przestrzeni kilkunastu lat realizacji projektu, podstawowe problemy
partnerstwa miast nie zosta³y wcale rozwi¹zane36. W rezolucji ponownie porusza siê
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32 Résolution 57(1966) relative aux échanges intermunicipaux, Doc. CPL/RES (6) 9. Warto
wspomnieæ jeszcze, ¿e dzia³ania wynikaj¹ce z realizacji obu przytoczonych tu przeze mnie rezolucji
Konferencji poparte zosta³y jeszcze rekomendacjami Zgromadzenia Doradczego No 471(1966)
i No 524 (1968).

33 Résolution 61(1968) relative aux échanges intermunicipaux, s. 2, Doc. CPL/RES (7)12.
34 Traktat o Wspó³pracy miêdzy Francj¹ a RFN (tzw. Traktat Elizejski), podpisany 22 I 1961 roku

przez Kanclerza K. Adenauera oraz Prezydenta Ch. de Gaulla, zak³ada³ wzajemne konsultacje w spra-
wach polityki zagranicznej oraz koordynacjê wspó³pracy wojskowej. Postanowienie zawiera³o
równie¿ klauzule o wspó³pracy kulturalnej i w dziedzinie szkolnictwa. Zob. np. A. Patek, J. Rydel,
J. J. Wêc, Najnowsza historia œwiata 1963–1979, t. II, Kraków 2000, s. 14.

35 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.



problem finansowania Planu Rozwoju Wymian. Wydaje siê równie¿, i¿ zak³adany geo-
graficzny rozwój programu nie powiód³ siê, gdy¿ szczególnie zachêca siê w³adze lokalne
do podpisywania umów z miastami le¿¹cymi na wyspach oraz europejskich peryfe-
riach. Warto zwróciæ jednak uwagê na trzy nowe elementy w rezolucji siê znajduj¹ce.
Z dokumentu wynika mianowicie, i¿ powa¿nym problemem sta³a siê nierównowaga
potencja³ów miast, które podpisa³y porozumienia (du¿e – ma³e), co utrudnia rozwój
wspó³pracy. Konferencja przestrzega wiêc, by zwróciæ uwagê na podobne zale¿noœci
w sytuacjach, gdyby umowy partnerskie zawiera³y w przysz³oœci miêdzy sob¹ w³adze
regionalne. Na koniec KWL, adresuj¹c s³owa do rz¹dów pañstw zwraca uwagê, i¿ ich
rol¹ jest tylko usuwanie przeszkód hamuj¹cych wspó³pracê; w ¿adnym wypadku nato-
miast nie powinny byæ one jej inicjatorem i nie powinny wp³ywaæ na w³adze lokalne co
do wyboru partnera37.

W efekcie tych wszystkich dzia³añ, od po³owy lat 60-tych XX wieku CCRE ka¿do-
razowo asystuje przy przedsiêwziêciach zawi¹zywania siê nowych porozumieñ, poma-
ga oczywiœcie w pozyskiwaniu wszelkich œrodków finansowych na tak¹ wspó³pracê,
jak równie¿ zachêca rz¹dy pañstw do powo³ywania specjalnych programów finanso-
wych. Wszystko to odbywa siê oczywiœcie pod auspicjami Rady Europy i przy
wspó³pracy z Konferencj¹ W³adz Lokalnych, choæ przyznaæ trzeba, ¿e dzia³alnoœæ ta
by³aby niemo¿liwa bez wsparcia finansowego ze strony Komisji Europejskiej. Za
przyk³ad takiej dzia³alnoœci s³u¿yæ mo¿e wspomniane ju¿ Francusko-Niemieckie Biuro
ds. M³odzie¿y (OFAJ), gdzie ewidentnie uda³o siê wykorzystaæ do realizacji sa-
morz¹dowych celów zapisy porozumienia miêdzypañstwowego38. Bez wzglêdu na
wszelkie problemy, które pojawi³y siê w toku realizacji idei miast bliŸniaczych, gene-
ralnie inicjatywê tê trzeba uznaæ za niezwykle udan¹, szczególnie w pañstwach tzw.
Ma³ej Europy, których rz¹dy zdecydowa³y siê na wpisanie tego typu dzia³alnoœci sa-
morz¹dów w bud¿ety swych pañstw. Oficjalne dane CCRE, jak i wspó³finansuj¹cej
obecnie sieæ miast bliŸniaczych Komisji Europejskiej, mówi¹ dzisiaj o 26 tysi¹cach po-
rozumieñ maj¹cych charakter partnerstwa miast na œwiecie, z czego oko³o 17 tysiêcy
w samej Europie39. Do dnia dzisiejszego jednak, zdecydowan¹ wiêkszoœæ w sieci sta-
nowi¹ miasta blisko s¹siaduj¹ce ze sob¹; st¹d na przyk³ad ma³a liczba w sieci miast
greckich i irlandzkich40.

Podsumowuj¹c, stwierdziæ trzeba, ¿e prze³omowym momentem dla programu two-
rzenia miast bliŸniaczych okaza³ siê rok 1989, kiedy to z inicjatywy CCRE, Parlament
Europejski zdecydowa³ o utworzeniu specjalnego „Programu pomocy dla akcji part-
nerstwa miast”, zarz¹dzanego przez Komisjê Europejsk¹. Rola Rady w powstaniu tego
funduszu by³a na tyle donios³a, ¿e ka¿dy nowy projekt ustanowienia miast bliŸniaczych
jest wczeœniej opiniowany przez specjalnie do tego celu powo³any Komitet Rady41.
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38 Les jumelages…, op. cit., s. 5.
39 http://www.twinning.org/en/page/numbers-by-country.html, 19.06.2010. Zob. te¿ wywiad
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Bruxelles 2003, s. 3.

40 http://www.twinning.org/en/page/numbers-by-country.html, 19.06.2010.
41 Les jumelages…, op. cit. s. 5 oraz http://www.twinning.org/en/page/financial-support.html,
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Praktycznie oznacza to, i¿ CCRE ma decyduj¹cy wp³yw na to, która inicjatywa otrzy-
ma pomoc finansow¹ Wspólnot Europejskich. Obecnie, dzia³alnoœæ CCRE w tym
wzglêdzie odbywa siê najczêœciej w formie elektronicznej przez specjaln¹ stronê inter-
netow¹ finansowan¹ ze œrodków UE (tzw. generator wniosków), gdzie w³adze lokalne
poprzez zamieszczenie odpowiednich danych staj¹ siê czêœci¹ sieci i tam same poszu-
kiwaæ mog¹ chêtnych do wspó³pracy, b¹dŸ te¿ czekaæ na odpowiedŸ na zamieszczon¹
propozycjê. Na tym wstêpnym etapie, rola CCRE jest wiêc tylko czysto wspomagaj¹ca,
wzrasta jednak w miarê postêpów procesu wspó³pracy miêdzy miastami o kwestie do-
radcze, „know how”, czy te¿ „fundrising”. Co 4–5 lat, CCRE organizuje równie¿ we
wspó³pracy z jednym z miast bior¹cych udzia³ w programie ogólnoeuropejskie kongre-
sy, których zadaniem jest podsumowanie dotychczasowych dzia³añ oraz wyznaczenie
priorytetów na nastêpne lata42.

Wprowadzenie zasady subsydiarnoœci, której wpisanie w Traktat z Maastricht by³o
niew¹tpliwie sukcesem œrodowisk reprezentowanych przez CCRE, spowodowa³o
szczególn¹ intensyfikacjê dzia³alnoœci Rady w ostatnich latach. Podkreœliæ nale¿y, ¿e
subsydiarnoœæ odnosi siê bezpoœrednio do w³adzy samorz¹dowej po³o¿onej najbli¿ej
obywateli, st¹d w ostatnim czasie zdecydowanie wiêkszy nacisk k³adzie Rada na
wspó³pracê miêdzygminn¹ (w tym w³aœnie na promocjê sieci miast bliŸniaczych i part-
nerstwa miast), powiêkszanie kompetencji gmin w pañstwach europejskich i ich roli
w integracji kontynentu, kwestie regionalne pozostawiaj¹c natomiast Zgromadzeniu
Regionów Europejskich43. Poza tym Rada zabiera g³os we wszystkich sprawach do-
tycz¹cych samorz¹dów i uczestniczy w debacie na temat wizji i przysz³oœci integracji
europejskiej. Odbywa siê to poprzez ró¿nego rodzaju odezwy i rezolucje kierowane do
odpowiednich organów UE, permanentne konsultacje z nimi i publikacje bia³ych ksi¹g
itp. Przybli¿anie ich jednak wykracza³oby poza ramy czasowe niniejszego artyku³u44.
Warto przypomnieæ, ¿e Valéry Giscard d’Estaing, który przewodniczy³ obradom Kon-
wentu Europejskiego przygotowuj¹cego projekt Europejskiej Konstytucji i reformy
wewnêtrznej UE jest przecie¿ Honorowym Przewodnicz¹cym Rady Gmin i Regionów
Europy.

Stwierdziæ wiêc trzeba, ¿e aktywnoœæ tego typu organizacji jak CCRE spowodowa-
na jest niew¹tpliwie mo¿liwoœci¹ ogromnego wp³ywu na organizacje europejskie.
Analizuj¹c sk³ady personalne czy to Kongresu W³adz Lokalnych i Regionalnych Rady
Europy, czy te¿ Komitetu Regionów UE dochodzimy do wniosku, ¿e we wszystkich
tych cia³ach zasiadali i zasiadaj¹ ci sami politycy, których nazwiska spotykamy wœród
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42 http://www.twinning.org/en/page/twinning-events.html, 20.06.2010. Ostatnie tego typu kon-
gresy odby³y siê w 2002 roku w Antwerpii oraz w 2007 roku na Rodos.

43 Nawet w oficjalnych publikacjach CCRE znaleŸæ mo¿na niedawno wprowadzone logo orga-
nizacji w postaci dwunastu ¿ó³tych gwiazdek na niebieskim tle z napisem wewn¹trz „Gmina Euro-
pa”.

44 www.ccre.org/mis_fr.html, s. 5–7 i „Livre Blanche sur la Gouvernance Européenne”, CCRE,
Paris 2000. Zwyczajowo publikuje siê tego typu dokumenty przed posiedzeniami Rady Europej-
skiej. Por. np. tzw. „Apel z Walencji” z 1995 r. nt. wprowadzania zasady subsydiarnoœci, „Deklara-
cja Londyñska” z 1999 r. dotycz¹ca wspó³pracy z samorz¹dami krajów kandyduj¹cych czy „Bia³a
Ksiêga demokracji lokalnej i regionalnej” z 2000 r., dotycz¹ca wzmacniania demokracji lokalnej
w Europie.



czo³owych dzia³aczy CCRE, ARFE i ARE. Dla wielu z tych polityków, omawiane or-
ganizacje by³y miejscem startu w ich karierze, b¹dŸ te¿ jej zwieñczeniem45. W sytuacji
takiej przestaje dziwiæ fakt tak skutecznego wype³niania swych statutowych zadañ
przez stowarzyszenia.
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45 Wywiad z E. Milesi z 22 I 2003. Wœród dzia³aczy tych trzech organizacji byli przecie¿ pierw-
szoplanowi politycy europejscy, jak wspominani ju¿ 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 kszta³tuj¹ce pogranicza
w krajach cz³onkowskich Unii Europejskiej

z Europy Œrodkowo-Wschodniej

W tym artykule koncentrujê siê na analizie uwarunkowañ procesów spo³eczno-kul-
turowych zachodz¹cych po roku 1989 na „europejskich pograniczach” zamieszka³ych
przez spo³ecznoœci ukszta³towane po I i II wojnie œwiatowej. Interesuj¹ mnie te pogra-
nicza, które po rozszerzeniach Unii Europejskiej z roku 2004 i 2007 sta³y siê pograni-
czami znajduj¹cymi siê wewn¹trz Unii Europejskiej. St¹d prezentowane ustalenia
nie odnosz¹ siê do pogranicz powsta³ych na obszarze by³ego Zwi¹zku Radzieckiego
i Jugos³awii.

Na wstêpie chcia³bym poczyniæ pewne rozró¿nienie miêdzy tymi pograniczami:
Pierwsze powsta³y po I wojnie œwiatowej, mog³y „docieraæ siê” w okresie dwu-

dziestolecia miêdzywojennego, procesy te zosta³y jednak przerwane wybuchem II woj-
ny œwiatowej. Wojny, która w swym przebiegu (zaanga¿owanie stron konfliktów po
ró¿nych stronach) i konsekwencjach (zmiana granic i masowe przesiedlenia ludnoœci)
dodatkowo sytuacjê na interesuj¹cym mnie obszarze skomplikowa³a.

Drugie, to te powsta³e po II wojnie œwiatowej, na obszarach, na których „naturalne”
dla tego typu terenów procesy (wymiana treœci spo³eczno-kulturowych) nie wystêpo-
wa³y b¹dŸ by³y zdominowane przez treœci ideologii komunistycznej, co wp³ywa³o na
przebieg dialogu miêdzy zamieszkuj¹cymi je spo³eczeñstwami.

Z uwagi na zarysowane powy¿ej rozró¿nienie pogranicza w Europie Œrodko-
wo-Wschodniej mo¿na podzieliæ na dwa rodzaje:
– „stare” s³owacko-wêgierskie, wêgiersko-rumuñskie, polsko-czeskie, polsko-s³o-

wackie;
– „nowo powsta³e” zdefiniowane po II wojnie œwiatowej polsko-niemieckie, nie-

miecko-czeskie, czesko-austriackie, czesko-s³owackie.
W dwudziestym wieku Europa Œrodkowo-Wschodnia dwukrotnie doœwiadczy³a

powa¿nych i skoncentrowanych w czasie rekonfiguracji przestrzeni politycznej, doko-
nanych wed³ug podzia³ów narodowych.

W pierwszej fazie (która w rzeczywistoœci rozpoczê³a siê w XIX wieku) mia³ miej-
sce rozpad wielkich, „tradycyjnych”, wielonarodowych imperiów – d³ugotrwa³y roz-
pad imperium otomañskiego i nag³y upadek w czasie pierwszej wojny œwiatowej
imperiów Habsburgów i Romanowów – pozostawi³y po sobie szeroki, rozci¹gaj¹cy siê
od wybrze¿a Ba³tyku na pó³nocy po pó³wysep Ba³kañski na po³udniu, pas nowych
pañstw w Europie Œrodkowej i Wschodniej.

W drugiej fazie rozpad Zwi¹zku Radzieckiego, Jugos³awii i Czechos³owacji oraz
powstanie w ich miejsce oko³o dwudziestu nowych pañstw przynios³o w efekcie unaro-



dowienie przestrzeni politycznej na znacznie wiêksz¹ skalê, od Europy Œrodkowej
i Wschodniej na ca³¹ szerokoœæ Eurazji1.

W 1989 roku Europa liczy³a 32 pañstwa, a w po³owie lat 90. 46, co w zestawieniu ze
192 pañstwami na œwiecie pokazuje jak specyficzne by³y to procesy, które zasz³y w Eu-
ropie po roku 1989. Po 1989 roku Europa Zachodnia siê integrowa³a, a Europa
Wschodnia rozpada³a. To zjawisko doprowadzi³o do spekulacji na temat „nowego
œredniowiecza”2.

Marek Waldenberg przyczyn szczególnej roli czynnika narodowego w Europie
Œrodkowo-Wschodniej i w Europie Po³udniowo-Wschodniej, upatruje w ukszta³towanych
w XIX i XX wieku, a maj¹cych istotny wp³yw na przebieg procesów spo³eczno-kultu-
rowych na „starych-nowych” pograniczach krajów Europy Œrodkowo-Wschodniej
cz³onków Unii Europejskiej w:
1. Procesy narodotwórcze, najczêœciej opóŸnione w porównaniu z procesami w za-

chodniej czêœci Europy, dokonywa³y siê bardzo czêsto w opozycji do spo³ecznoœci,
której proces narodotwórczy by³ ju¿ znacznie bardziej zaawansowany, a tak¿e
w opozycji do pañstwa b¹dŸ pañstw, w których siê urzeczywistnia³y.

2. Procesy narodotwórcze poci¹ga³y za sob¹ powstawanie pañstw narodowych, do-
konuj¹ce siê nie przez scalanie odrêbnych jednostek politycznych, jak zdarzy³o siê
to w XIX w., gdy powstawa³y Niemcy i W³ochy, lecz przez odrywanie siê od ist-
niej¹cych organizmów pañstwowych, czêsto w opozycji do nich i do identyfi-
kuj¹cych siê z nimi narodów. Tak by³o g³ównie w wypadku powstawania pañstw
ba³kañskich. Znaczna liczba ma³ych narodów spowodowa³a powstanie wielu ma-
³ych pañstw. Narodzinom nowych pañstw towarzyszy³y najczêœciej konflikty, nie-
raz zbrojne, o granice.

3. Cech¹ charakterystyczn¹ Europy Œrodkowo-Wschodniej by³a i jest, aczkolwiek
w mniejszym stopniu, nie tylko niehomogenicznoœæ narodowa pañstw, lecz rów-
nie¿ istnienie bardzo licznych obszarów zamieszkanych przez dwie, a nawet wiêcej
spo³ecznoœci narodowe.

4. Podzia³y narodowe pokrywa³y siê bardzo czêsto z podzia³ami spo³ecznymi, klaso-
wymi. Najsilniej zjawisko to wystêpowa³o do I wojny œwiatowej, ale znamiono-
wa³o te¿ okres miêdzywojenny, szczególnie pierwsze jego lata. W³aœciciele
stanowi¹cych pozosta³oœæ feudalizmu, wielkich maj¹tków ziemskich byli najczê-
œciej innej narodowoœci ni¿ robotnicy rolni i ch³opi.

5. Zró¿nicowanie narodowe i zró¿nicowanie spo³eczne czêsto pokrywa³o siê ze zró¿-
nicowaniem religijnym. Na obszarze Europy Œrodkowo-Wschodniej przez stulecia
licznych wyznawców mia³o 5 religii: prawos³awie, katolicyzm obrz¹dku rzym-
skiego, katolicyzm obrz¹dku greckiego, judaizm i wewnêtrznie zró¿nicowany pro-
testantyzm. Na Ba³kanach katolików obrz¹dku rzymskiego, protestantów i ¯ydów
by³o znacznie mniej, ale bardzo liczni byli mahometanie. Wprawdzie w niektórych
spo³ecznoœciach narodowych, zw³aszcza wœród Ukraiñców, Bia³orusinów, Rumu-
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1 R. Brubaker, Nacjonalizm inaczej. Struktura narodowa i kwestie narodowe w nowej Europie,
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2 G. Delanty, Odkrywanie Europy. Idea, to¿samoœæ, rzeczywistoœæ, seria „Zmieniaj¹ca siê Euro-
pa”, Warszawa–Kraków 1999, s. 184.



nów, Wêgrów i S³owaków, wielu wyznawców mia³o dwie religie, a nieraz skon-
fliktowane ze sob¹ spo³ecznoœci wyznawa³y tê sam¹ religiê, czêsto dochodzi³o
jednak do silnej identyfikacji religii i narodowoœci, etnicyzacji religii.

6. Wskazane wy¿ej czynniki potêgowa³y znacznie postawy ksenofobiczne, które
pewne narody kierowa³y nie przeciw jednemu tylko narodowi, lecz przeciw kilku,
niekiedy przeciw niemal wszystkim s¹siadom, czêsto liczniejszym ni¿ to mia³o
miejsce w Europie Zachodniej. Ksenofobii towarzyszy³y negatywne stereotypy,
które j¹ uzasadnia³y i wzmacnia³y. Uczucia ksenofobiczne wybucha³y w sprzy-
jaj¹cych okolicznoœciach, szczególnie w okresie wojen i prowadzi³y do ró¿nych
postaci agresji fizycznej.

7. Ksenofobia i negatywne stereotypy stwarza³y bardzo podatny grunt dla szerzenia
siê ideologii i ruchów nacjonalistycznych.

8. Dyskryminacja mniejszoœci narodowych w okresie miêdzywojennym sta³a siê zja-
wiskiem niemal powszechnym i przybiera³a czasami formy bardziej drastyczne ni¿
przed 1914 r. Wzmacnia³a tendencje odœrodkowe wœród wielu z nich oraz antago-
nizmy narodowe. Utworzony po I wojnie œwiatowej w interesuj¹cej nas czêœci Eu-
ropy system ochrony mniejszoœci narodowych pozostawa³ pod auspicjami Ligi
Narodów, ale okaza³ siê ma³o skuteczny.

9. Wystêpowaniu destrukcyjnych nastêpstw czynnika narodowego sprzyja³ brak – wœród
prawie wszystkich spo³ecznoœci narodowych d³ugotrwa³ych i g³êboko w œwiado-
moœci spo³ecznej zakorzenionych tradycji liberalnych i demokratycznych, w tym
tradycji tolerancji.

10. Geopolityczna sytuacja tych licznych i z kilkoma wyj¹tkami ma³ych narodów oraz
pañstw (po³o¿onych miêdzy Niemcami i Rosj¹, a na Ba³kanach w strefie œcierania siê
przez wiele dziesiêcioleci interesów wielkich mocarstw, ró¿ni¹cych siê stosunkiem
do imperium otomañskiego i jego postêpuj¹cej dezintegracji) powodowa³a, i¿ by³y
one z regu³y nie podmiotami, lecz obiektami wielkiej polityki miêdzynarodowej.

11. To, i¿ niemal wszystkie spo³ecznoœci narodowe by³y przez d³ugi czas obiektem
dyskryminacji i przeœladowañ, spowodowa³o szczególnie trwa³¹ pamiêæ histo-
ryczn¹ o doznanych od innych narodów krzywdach3.

Zarysowane powy¿ej problemy zwi¹zane z funkcjonowaniem spo³eczeñstw na nowo
powsta³ych wówczas pograniczach charakterystyczne dla Europy Œrodkowo-Wschod-
niej po roku 1945 i w latach nastêpnych, w wyniku podzia³u Europy zosta³y (poza
Jugos³awi¹ i w pewnym sensie Albani¹) zamro¿one (Delanty nazywa ten stan uœpie-
niem4) do roku 1989. Jednak w zarysowanym powy¿ej zakresie pojawi³y siê niemal
natychmiast po runiêciu „¿elaznej kurtyny”. Pocz¹tek rozwi¹zywania problemów wy-
nikaj¹cych z powrotu do sytuacji, w której spo³eczeñstwa mog³y suwerennie podejmo-
waæ decyzje co do tego, jak bêd¹ uk³adaæ stosunki ze swoimi mniejszoœciami nie by³y
zbyt zachêcaj¹ce (konflikt w by³ej Jugos³awii). Wiek XX w Europie czêsto nazywany
jest „wiekiem wypêdzeñ”, gdy¿ zacz¹³ siê od przymusowych przesiedleñ ludnoœci
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greckiej i tureckiej, a zakoñczy³ ucieczkami Serbów, Chorwatów, Kosowian (Koso-
warów) i innych narodów by³ej Jugos³awii ze swoich stron ojczystych.

Z jakimi problemami musia³y sobie poradziæ „najczêœciej” nowe elity polityczne
z punktu widzenia tematu tego artyku³u? Elity, które sprawdzi³y siê w okresie demonta-
¿u „ancien regime” nie mia³y doœwiadczenia w zarz¹dzaniu „odzyskan¹ wolnoœci¹”
od samego pocz¹tku konfrontowane by³y z ogromnymi nadziejami spo³eczeñstw na
lepsz¹ przysz³oœæ, któr¹ czêsto na wyrost elity te obiecywa³y. Jednym z najwa¿niej-
szych problemów wydawa³ siê kryzys to¿samoœci, który z ca³¹ moc¹ da³ o sobie znaæ
w tych pañstwach, w których zamro¿enie dyskusji na temat to¿samoœci ich spo³e-
czeñstw by³o najbardziej brzemienne w skutki. Zdaniem Anny Wolf-Powêskiej myœle-
nie o swojej odrêbnoœci pojawia siê wówczas, gdy jest ona zagro¿ona. „Nie jest ona
g³ównym tematem debaty ogólnonarodowej, nie zajmuje czo³owego miejsca œrodków
masowego przekazu w krajach o ustabilizowanym systemie politycznym, gospodar-
czym i niezagro¿onej w ci¹gu dziesiêcioleci czy wieków suwerennoœci”5. Obszar, na
którym ten kryzys siê pojawi³, to przede wszystkim teren Europy Œrodkowo-Wschod-
niej, by³ego Zwi¹zku Radzieckiego, by³ej Jugos³awii.

W rozwa¿aniach na temat procesu przejœcia od dyktatury, autorytaryzmu, do demo-
kracji pojawia siê pokusa, aby znaleŸæ jeden klucz do jego analizy. Wydaje siê jednak,
¿e poszukiwania te z góry skazane s¹ na niepowodzenie, gdy¿ pojêcia i kryj¹ce siê
za nimi realia ¿ycia spo³ecznego w poszczególnych sytuacjach oznaczaæ bêd¹ ró¿ne
doœwiadczenia analizowanych spo³eczeñstw. Równie¿ punkty dojœcia s¹ ró¿ne, demo-
kracja, liberalna demokracja, „trzecia droga”, co innego na poziomie celu czy doœwiad-
czenia i akceptacji oznaczaæ bêd¹ dla poszczególnych spo³eczeñstw. Autorytaryzm dla
cz³onków spo³eczeñstw krajów azjatyckich, nazywany czêsto „oœwieconym autoryta-
ryzmem”, inaczej jest odbierany w stosunku do tego jak na te formê demokracji reaguje
wiêkszoœæ Europejczyków, mo¿e poza czêœci¹ spo³eczeñstw rosyjskiego, bia³oruskie-
go czy nawet ukraiñskiego. Równie¿ w spo³eczeñstwach polskim, czeskim, s³owackim
czy wêgierskim tego typu têsknoty, w wersji polskiej jest to têsknota za mê¿em stanu
o sumiastych w¹sach, nie s¹ obce. Jak dot¹d w tych pañstwach sprawniejsze s¹ mecha-
nizmy zabezpieczaj¹ce przed uzyskaniem znaczniejszego wp³ywu w d³u¿szym odcin-
ku czasowym przez te tendencje.

Anna Wolf-Powêska wskazuje nastêpuj¹ce wymiary kryzysu to¿samoœci w spo-
³eczeñstwach œrodkowoeuropejskich, historyczny, narodowy, polityczny i kulturowy.
Wymiar narodowy jest najbardziej interesuj¹cy w kontekœcie tematu tego artyku³u,
gdy¿ w wymiar ten najmocniej wpisane s¹ problemy zwi¹zane z europejskimi aspira-
cjami spo³eczeñstw tych pañstw i problemami, które w innym artykule poœwiêconym
tej problematyce autorka nazywa „problemami z s¹siadami”6.

Na potrzeby tego artyku³u omówione zostan¹ dwa pierwsze wymiary, a dodatkowo
problemy z nimi zwi¹zane przedstawione z perspektywy dialogu europejskiego, jaki
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toczy³ siê w pañstwach œrodkowoeuropejskich w pierwszej po³owie lat 90 ubieg³ego
wieku, echa, którego ci¹gle obecne s¹ w dyskursie politycznym tych pañstw.

Po odzyskaniu suwerennoœci kraje bloku wschodniego musia³y przy definiowaniu
swojej to¿samoœci uporaæ siê ze swoj¹ przesz³oœci¹, zarówno t¹ sprzed 1945 roku, jak
i t¹ z okresu komunistycznego. „Odchodzenie od komunizmu i budowanie podstaw no-
wego systemu oznacza³o proces jednoczesnego wyzwalania siê z ró¿nych form identy-
fikacji z pañstwem realnego socjalizmu oraz poszukiwania dla siebie nowych ról
i miejsca w strukturach demokratycznego pañstwa. […] To, jak dalece uda siê identyfi-
kowaæ z nowym porz¹dkiem zale¿a³o w du¿ej mierze od tego, czy i w jakim stopniu
spo³eczeñstwa Europy Œrodkowej identyfikowa³y siê z najbli¿sz¹ przesz³oœci¹. Obo-
wi¹zuje tu prosta zasada. Kto mniej czu³ siê zwi¹zany z pañstwem monopartyjnym,
tym ³atwiej przychodzi³o mu identyfikowaæ siê z pañstwem demokratycznym. Reflek-
sja wokó³ przesz³oœci i pytañ, do jakiej tradycji historycznej siê odwo³aæ, by wzmocniæ
to¿samoœæ, co odrzuciæ, co zaœ zachowaæ, ujawni³a wiele sprzecznoœci i ambiwalent-
nych uczuæ postkomunistycznych spo³eczeñstw. Wy³oni³o siê bowiem zasadnicze
pytanie, w jakim stopniu i wymiarze to¿samoœæ polityczna obywateli NRD, Cze-
chos³owacji, Polski i Wêgier by³a to¿samoœci¹ sugerowan¹ przez propagandê partyjn¹,
w jakim zaœ przyjêt¹ za w³asn¹. Czy by³a to pseudoto¿samoœæ obywatela w pañstwie
«realnego socjalizmu» bez wewnêtrznej legitymizacji, czy autentyczna identyfikacja?”7.

Nale¿y zgodziæ siê w wnioskami, jakie w po³owie lat 90. sformu³owa³a autorka, ¿e
ocena ca³ej historii pañstw œrodkowoeuropejskich z okresu 1945–1989 jako nieludz-
kiej powoduje u wielu, szczególnie u tych, którzy identyfikowali siê z tamtym pañ-
stwem, odwrotne reakcje emocjonalne, potrzebê odreagowania. Zmiana ta dokona³a
siê przede wszystkim w pokoleniu, które dorasta³o w tamtych latach, w tej czêœci
spo³eczeñstw, które postrzegaj¹ siê jako ofiary, przegrani procesów transformacji
spo³eczno-kulturowej. Co prawda jeszcze nikt nie krzyczy na ulicach Pragi, Warsza-
wy, Bratys³awy czy Budapesztu „komuno wróæ”, lecz têsknota ta opisywana niemiec-
kim pojêciem „Ostalgie” jest obecna w debacie publicznej i w wynikach wyborów do
parlamentów tych spo³eczeñstw. Diagnoza przyczyn jest nastêpuj¹ca: „Nikt bowiem
nie chce by zanegowano jego ca³e ¿ycie, sens jego pracy, wysi³ku, osi¹gniêæ, wszystko,
w czym uczestniczy³, w co czêsto wierzy³. Reakcj¹ na tego typu krytykê jest psycholo-
gicznie umotywowana samoobrona. Przezwyciê¿anie przesz³oœci jest wiêc przede
wszystkim wysi³kiem na rzecz uznania i akceptacji siebie, swego spo³eczeñstwa, naro-
du przez otoczenie. S³u¿y uzasadnieniu, by znów byæ kimœ, o okreœlonym miejscu i po-
zycji. Z tym d¹¿eniem nie koresponduje bynajmniej poczucie wstydu za przesz³oœæ. Ze
wstydem ³¹czy siê bowiem utrata szacunku dla samego siebie”8.

Drugim wymiarem, o którym wspomina Wolf-Powêska jest wymiar narodowy.
Wymiar ten przynosi najwiêcej trudnoœci i potencjalnych Ÿróde³ konfliktów. Claus Offe
procesy tego wymiaru nazwa³ etnicyzacj¹, któr¹ definiuje jako „[…] pewn¹ liczbê wza-
jemnie powi¹zanych strategii rozwojowych przez jednostki i cia³a zarówno spo³eczne,
jak i polityczne. Wszystkie one s¹ osadzone w strukturze poznawczej i ewaluacyjnej,
w której ramach to¿samoœæ etniczna stanowi pierwotny i ponadjednostkowy uk³ad
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wysoce cenionych w³aœciwoœci, jakie ukszta³towa³y siê w toku d³ugotrwa³ych dziejów
zbiorowych, s¹ nabywane poprzez urodzenie i pierwotn¹ socjalizacjê i pozostaj¹ niedo-
stêpne, a nawet niezrozumia³e dla tych, którzy nie przyszli w niej na œwiat”9. T³umione
jednak z ró¿n¹ intensywnoœci¹ w poszczególnych pañstwach komunistycznych aspira-
cje narodowe da³y o sobie znaæ natychmiast po rozpadzie „bloku wschodniego”. To co
by³o charakterystyczne dla etnicyzacji, to ¿e w jej rezultacie mia³y powstaæ w miarê
jednolite etnicznie pañstwa, pañstwa ró¿nicuj¹ce prawa i przywileje dla obywateli
wed³ug etnicznej przynale¿noœci, pañstwa wspieraj¹ce wszelkie dzia³ania, których ce-
lem mia³o byæ wzmacnianie wszelkich form organizacji ¿ycia spo³ecznego, które
wspiera cz³onków wspólnoty etnicznej, a wyklucza „obcych”, w pañstwach tych kwe-
stie etniczne, jak równie¿ religijne i kulturowe maj¹ pierwszeñstwo nad wspólnotami
klasowymi. Skutkiem przyjêcia tego typu strategii by³y wydarzenia na obszarze by³ej
Jugos³awii, czy w niektórych rejonach dawnego Zwi¹zku Radzieckiego. Zdaniem
Offego mimo, ¿e ten syndrom pogl¹dów charakterystyczny by³ przede wszystkim dla
krajów Europy Œrodkowo-Wschodniej, to z jego przejawami mamy do czynienia rów-
nie¿ w zachodniej czêœci kontynentu europejskiego. Jednak o ile nacjonalizm zachod-
nioeuropejski by³ rezultatem zwyciêskich rewolucji bur¿uazyjnych, które poddanych
uczyni³y obywatelami, to nacjonalizm wschodnioeuropejski powsta³ w wyniku walki
z innymi (rosyjskim, tureckim, niemieckim) nacjonalizmami. Polityka etnicyzacji by³a
racjonaln¹, gdy¿ pozwala³a na przezwyciê¿anie dawnego systemu, na zdefiniowanie
racjonalnych ekonomicznie granic miêdzy nowo powsta³ymi, „odmro¿onymi” kraja-
mi. Etnicyzacja nowych pañstw mia³a doprowadziæ do wzmocnienia w³adzy poli-
tycznej tych pañstw, byæ Ÿród³em równowagi we wszystkich mo¿liwych obszarach
i stanowiæ Ÿród³o solidarnoœci nowych spo³eczeñstw w sytuacji, gdy na nowo zaczê³y
one doœwiadczaæ sytuacji, w której wewnêtrzne mniejszoœci by³y mniejszoœciami
s¹siednich pañstw i od samego pocz¹tku domaga³y siê prawa do istnienia i stanowienia
o sobie, Niemcy w Polsce, Wêgrzy na S³owacji i Rumunii, Polacy na Litwie.

Ta nowa sytuacja zosta³a ujêta przez Rogera Brubakera w ramy triady ³¹cz¹cej
mniejszoœci narodowe, nowo powsta³e pañstwa zorientowane narodowo, w których te
mniejszoœci mieszkaj¹ i „zagraniczne ojczyzny” tych mniejszoœci, które najczêœciej s¹
równie¿ pañstwami zorientowanymi narodowo.

Jak ju¿ na wstêpie zosta³o wspomniane, nacjonalizm by³ przyczyn¹, jak i efektem
obu reorganizacji przestrzeni politycznej w Europie Œrodkowo-Wschodniej. O ile
zmiany polityczne zosta³y relatywnie dobrze opisane, o tyle nacjonalizmy jako konse-
kwencje tych przemian nie sta³y siê przedmiotem analiz w takim zakresie na jaki
zas³uguj¹. Jeœli tego typu opracowania pojawi³y siê, to zwykle by³y to manifesty poli-
tyczne w obronie praw do samostanowienia czy obrony prawa do zachowania swojej
etnicznej, kulturowej, religijnej to¿samoœci. Brubaker ów potrójny splot opisuje jako
splot trzech ró¿nych form nacjonalizmu. „Pierwsza to nacjonalizmy zorientowane na
w³asny naród («nationalizing nationalisms») pañstw, które odzyska³y niepodleg³oœæ
(b¹dŸ zosta³y na nowo uformowane, rekonfigurowane). […] Bezpoœrednim wyzwa-
niem dla tych nacjonalizmów zorientowanych na w³asny naród s¹ nadgraniczne na-
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cjonalizmy wystêpuj¹ce w, jak je nazywam, «zagranicznych ojczyznach». WiêŸ
z rodakami zamieszka³ymi za granic¹ («homeland nationalism») zak³ada prawo pañstw
– a w³aœciwie ich obowi¹zek – monitorowania kondycji, promowania dobrobytu
i ochrony interesów «ich» rodaków ¿yj¹cych w innych pañstwach. […] W mniejszo-
œciach wystêpuje odrêbna postaæ nacjonalizmu: mniejszoœci formu³uj¹ równie¿ ¿¹dania
na podstawie podzielanej przez nie wspólnoty relacji narodowych. […] Nacjonali-
styczne stanowiska wystêpuj¹ce w mniejszoœciach narodowych w sposób charaktery-
styczny rozumienie siebie raczej w kategoriach specyficznie «narodowych» ni¿ czysto
«etnicznych», ¿¹danie uznania przez pañstwo odmiennej etnokulturowej narodowoœci
mniejszoœci i za³o¿enie o przys³ugiwaniu jej pewnych zbiorowych, opartych na naro-
dowoœci praw kulturalnych lub politycznych”10. Ten potrójny zwi¹zek relacyjny móg³
zaistnieæ na skutek niedopasowania wzglêdem siebie granic kulturowych i politycz-
nych. Inna sprawa, ¿e wyznaczenie tego typu granic w tej czêœci Europy by³o praktycz-
nie niewykonalne, gdy¿ granice powsta³e na pocz¹tku XX wieku s¹ relatywnie „nowe”
i nie mia³y dostatecznie du¿o czasu, aby utrwaliæ siê w œwiadomoœci, programach po-
litycznych i praktyce ¿ycia spo³ecznego obywateli pañstw œrodkowoeuropejskich.
W tym miejscu nale¿y zauwa¿yæ, ¿e Polacy na zmianie swych granic, które by³y wyni-
kiem ustaleñ mocarstw koalicji antyhitlerowskiej obiektywnie najwiêcej zyskali. Prze-
suniêcie polskiej granicy zachodniej po³¹czone z wysiedleniem niemal ca³ej ludnoœci
niemieckiej doprowadzi³o do tego, ¿e w roku 1989 Polska by³a krajem jednolitym et-
nicznie, co w przypadku 38 milionowego narodu w tej czêœci kontynentu jest sytuacj¹
wyj¹tkow¹. Odmiennoœæ ta jest wyraŸnie zauwa¿alna, gdy porównamy j¹ z okresem
miêdzywojennym, kiedy to ponad 30% obywateli II Rzeczpospolitej stanowili przed-
stawiciele mniejszoœci etnicznych i narodowych. W kontekœcie wydarzeñ, jakie mia³y
miejsce w trakcie rozpadu pañstw wielonarodowych po roku 1989 nale¿y stwierdziæ,
niezale¿nie od skutków emocjonalno-kulturowych zwi¹zanych z utrat¹ „kresów”, ¿e
jest to sytuacja korzystna.

Brubaker przestrzega³, ¿e pojawienie siê nacjonalizmu w dyskursie politycznym tej
czêœci kontynentu europejskiego spowodowa³o powstanie potencjalnie wybuchowej
mieszanki, która w wielu wypadkach eksplodowa³a z tragicznymi skutkami dla do-
œwiadczaj¹cych tej eksplozji. Sytuacja w pewnym sensie powtórzy³a siê w stosunku do
okresu miêdzywojennego, kiedy to dziesi¹tki milionów ludzi sta³o siê obywatelami
nowo powsta³ych pañstw wbrew swojej woli. Co gorsze w wielu przypadkach w tych
nowych pañstwach zmieni³ siê ich status. Do tej pory zajmowali dominuj¹ce pozycje
w ramach pañstw, które siê rozpad³y lub granic, które zosta³y zmienione, a po tej zmianie
ich status uleg³ degradacji. Tego typu sytuacji w okresie miêdzywojennym doœwiad-
czyli Niemcy, którzy bodaj po raz pierwszy doœwiadczyli statusu bycia mniejszoœci¹ et-
niczn¹ zamieszkuj¹c obszary, które w doktrynach narodowo-politycznych traktowane
by³y jako ziemie historycznie niemieckie. W dwudziestoleciu miêdzywojennym sytu-
acja taka mia³a miejsce w pañstwach nowo powsta³ych wówczas, czyli w Polsce, Cze-
chos³owacji i na Wêgrzech, które po rozpadzie Austro-Wêgier sta³y siê samodzielnym
pañstwem, w którym zamieszkali tam Niemcy stali siê mniejszoœci¹. Po roku 1989 pro-
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blem ten sta³ siê problemem g³ównie Rosjan zamieszkuj¹cych pañstwa powsta³e po
rozpadzie Zwi¹zku Radzieckiego. Szacuje siê, ¿e wówczas statusu bycia cz³onkami
mniejszoœci narodowej, której cz³onkowie utracili równoczeœnie status ludnoœci uprzy-
wilejowanej, doœwiadczy³o ponad 25 milionów Rosjan.

W sytuacji za³amania siê struktur pañstwa socjalistycznego Ÿród³em argumentacji
dla wielu nowo wykreowanych elit politycznych sta³ nawrót do nacjonalizmu, którego
pierwszymi ofiarami sta³y siê mniejszoœci etniczne i narodowe, wobec których for-
mu³owano zarzut braku lojalnoœci, prozelityzmu czy w koñcu zdrady narodowej.
Zwrot ten do pewnego stopnia wydaje siê byæ zrozumia³y, gdy¿ oczywistym jest, ¿e
„w poszukiwaniu wzorców, z którymi mo¿na by siê identyfikowaæ i wobec braku ko-
munistycznych czêœæ spo³eczeñstwa zwróci³a siê w pierwszym odruchu ku przedko-
munistycznej przesz³oœci. O tym, i¿ sw¹ to¿samoœæ budowa³y czêsto na oœlep œwiadczy
fakt, i¿ na bohaterów kreowano szczególnych nacjonalistów, jak chocia¿by postaæ Mi-
klosa Horthy, wêgierskiego polityka, faktycznego dyktatora Wêgier w latach 1920–1944,
wspó³pracuj¹cego z faszystowskimi Niemcami i W³ochami, Ante Paveliæa, chorwackie-
go faszyzuj¹cego polityka, ksiêdza Josefa Tiso w czasie II wojny œwiatowej przywódcy
s³owackiego pañstwa – satelity faszystowskich Niemiec, zagorza³ego antysemity”11.

Powrót do dyskusji na temat to¿samoœci narodowej w Europie Œrodkowo-Wschod-
niej oznacza³ odwo³ywanie siê do uczuæ narodowych, stosowane najczêœciej przez
polityków prawicy. Oznacza³ miêdzy innymi odreagowanie za dziesiêciolecia t³amsze-
nia poczucia narodowego. Jednak warto nadmieniæ w tym miejscu, ¿e komunizm
w Polsce mia³ silne nacjonalistyczne zabarwienie. W sytuacjach wewnêtrznego kryzy-
su i spo³ecznych niepokojów partia odwo³ywa³a siê tu zawsze do narodowej solidarno-
œci przeciw np. niemieckiemu zagro¿eniu.

Nacjonalizmy w pañstwach, które po roku 1989 odzyska³y suwerennoœæ, jak
i w pañstwach wówczas nowo powsta³ych musia³y siê zderzyæ z nacjonalizmem
„pañstw zorientowanych narodowo” i nacjonalizmem „zagranicznych ojczyzn”. Nale-
¿y powtórzyæ za Wolf-Powesk¹, ¿e œrodkowoeuropejskie narody maj¹ problemy
z przezwyciê¿eniem uprzedzeñ wobec najbli¿szych starych-nowych s¹siadów. Dumne
z odzyskanej suwerennoœci szuka³y nowej to¿samoœci poprzez uznanie przez zachod-
ni¹ spo³ecznoœæ miêdzynarodow¹. Z gorliwoœci¹ neofity zabiega³y o w³¹czenie do zin-
tegrowanej rodziny demokratycznych pañstw, gubi¹c po drodze to, co w ci¹gu wieków
poprzez przenikanie kultur, wymianê idei i ludzi w tym regionie osi¹gnê³y. Tak jak Po-
lacy demonstrowali w swych dziejach poczucie ni¿szoœci wobec Niemców, wy¿szoœci
zaœ wobec Rosjan i innych wschodnioeuropejskich narodów s³owiañskich, tak Czesi
maj¹ problemy z przezwyciê¿eniem kompleksów wobec Niemców, lekcewa¿¹ niekie-
dy S³owaków. S³owacy i Wêgrzy potrzebuj¹ jeszcze wiele czasu na przezwyciê¿enie
historycznych urazów i uprzedzeñ12.

Ostatnim poziomem analizy, który nale¿y uwzglêdniæ w dyskusji na temat skut-
ków odzyskania suwerennoœci politycznej i gospodarczej przez kraje Europy Œrodko-
wo-Wschodniej w kontekœcie pojawienia siê w tych krajach postaw ksenofobicznych
i nacjonalistycznych jest problem jak te postawy wpisuj¹ siê w dyskusjê europejsk¹,
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która od samego pocz¹tku tam siê toczy. Rok 1992 (podpisanie traktatu z Maastricht
wp³ynê³o na przyspieszenie tej dyskusji w Europie). Dylemat, przed jakim stanê³y
spo³eczeñstwa pañstw by³ego bloku wschodniego i spo³eczeñstwa pañstw powsta³ych
w wyniku rozpadu Zwi¹zku Radzieckiego, Jugos³awii i Czechos³owacji dotyczy³ tego,
jak celebrowaæ odzyskan¹ suwerennoœæ, a jednoczeœnie uczestniczyæ w europejskich
procesach integracyjnych, w których star³y siê, i nadal siê œcieraj¹ co najmniej dwie wi-
zje Europy. Pierwsze to wizja Europy („Europa ojczyzn”) jako sumy pañstw narodo-
wych, druga to wizja federacji pañstw europejskich („Stany zjednoczone Europy”),
w której rola pañstw narodowych ulegnie zmniejszeniu, a najwa¿niejszym poziomem
integracji spo³eczeñstw europejskich mia³yby byæ regiony.

Od samego pocz¹tku wiêkszoœæ elit politycznych pañstw œrodkowoeuropejskich
przyjê³a pespektywê europejsk¹ jako alternatywê dla dotychczasowych struktur, w któ-
rych pañstwa te zmuszone by³y funkcjonowaæ do roku 1989. Warto w tym miejscu pod-
kreœliæ, ¿e czêsto elity te wyprzedza³y swoje spo³eczeñstwa, które by³y bardziej
zachowawcze. Wynika³o to z obawy, aby jedna zale¿noœæ, „zale¿noœæ od Moskwy” nie
zosta³a zast¹piona inn¹ zale¿noœci¹, „zale¿noœci¹ od Brukseli”. Wraz z up³ywem czasu
czêœæ œrodowisk politycznych przejê³a tê retorykê i wykorzystuje j¹ przy ka¿dej okazji
(wybory, referenda, debaty publiczne) do realizacji swoich partykularnych celów. Eu-
rosceptycyzm rozumiany jako niechêæ, a w niektórych formach wrogoœæ, wobec inte-
gracji europejskiej jest Ÿród³em ich legitymizacji, co nie przeszkadza im w zasiadaniu
w ³awach Parlamentu Europejskiego. Swój udzia³ w wyborach do tej instytucji t³u-
macz¹ oni nieodmiennie chêci¹ obrony interesów narodowych, zaprzeczaj¹c tym sa-
mym istocie funkcjonowania tej instytucji.

Jak siê jednak wydaje w wiêkszoœci spo³eczeñstw postsocjalistycznych, które maj¹
mo¿liwoœæ uczestnictwa w dialogu europejskim dominuje postawa proeuropejska, któ-
ra wspó³wystêpuje z inn¹, nazywan¹ przez Gerard’a Delanty’ego europeizmem. Pojê-
cie to bezpoœrednio wynika z jego definicji idei europejskiej, o której pisze, ¿e jest ona
„modelem kulturowym, koncepcj¹ kulturow¹, i jako taka nie mo¿e przypisywaæ uni-
wersalnej wa¿noœci. Jest ona bezrefleksyjn¹ kategori¹ reprodukcji kulturowej. […]
Idea europejska staje siê wiêc nieuchronnie podstaw¹ podzia³ów i konstrukcj¹ strate-
giczn¹, zbudowan¹ na ró¿nicach. Upolitycznienie tej idei to w gruncie rzeczy definiowa-
nie Europy nie poprzez to, co ludzi ³¹czy, lecz to, co ich odró¿nia od nieeuropejskiego
œwiata, a nawet to, co ró¿ni ich miêdzy sob¹”13. G³ównym celem, jaki stawia przed sob¹
Delanty jest poszukiwanie odpowiedzi na pytanie o to, jaka ma byæ Europa, „[…] jak
idea europejska wi¹¿e siê z procesami to¿samoœci zbiorowej, która umacnia dominacjê
centrum nad peryferiami. Pojêcie to¿samoœci europejskiej – z definicji – rozumiem
jako to¿samoœæ zbiorow¹, która skupia siê na idei europejskiej, ale jednoczeœnie mo¿e
byæ podstaw¹ to¿samoœci indywidualnej”14. Opisuj¹c i analizuj¹c zjawisko europe-
izmu Delanty przestrzega przed fa³szyw¹ opozycj¹ miêdzy ide¹ europejsk¹ jako alter-
natyw¹ dla idei pañstwa narodowego. „Idea europejska jest zbyt czêsto b³êdnie
postrzegana jako kosmopolityczny idea³ jednoœci oraz jako alternatywa szowinizmu
pañstwa narodowego. […] Ideê tê nale¿y rozpatrywaæ w szerokim kontekœcie œwiato-
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pogl¹dowym i nie traktowaæ pañstwa narodowego jako jej wroga, pañstwo to bowiem
warunkuje istnienie idei europejskiej. […] Europa by³a produktem rozmaitych kultur:
kultury naukowo-technologicznej, bur¿uazyjnej kultury wysokiej czy tzw. oficjalnej
kultury europejskiej, która teraz próbuje siê tworzyæ. Zjawisku europeizmu rzadko to-
warzyszy³a polityka zwi¹zana bezpoœrednio ze spo³eczeñstwem, rozumianym jako
„spo³eczeñstwo obywatelskie”, czy ze „sfer¹ publiczn¹” jako dziedzin¹ ró¿n¹ od
pañstwa. Europeizm mo¿e mieæ jakiœ sens tylko wtedy, gdy nie bêdzie siê u¿ywaæ to¿-
samoœci zbiorowych jako filarów podtrzymuj¹cych konstrukcjê makroinstytucji.
Chrzeœcijañstwo, cywilizacja, Zachód, imperializm, rasizm, faszyzm, nowoczesnoœæ
– te zagadnienia, œciœle zwi¹zane z ide¹ europejsk¹ maj¹ niewiele wspólnego z rzeczy-
wistymi doœwiadczeniami ¿ycia codziennego. Oficjalna, skodyfikowana wersja kultu-
ry europejskiej nie ma nic do zaoferowania milcz¹cej mniejszoœci. Nic wiêc dziwnego,
¿e tak poci¹gaj¹ce s¹ dla niej ideologie nacjonalistyczne i rasistowskie czy nowe ide-
ologie materialistyczne”15.

Delanty twierdzi, ¿e europeizm to efekt odrodzenia siê po roku 1989 koncepcji Mit-
teleuropy jako alternatywy dla rozumienia tego czym ma staæ siê w przysz³oœci Europa
prezentowanego przez polityków Unii Europejskiej. Wyra¿a on pogl¹d, ¿e istniej¹
œcis³e zwi¹zki miêdzy to¿samoœci¹ narodow¹ a to¿samoœci¹ europejsk¹ „[…] wraz
z wy³onieniem siê to¿samoœci europejskiej dawne to¿samoœci narodowe, uœpione od
1945 roku, przybra³y zupe³nie now¹ postaæ i spowodowa³y, ¿e procesy europeizmu
i nacjonalizmu znalaz³y wzajemne odbicie w swoich programach”16. W zwi¹zku z po-
wy¿szym wydaje siê, ¿e g³ównym problemem, jaki stoi przed Uni¹ Europejsk¹ jest
przekonanie do wizji formu³owanej przez zwolenników postêpu procesu integracji
(g³êbiej a nie koniecznie szerzej) spo³eczeñstw pañstw cz³onkowskich Unii Europej-
skiej, które postrzegaj¹ ten proces czêsto jako rosn¹c¹ kontrolê biurokratyczn¹, centra-
lizacjê polityczn¹, socjotechniki zwi¹zane z zarz¹dzaniem kryzysami gospodarczymi.
Brakuje im wizji to¿samoœci zbiorowej, postnarodowej, to¿samoœci akceptowalnej na
poziomie krajów cz³onkowskich, co musi doprowadziæ do wzmocnienia to¿samoœci
narodowej, poniewa¿ europeizm jest pozbawiony tradycji, a pañstwo odwo³uje siê
do sentymentów populistycznych, które s¹ powtórnie zaw³aszczane przez to¿samoœci
narodowe. Po debacie w Maastricht ruch integracyjny nabra³ rozmachu, jednak z dru-
giej strony idea pañstwa narodowego potwierdzi³a swoj¹ si³ê, zw³aszcza po stronie eu-
ropejskich œrodowisk prawicowych. Choæ jednoœæ by³a i nadal jest poci¹gaj¹ca, to
tylko na poziomie idei, abstrakcyjnej dyskusji, jednak gdy za ni¹ kry³y siê konkretne
rozstrzygniêcia, które spo³eczeñstwom, g³ównie „starej Europy” kojarzy³y siê g³ównie
z kosztami, to entuzjazm stawa³ siê coraz mniejszy. Dla spo³eczeñstw „nowej Europy”
tym kosztem by³a koniecznoœæ ograniczenia nowo odzyskanej suwerennoœci. Delanty
twierdzi, ¿e w latach 90. „europeizm stanowi [stanowi³ – przyp. aut] jakby strategiê
ideologiczn¹, która wyra¿a wrogoœæ, szowinizm. Dzieje siê tak dlatego, ¿e dla ró¿nych
ludzi w rozmaitych kontekstach Europa ma ró¿norodne znaczenia. Europeizm nie
jest pakietem ustalonych idei i idea³ów, dziêki którym mo¿e on jednostronnie aspiro-
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waæ do stanowienia alternatywy szowinizmu narodowego i ksenofobii. Jest on strate-
gi¹ dyskursu, konstytuowania ci¹gle zmieniaj¹cymi siê definicjami odniesienia”17.

Dla Europy Zachodniej europeizm jest wynikiem ukszta³towanego w okresie refor-
macji podzia³u na Pó³noc–Po³udnie oraz niejednolitym rozwojem kapitalizmu. Z kolei
dla Europy Wschodniej jest on wynikiem silnego roz³amu politycznego, gospodarcze-
go, kulturowego, jako pozosta³oœci po podziale tej czêœci kontynentu europejskiego
miêdzy Rosjê, Austro-Wêgry, Niemcy i Imperium Otomañskie.

W tej czêœci Europy jednostkowa i zbiorowa to¿samoœæ wi¹¿e siê nierozerwalnie
z kwestiami narodowymi i europejskimi, jest elementem problemów integracyjnych.
Rozpad Zwi¹zku Radzieckiego, Jugos³awii i Czechos³owacji unaocznia³ pytanie
o przysz³oœæ spo³eczeñstw wieloetnicznych. Tam bowiem, gdzie podzia³y jêzykowe,
religijne, etniczne pokrywa³y siê z podzia³ami spo³ecznymi i ekonomicznymi nagro-
madzi³ siê materia³ wybuchowy. Rozwi¹zanie kwestii jednoœci tych spo³eczeñstw,
utrzymywanej dot¹d si³¹, sta³o siê jednym z najwiêkszych wyzwañ prze³omu XX i XXI
wieku.

Narody Europy Œrodkowo-Wschodniej i Po³udniowo-Wschodniej w warunkach
odzyskanej nagle wolnoœci pragnê³y zaj¹æ jak najlepsz¹ pozycjê. Nikt nie chcia³ znaleŸæ
siê w sytuacji mniejszoœci otoczonej przez obcych. Anna Wolf Powêska twierdzi, ¿e tu
„[…] z procesami demokratyzacji pañstw nie sz³y w parze procesy demokratyzacji
spo³eczeñstw, a idea wielokulturowych otwartych spo³eczeñstw ci¹gle jeszcze bardziej
funkcjonuje w sferze iluzji ani¿eli realnej rzeczywistoœci. Etniczna to¿samoœæ rodzi³a
wiele trudnoœci chocia¿by z tego wzglêdu, i¿ od wewn¹trz ³atwo siê do niej odwo³aæ,
mobilizowaæ do ró¿nych dzia³añ, trudno j¹ natomiast od zewn¹trz kwestionowaæ. Sztuka
tworzenia warunków, w których obywatele stanowi¹cy mniejszoœæ mieliby poczucie
podwójnej przynale¿noœci i lojalnoœci – najbardziej, jak siê wydaje optymalny sposób
rozwi¹zywania konfliktów etnicznych – wydaje siê nadal odleg³¹ perspektyw¹”18.

Dialektyka oczekiwañ po 1989 r. prowadzi do sytuacji, kiedy stare problemy chcia-
no rozwi¹zywaæ po nowemu, bêd¹c jednoczeœnie œwiadomym potrzeby pewnej konty-
nuacji. Nowa rzeczywistoœæ w nowo powsta³ych pañstwach œrodkowoeuropejskich
rodzi wiele ambiwalentnych sytuacji. „Narody œrodkowej Europy pretenduj¹ce do
wspólnot europejskich nie by³y w swej wiêkszoœci œwiadome faktu, ¿e o ile wspólnota
etniczna wyznaczona przez obszar, historiê, jêzyk, dana jest jakby z góry, o tyle wspól-
notê obywateli w demokratycznym pañstwie nale¿y stworzyæ. […] Dzieje narodów
Europy Œrodkowej i Po³udniowo-Wschodniej, gdy zagro¿enie bytu narodowego by³o
codziennym doœwiadczeniem, t³umaczy podporz¹dkowanie siê jednostki, zbiorowoœci
i dominacji to¿samoœci kolektywnej”19. Ofiarami tej to¿samoœci s¹ mniejszoœci etnicz-
ne, narodowe, religijne i obyczajowe.

Na zakoñczenie nale¿y wyraziæ nadziejê, ¿e cz³onkostwo pañstw Europy Œrod-
kowo-Wschodniej w Unii Europejskiej przyczyniaæ siê bêdzie do przezwyciê¿enia
problemów wy¿ej zdefiniowanych. Na chwilê, obecn¹ po szeœciu latach od rozsze-
rzenia, w wyniku którego pañstwa Europy Œrodkowo-Wschodniej sta³y siê cz³onkami
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Unii Europejskiej nast¹pi³o wyciszenie konfliktów, które wczeœniej da³y o sobie znaæ,
jednak chyba jeszcze daleko jest do osi¹gniêcia sytuacji, gdy w pañstwach zdefinio-
wanych w oparciu o kryteria narodowe wschodni europejczycy bêd¹ ze sob¹ ¿yæ
w dobros¹siedzkich stosunkach, marginalizuj¹c ci¹¿enie historii, odwo³uj¹c siê do
dziedzictwa ich wielokulturowowej przesz³oœci.
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Izabela JANICKA

W cieniu granicy niemiecko-niemieckiej

Debata nad spuœcizn¹ NRD

Wraz z rocznic¹ 20-lecia upadku muru berliñskiego rozgorza³a w niemieckich me-
diach debata na temat dorobku NRD. Przyjêto tezê o legalnoœci systemu, pomijaj¹c fakt
koniecznoœci jego prawnej i spo³ecznej legitymizacji. W obliczu trwaj¹cego od 2009
roku kryzysu, podwa¿ane s¹ zasady kapitalizmu, liberalnej gospodarki rynkowej i pod-
kreœlane b³êdy systemowe. Dominuje apoteoza systemu gospodarki nakazowo-roz-
dzielczej, sterowanej centralnie z przewag¹ przedsiêbiorstw pañstwowych, gdzie
pojêcie bezrobocia nie istnia³o. W opinii zwalnianych z pracy dominuj¹ g³osy, ¿e socja-
lizm w wersji light wart jest powtórzenia.

Instytut Badania Opinii Publicznej Infratest Dimap 3000 przeprowadzi³ na zlecenie
Fundacji Naumanna, zwi¹zanej œciœle z FDP sondê na temat wartoœci, które odgrywaj¹
wa¿n¹ rolê w spo³eczeñstwie niemieckim. Po³owa badanych by³o zdania, ¿e wiele zdo-
byczy i osi¹gniêæ zlikwidowanej Niemieckiej Republiki Demokratycznej nale¿a³oby
zachowaæ. Równie¿ po³owa obywateli wschodnich Niemiec uwa¿a, ¿e zachodni sys-
tem, bez pytania ich o zdanie, zosta³ im narzucony. 39% Niemców wschodnich
chcia³oby powtórki socjalizmu. Na terenie ca³ego kraju tê opiniê podziela 28% bada-
nych. Ogólnie Niemcy bardzo krytycznie oceniaj¹ zjednoczenie, prawie 38% (zachod-
ni 41%, wschodni 25%) uwa¿a, ¿e ich obecne problemy spowodowane s¹ kosztami
zjednoczenia. 72% obywateli uwa¿a, ¿e jednoœæ przynios³a reformy, które w NRD by³y
konieczne, ale nie niemo¿liwe do realizacji1.

Nast¹pi³a tak¿e erozja podejœcia do pojêcia wolnoœci. Gdy w roku 2006 76%
ankietowanych uwa¿a³o wolnoœæ za bardzo wa¿n¹, to obecnie jest to 71% respon-
dentów. Bardzo zadowolonych z porz¹dku politycznego jest tylko 7% Niemców na
zachodzie i 4% na wschodzie, a niezadowolonych z demokracji jest 35% badanych.
Ta grupa, okreœlaj¹c swoje stanowisko, wskazuje na wiele niedoci¹gniêæ: brak bli-
skoœci partii i polityków z obywatelami (82%), biurokracjê (71%) i bezpoœredni
udzia³ obywateli w podejmowaniu decyzji (74%). Jako pañstwo prawa postrzegane
jest pozytywnie przez 2/3 obywateli, ale istnieje wyraŸna ró¿nica miêdzy wschodni-
mi i zachodnimi landami. W nowych krajach zwi¹zkowych a¿ 51% nie jest zadowo-
lonych z porz¹dku prawnego w swoim kraju, gdy¿ jest dla nich zbyt skomplikowany,
zaniepokojeni s¹ zbyt du¿¹ iloœci¹ uchwalanych uchwa³ i przed³u¿aj¹cymi siê proce-
sami s¹dowymi.

1 J. Peter, Th. Jungholt, Noch eine Chance für den Sozialismus?, „Die Welt” z 3.04.2009, s. 12.



W kwestii porz¹dku spo³ecznego i gospodarczego prawie po³owa nie jest z niego
zadowolona, a jedna trzecia domaga siê zwiêkszenia obci¹¿eñ dla najbogatszych. Tylko
dla 1/3 obywateli wolnoœæ gospodarcza przedstawia jak¹œ wartoœæ. Wobec alternatywy
wolnego, konkurencyjnego rynku a bezpieczeñstwem socjalnym, a¿ 47% wybra³o
drug¹ mo¿liwoœæ2.

Wed³ug ankiety przeprowadzonej przez Lipski Instytut Badañ Rynkowych na
zlecenie czasopisma „Super Illu” (badania przeprowadzono na grupie 1035 kobiet
i mê¿czyzn we wschodnich landach i we wschodniej czêœci Berlina) 41% wschodnich
Niemców zgodzi³o siê z tez¹, i¿ NRD by³o pañstwem bezprawia. Wœród zwolen-
ników partii lewicowej a¿ 58% ankietowanych odrzuca takie sformu³owanie. Opinia
publiczna podzielona jest tak¿e w kwestii karania osób oskar¿onych o strzelanie na
wewnêtrznej granicy niemieckiej. 46% respondentów od¿egnuje siê od wymierzania
kary3.

Dyskusja nad spuœcizn¹ NRD podzieli³a tak¿e niemieck¹ scenê polityczn¹. Polityk
SPD Erwin Sellering, premier Meklemburgii-Pomorza Przedniego od paŸdziernika
2008 roku nawo³ywa³ do obiektywnej oceny dorobku NRD, oczekiwa³ wolnych od de-
magogii i uprzedzeñ ocen. Wsparcie otrzyma³ od przewodnicz¹cego frakcji lewicowej
w Schwerinskim parlamencie Wolfganga Methlinga i wiceprezydenta Bundestagu
Wolfganga Thierse (SPD). Ta zdecydowana postawa polityka z zachodniej czêœci
Niemiec zosta³a potraktowana jako pe³en nadziei przyczynek do szczerej debaty histo-
rycznej. Wolfgang Thierse zdystansowa³ siê wobec koncepcji postrzegania trudnych
dziejów NRD jedynie w czarno-bia³ych barwach. Nale¿y, jego zdaniem przypomnieæ
wiele przyjaznych ludziom uregulowañ, do których zaliczy³ miêdzy innymi NRD-ow-
ski system kszta³cenia, wzorcowy jego zdaniem dla innych krajów Europy. Temat ten
wywo³a³ ostr¹ ripostê polityka CDU, by³ej cz³onkini opozycji NRD-owskiej Very
Lengsfeld. Przypomnia³a ona, ¿e wy¿sze wykszta³cenie w NRD mog³a otrzymaæ tylko
osoba posiadaj¹ca odpowiednie pogl¹dy i pochodzenie, albo umia³a jego brak zrekom-
pensowaæ pe³nym oddaniem dla systemu. Osoby krytykuj¹ce by³y usuwane ze szko³y
i studiów. Selleringowi ¿yczy³a NRD-owskiego leczenia zêba, czyli bez œrodków znie-
czulaj¹cych i z wolno obrotowym wiert³em4.

Brak satysfakcji z istniej¹cych warunków ¿ycia, utrata bezpieczeñstwa socjalnego,
nieprzewidywalnoœæ czasów i niepokój o przysz³oœæ koresponduje z poczuciem utraty
bezpiecznej przesz³oœci. Banalizowane s¹ doœwiadczenia historyczne w czasach real-
nego socjalizmu, a eksponowane pozytywy z jednostkowego losu, co zamazuje praw-
dê, kszta³tuj¹c nowy wizerunek historii. Debata dotycz¹ca dziejów kilku pokoleñ
Niemców nie jest pierwsz¹ i ostatni¹ prób¹ rozrachunku z komunizmem. Dyskredyta-
cja tego okresu budzi sprzeciw i wywo³uje poczucie marginalizacji. Partie opozycyjne
k³ad¹c nacisk na pamiêæ historyczn¹ jako podstawow¹ wiêŸ narodu traktuj¹ spo³eczeñ-
stwo NRD instrumentalnie w realizowaniu w³asnych celów politycznych.
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Zmiany na niemieckiej scenie politycznej

Po euforii zjednoczeniowej nast¹pi³ d³ugi i mozolny okres przebudowy gospodar-
czej kraju. Piêæ nowych krajów zwi¹zkowych, zajmuj¹cych dawny obszar Niemieckiej
Republiki Demokratycznej wesz³o w sk³ad federacji niemieckiej z wybieralnym w de-
mokratycznych i bezpoœrednich wyborach parlamentem, nowym systemem szkolnic-
twa i opiek¹ medyczn¹, skopiowan¹ wg zachodnioniemieckiego wzoru. Pomimo
pokaŸnych kwot wpompowanych w przebudowê gospodarki nakazowo-rozdzielczej,
przepaœæ mentalna spo³eczeñstwa niemieckiego pozosta³a.

Po 20 latach od obalenia muru co trzeci mieszkaniec by³ego NRD pragnie powrotu
starego systemu socjalistycznego, a politolodzy, eksperci rynku, socjolodzy bezwiednie
ró¿nicuj¹ oceny w kategoriach „starych” i „nowych landów”. Wed³ug prawicowego tygo-
dnika „Junge Freiheit” tylko 49% obywateli dawnego NRD uwa¿a, ¿e ich sytuacja ¿yciowa
wzglêdem 1989 r. poprawi³a siê, a 1/4 uwa¿a, ¿e ¿yje im siê gorzej, tylko 39% ankietowa-
nych zauwa¿y³o korzyœci ze zjednoczenia. W Niemczech zachodnich tylko 40% dostrzeg³o
u siebie poprawê warunków ¿ycia. Jak konstatuje dziennikarz pierwszostronicowego arty-
ku³u zatytu³owanego prowokuj¹co „Niechêæ do w³asnego kraju” – „materialne, duchowe
i filozoficzne mury nie zosta³y usuniête, a jedynie przesuniête z £aby nad Odrê”5.

Okres pozjednoczeniowy doprowadzi³ do g³êbokich podzia³ów, tak¿e niemieckiej
sceny politycznej. Tradycyjne, wielkie partie chadeckie i socjaldemokraci nie znajduj¹
zwolenników poœród wschodnich mieszkañców kraju. Coraz wiêkszym poparciem
ciesz¹ siê partie lewicowe, prawicowe (na szczeblu lokalnym) i kandydaci niezale¿ni.
Najwiêksze poparcie ma wywodz¹ca siê z czasów NRD partia o zabarwieniu marksi-
stowsko-leninowskim, ideologicznie i organizacyjnie potomkini SED, przemianowa-
nej na PDS, a nastêpnie na Die Linke. Wraz z rozpadem Niemieckiej Republiki
Demokratycznej i procesem niemieckiego zjednoczenia rozpoczê³a swoj¹ bezpardo-
now¹ walkê o przetrwanie. Pierwsze wybory do Bundestagu w 1990 roku zmusi³y partiê
do szybkiej przebudowy jej struktur organizacyjnych i tworzenia partii ogólnonie-
mieckiej. Jej comeback nast¹pi³ w 1994 r., gdy na nowo o¿y³a nostalgia za minion¹
przesz³oœci¹. Rozczarowanie rozwojem gospodarczym zjednoczonych Niemiec skie-
rowa³o uwagê wyborców w nowych krajach zwi¹zkowych na postkomunistów.
Wzmacniaj¹c szeregi zwolenników po³¹czy³a siê z WASG w roku 2005, a pozyskanie
polityka SPD Oskara Lafontaine skutkowa³o du¿ym przyrostem liczby cz³onków6.

Przemianowanie tego konglomeratu 17 lipca 2005 r. na Linkspartei.PDS (Die Lin-
ke) przypieczêtowa³o symbolicznie po³¹czenie obu partii. Bez kooperacji partii i popu-
larnego polityka Oskara Lafontaine jej wyborczy sukces w wyborach do Bundestagu
w 2005 roku nie by³by mo¿liwy. Osi¹gaj¹c w skali kraju 8,7% poparcie osi¹gnê³a naj-
lepszy wynik w swojej historii i uplasowa³a siê przed Zielonymi jako czwarta partia
w niemieckim systemie politycznym. Ten sukces uda³ siê g³ównie dziêki g³osom sta-
rych krajów (4,9%), które by³y g³osami protestu przeciwko reformom rz¹dz¹cej koali-
cji SPD i Zieloni7.
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Obecnie we wszystkich „nowych” krajach zwi¹zkowych 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)8. Efektem rozdrobnienia politycznego i braku wyraŸnej przewagi „starych”
partii jest koniecznoœæ budowania ró¿nych dziwnych koalicji np. w Berlinie SPD
wspó³rz¹dzi z Die Linke.

W roku 2008 w dwóch wyborach do Landtagów w Hamburgu i Dolnej Saksonii,
a w 2009 r. w Hesji weszli przedstawiciele Linke, którzy jeszcze przed 5 laty nie byli
w ogóle brani pod uwagê. Obecnoœæ tej partii w zachodniej czêœci RFN sta³a siê faktem.
Zaczêto mówiæ o piêciopartyjnym systemie. Nawet w wyborach komunalnych w Bran-
denburgii Linke jest drug¹ parti¹ po SPD pozostawiaj¹c w tyle CDU, której 27% popar-
cie z roku 2003 spad³o na 20%. Polityczny krajobraz Brandenburgii jest podzielony,
po³owa obywateli nie posz³a do urn, a 37% g³osów oddano we Frankfurcie i 30%
w Poczdamie na partiê lewicow¹ Die Linke, co œwiadczy o du¿ej popularnoœci tej partii
i wiary wyborców w g³oszone przez ni¹ has³a. W zachodniej czêœci Niemiec, gdzie Die
Linke ma z wyj¹tkiem kraju Saary s³abe struktury partyjne, bazuje na organizowanych
protestach z has³ami przeciwko „chodzeniu na pasku UE”, grabie¿czemu kapitalizmo-
wi, udostêpnianiu miejsc pracy dla obcokrajowców. Tak sformu³owane has³a przyspa-
rzaj¹ tej populistycznej partii wielu zwolenników wœród bezrobotnych i s³abych
socjalnie obywateli9.

Wydaje siê jednak, ¿e partia ta nie osi¹gnê³a swojego szczytu mo¿liwoœci wybor-
czych bazuj¹c na wiernym elektoracie i ¿ywych wci¹¿ sentymentach po dawnym NRD.
Nale¿y zwróciæ uwagê, ¿e to rozwarstwienie wykorzystuj¹ partie ekstremistyczne
i ma³e tworz¹ce siê ad hoc ugrupowania obywatelskie, które przyci¹gaj¹ skutecznie
niezdecydowanych wyborców. Na szczêœcie nie nadszed³ prorokowany przez prasê
prawicow¹ tryumf partii prawicowych, ekstremistycznych o zabarwieniu nazistow-
skim. Nie ma ich w Bundestagu, ale obie partie s¹ reprezentowane w prawie wszystkich
14 okrêgach Brandenburgii oraz w Poczdamie i Cottbus. Ogó³em NPD i DVU wed³ug
stanu na rok 2010 ma 20 reprezentantów w parlamentach lokalnych (Brandenburgia – 6
z DVU, Meklmeburgia-Pomorze Przednie – 6 z NPD, Saksonia – 8 z NPD).

Wskazane wy¿ej zmiany na niemieckiej scenie politycznej odzwierciedlaj¹ krytykê
partii politycznych i s¹ wyrazem nieufnoœci wobec elit politycznych, które s¹ funda-
mentem systemu politycznego. RoŸdŸwiêk pomiêdzy zinstytucjonalizowan¹ sfer¹ po-
lityki a obywatelami jeszcze bardziej os³abia kszta³tuj¹c¹ siê przestrzeñ publiczn¹.
Z drugiej strony mobilizuje niekiedy zwyk³ych obywateli do zaanga¿owania siê w po-
parcie ulubionego polityka. Sprawami bez precedensu by³y 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 wyborów
do Bundestagu 27 wrzeœnia 2009 r.
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Die Linke – partia nostalgii i roszczeñ

Niebezpieczeñstwem zagra¿aj¹cym demokracji niemieckiej, którym straszyli od lat
liczni politolodzy i socjolodzy by³ zawsze prawicowy ekstremizm. W ostatnich latach
coraz wiêksz¹ uwagê zwraca siê jednak na ekstremizm lewicowy, który stanowi naj-
wiêkszy potencja³ osobowy wraz z zapleczem partyjnym. Od roku 2005 iloœæ
ekstremistów lewicowych gotowych do przemocy wzros³a z 67 ugrupowañ do 70
w roku 2007, obejmuj¹c w 2005 r. 5,5 tysi¹ca osób, 6 tysiêcy w roku 2006 i 6,3 tysi¹ca
w 2007 r. £¹cznie z ugrupowaniami marksistowskimi, leninowskimi tworz¹ 128 ugru-
powañ zrzeszaj¹cych 31,1 tysiêcy osób (Urz¹d Ochrony Konstytucji – raport za rok
2007, s. 134). Dwaj badacze ekstremizmów niemieckich z Chemnitz Eckhard Jeske
i Jürgen P. Lang wydali ksi¹¿kê pt. Die Linke – cwany ekstremizm niemieckiej partii

wyd. Monachium 2008, w której przeœledzili historiê partii oraz jej przywódców. Ana-
lizuj¹ w niej tak¿e wyniki wyborcze na szczeblu krajowym, federalnym i europejskim
od 1990 r. po ostatnie wybory ze stycznia, gdzie po raz pierwszy w zachodnionie-
mieckim kraju zwi¹zkowym Hesji przedstawiciele lewicy s¹ obecni w parlamencie
i wspó³tworz¹ tamtejsz¹ scenê polityczn¹. Autorzy nie pochylili siê nad radykaln¹ or-
ganizacj¹ m³odzie¿ow¹ partii Linksjugend Solid, która okreœla siebie jako socjalistycz-
na, antyfaszystowska i feministyczna, a to ona w³aœnie zdobywa du¿e poparcie wœród
m³odych na Zachodzie, szczególnie podczas licznych demonstracji.

Zdaniem socjologa i badacza zachowañ m³odzie¿y Wolfganga Gaisera najbardziej
nara¿ona na populizm Die Linke jest m³odsza czêœæ spo³eczeñstwa. To oni najwyraŸ-
niej odczuwaj¹ trudy w zdobywaniu wykszta³cenia, nie akceptuj¹ obowi¹zku zdoby-
wania zawodu i uczestniczenia w ca³ym mozolnym procesie edukacyjnym. Nie maj¹
zaufania do polityków i obecnych partii, oczekuj¹ pañstwa socjalnego, opiekuñczego,
co plasuje ich po lewej stronie niemieckiej sceny politycznej10.

Nie ma miesi¹ca by niemiecka prasa nie donosi³a o walkach ulicznych pomiêdzy
ekstremistami prawicowym i lewicowymi oraz ich starciach z policj¹. Akty wandaliz-
mu w roku 2008 wyraŸnie wzros³y w porównaniu z rokiem 2007. W samym Berlinie
Friedrichshain-Kreuzberg policja odnotowa³a ju¿ na pocz¹tku roku 2009 podpalenia
270 luksusowych aut; w tym 52 mercedesów, 24 BMW, 30 VW, 22 Opli11.

Ewidentnym przyk³adem skutecznej dzia³alnoœci ekstremistów lewicowych jest los
firmy „Brevik”, produkuj¹cej odzie¿ marki „Thor Steinar”, kupowanej przez prawico-
wych ekstremistów. Otwarciu sklepów w Berlinie i Hamburgu towarzyszy³y masowe
demonstracje, dosz³o do wybicia wystaw sklepowych, zniszczenia fasad budynków12.
Lewica osi¹gnê³a swoje, tydzieñ póŸniej obydwa sklepy zamkniêto13.

Partia Die Linke ca³y czas zmaga siê ze swoj¹ przesz³oœci¹. Szerokim echem odbi³y
siê w niemieckich mediach skandale finansowe i dzia³alnoœæ szpiegowska elit partyj-
nych dla STASI. Nadal niewyjaœnion¹ kwesti¹ pozostaje maj¹tek przejêty po SED,
a oddany w nadzór w 1991 r. pod administracjê powiernicz¹. Po dwóch konfrontacjach
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z niezale¿n¹ Komisj¹ do spraw maj¹tków partii i organizacji masowych NRD (UKPV)
otrzyma³a podobnie jak inne organizacje swój maj¹tek z powrotem. Uznano ¿e zosta³
pozyskany zgodnie z prawem i nie pochodzi³ z wyw³aszczenia. Nie wiadomo jednak do
tej pory ile maj¹tku SED uda³o siê ukryæ poprzez luki prawne. Ze wzglêdu na priorytet
tej partii w zabezpieczaniu Ÿróde³ finansowych nie mo¿na wykluczyæ, ¿e partia do dzi-
siaj czerpie profity z nielegalnie przejêtego maj¹tku.

Hubertus Knabe, historyk, kierownik muzeum w dawnym wiêzieniu STASI w Ber-
linie Hohenschönhausen, w swojej ksi¹¿ce Honeckers Erben – Die Wahrheit über die

Linke wysun¹³ tezê, ¿e Republika Federalna zagro¿ona jest zwolennikami spuœcizny
Honeckera. W licz¹cej ponad 400 stron publikacji donosi o nieznanym do tej pory
maj¹tku by³ej SED. Istniej¹ce na oficjalnych kontach partii 6,3 miliarda marek na
pocz¹tku lat 90., to nic w porównaniu z tymi, które zaginê³y i których poszukiwania s¹
skutecznie przez tê partiê torpedowane. Nie wiadomo równie¿, jakie datki i ile przeka-
zywanych jest na konta Die Linke. Zgodnie z ustaw¹ o partiach obowi¹zek publikowa-
nia darowizn powy¿ej 10 000 euro wymusi³ publikacjê listy darczyñców. ZnaleŸli siê
na niej g³ówni funkcjonariusze. Bodo Ramelow przewodnicz¹cy frakcji w turyñskim
Landtagu podarowa³ PDS w okresie 4 lat ponad 50 000 euro, wiceprzewodnicz¹ca
Bundestagu Petra Pau prawie 60 000, a ex-premier NRD Hans Modrow ponad 40 000.

Knabe zwraca tak¿e uwagê na brak programu partii, gdy¿ jego stworzenie od
pocz¹tku przysparza³o wielu trudnoœci. Nie potrafili opowiedzieæ siê jednoznacznie co
do spuœcizny NRD. D³ugo wahali siê czy chc¹ wejœæ do rz¹du, czy pozostaæ w opozy-
cji. Nie wiedz¹ wreszcie czy nale¿y zlikwidowaæ gospodarkê rynkow¹, czy lepiej j¹ re-
formowaæ. W najwa¿niejszych kwestiach pozostaj¹ niejednomyœlni. W d¹¿eniu do
socjalizmu chcieliby bezp³atnych przedszkoli, bezp³atnego kszta³cenie, szerokiego
wsparcia pañstwa na drodze edukacyjnej, wysokiej jakoœci jednakowych dla wszyst-
kich ubezpieczeñ zdrowotnych, i wsparcia dla mniejszoœci narodowoœciowych. Frakcja
SPD w Bundestagu wyliczy³a, ¿e w okresie dwóch lat obecnoœci tej partii w Bundesta-
gu, Die Linke z³o¿y³a wnioski, które mog¹ kosztowaæ skarb pañstwa 150 miliardów
euro. Zdaniem autora ksi¹¿ki partia doprowadzi kraj do destabilizacji, symptomy kry-
zysu bêd¹ mocniej odczuwalne, a zamo¿na Republika Federalna Niemiec odchodzi
w zapomnienie. Populiœci i demagodzy tej partii, którzy nie wnios¹ niczego do napra-
wy problemów, mog¹ byæ jeszcze bardzo niebezpieczni, gdy po³¹cz¹ swoje has³a ze
spuœcizn¹ dyktatury leninowskiej – skonstatowa³ Knabe14.

Jeszcze ostrzej na temat tej partii odniós³ siê sta³y komentator gazety „wypêdzo-
nych” „Preußische Allgemeine Zeitung” Klaus Rainer Röhl, gdy po raz pierwszy w hi-
storii Hesji Die Linke dosta³a siê do tamtejszego Landtagu. Skrytykowa³ partiê za brak
równego traktowania zbrodni faszystowskich z komunistycznymi, za atakowanie partii
prawicowych, a niedostrzeganie tragedii stalinizmu, ofiar Katynia. Ta postawa w jego
opinii œwiadczy, ¿e „antyfaszyœci z Die Linke s¹ œlepi na lewe oko”15.

W roku 2004 Die Linke w wyborach do Parlamentu Europejskiego uzyskali 6,1%
poparcie i tym samym wprowadzili 7 kandydatów na salony europejskie, a w 2009 r.
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podnios³a wynik o 1,4 punkty procentowe. Dotychczasowi od 10 lat obecni w parla-
mencie przedstawiciele Die Linke Sylvia Kaufmann i Andre Brie nie pojawili siê na
pierwszym miejscu. Wed³ug nieoficjalnych informacji zarzuca im siê zbyt przyjazne
stanowisko wobec UE, a ta w ocenie cz³onków partii uwa¿ana jest za machinê wojsko-
wego zbrojenia, aparat spo³ecznego wyzysku i ucisku. Jej przywódcy pierwotni Gregor
Gysi i Oskar Lafontaine zaskar¿yli Traktat lizboñski do Federalnego Trybuna³u Kon-
stytucyjnego. Na miejscu pierwszym listy lewicowej pojawi³ siê przewodnicz¹cy frak-
cji Die Linke w Bundestagu od 1990 r. i obecny przewodnicz¹cy partii Lothar Bisky.
Na zjeŸdzie partii uzyska³ 93,4% g³osów poparcia i o którym prawicowa gazeta tryum-
falnie pisa³a, ¿e jest by³ym funkcjonariuszem SED, neguj¹cym ostrzeliwanie granicy
niemiecko-niemieckiej i ma œcis³e kontakty z by³ym przewodnicz¹cym Rady Pañstwa
NRD Egonem Krenzem. Mia³ byæ goœciem na przyjêciu wydanym przez Krenza, gdy
ten opuœci³ areszt w 2003 r.16 Poziom jakoœci ¿ycia ma wp³yw na wybory polityczne
Niemców. W wyborach do niemieckiego Bundestagu we wrzeœniu 2009 r. partia
Die Linke osi¹gnê³a przewy¿szaj¹cy wszelkie sonda¿e i najlepszy od 1994 roku wy-
nik 11,9%.

Wyborcy Die Linke zmienili siê na przestrzeni 20 lat diametralnie. Do 1993 r. partia
nosi³a znamiona partii elitarnej. Wyborcami byli ludzie odpowiednio wykwalifikowani
z dobrymi dochodami. Robotnicy nie byli zbyt reprezentowani, a gros cz³onków to
urzêdnicy na stanowiskach kierowniczych. Z koñcem roku 1993 nast¹pi³a zmiana gru-
py docelowej. Szczególnie w nowych krajach stawa³a siê parti¹ ludow¹. Do wyborów
Bundestagu w 2005 r. nios³a na swoich sztandarach has³a socjalne, kieruj¹c je do ni¿-
szych klas spo³ecznych. Najwiêkszy wzrost poparcia odnotowa³a wœród bezrobotnych
(15%) i bezwyznaniowców. Zaczêto wykorzystywaæ nostalgiê za NRD i wytwarzaæ
w tamtejszym spo³eczeñstwie wra¿enie obywateli drugiej klasy, pomijanych przez
spo³eczeñstwo RFN. Zyska³a na deficycie instytucji politycznych i spo³ecznych we
wschodnich Niemczech, mobilizuj¹c krytyków zjednoczenia, sceptyków, malkonten-
tów. W ogólnej ocenie partia znajduje siê pomiêdzy demokracj¹ a ekstremizmem.
Wspiera ekstremistów lewicowych dzia³aj¹cych poza parti¹, a z zasadami demokra-
tycznymi, które deklaruje, nie ma nic wspólnego. Pozostaje opozycj¹ wobec panu-
j¹cych stosunków spo³ecznych i politycznych, stawiaj¹c sobie za cel przezwyciê¿enie
kapitalizmu. Wzorem programowym jest manifest komunistyczny, swobodny rozwój
i dobrobyt wszystkich ludzi z upañstwowieniem œrodków produkcji. W jej planach
znajduje siê zbudowanie trzeciego rynku pracy – publicznego sektora zatrudnienia
i sprawiedliwszy rozdzia³ dóbr w celu zniwelowania ró¿nic spo³ecznych. Jedn¹ z me-
tod jest podwy¿szenie podatków dla wszystkich w³aœcicieli ziemskich i spadkobierców
maj¹tków17.

Die Linke nie zrewidowa³a swojego obrazu historycznego i pozostaje wierna pozy-
tywnemu obrazowi NRD. Uwa¿a siê za wiarygodn¹, gdy¿ w momencie powstawania
NRD by³a parti¹ antyfaszystowsk¹, antykapitalistyczn¹ i pacyfistyczn¹, pozostaj¹c
alternatyw¹ wobec zachodnich Niemiec. Nie dopuszcza do siebie argumentów o jej
totalitarnej genezie, gdy¿ jak twierdzi w swoim programie „budowa lepszego spo³e-
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czeñstwa i pokojowych Niemiec nie wymaga przepraszania”. Jej dalszy byt zale¿y
w du¿ej mierze od poparcia spo³ecznego dla partii prawicowych i sytuacji gospodar-
czej w RFN. Maj¹c silne zaplecze na terenach wschodnich Niemiec, skutecznie zdoby-
wa te¿ zwolenników na nieznanej jej do tej pory zachodniej scenie politycznej.
Socjalistyczny populizm Die Linke sta³ siê skuteczny, przezwyciê¿a ataki liberalnych
i prawicowych mediów, skandale i wszystkie kryzysy polityczne. Wprowadzaj¹c do
Bundestagu XVII kadencji 76 pos³ów udowodni³a, ¿e jest mocn¹ opozycj¹, z któr¹ na-
le¿y siê liczyæ. Wed³ug wszystkich prognoz pozostanie sta³ym elementem niemieckiej
sceny politycznej.

Dysproporcje ekonomiczne

Czwarta na œwiecie potêga gospodarcza – Niemcy – szczególnie dotkliwie odczu³a
skutki najwiêkszego od czasu II wojny œwiatowej kryzysu gospodarczego. Wed³ug Fe-
deralnego Urzêdu Statystycznego w Wiesbaden produkt krajowy brutto w roku 2009
zmniejszy³ siê o 5%, deficyt wyniós³ 3,3%, czyli w bud¿ecie zabrak³o oko³o 77,2 mld
euro. Bankructwa firm, banków wywo³ywa³y falê niepokojów spo³ecznych i wymu-
sza³y szybk¹ reakcjê w³adz federacyjnych. Podjête przez rz¹d interwencje uspokoi³y
nastroje, ale nie zmieni³y faktu s³abej koniunktury w gospodarce niemieckiej. Ze
wzglêdu na wybory do Bundestagu i Parlamentu Europejskiego czêœæ z reakcji rz¹do-
wych mia³a czysto charakter polityczny, a wielu ekonomistów okreœli³o rok 2009 „ro-
kiem socjalistów”. W nastêpstwie kryzysu pojawi³a siê koniecznoœæ zaciskania pasa,
a rz¹d koalicji CDU/CSU i FDP przyj¹³ na nadzwyczajnym posiedzeniu drastyczny
plan oszczêdnoœciowy na rok 2011.

Gdy rz¹d Angeli Merkel zapowiedzia³ najwiêkszy pakiet pomocowy w historii
RFN w wysokoœci 50 miliardów euro dla ratowania banków i przedsiêbiorstw, przed-
stawiciele partii koalicyjnej, ekonomiœci i politycy skupieni w zwi¹zanej z CDU Fun-
dacji Konrada Adenauera ostrzegali przed niebezpieczeñstwem wypaczenia zasad
gospodarki rynkowej. Paul Bauwesens-Adenauer, wnuk pierwszego kanclerza RFN
i prezes Izby Przemys³owo-Handlowej w Kolonii zarzuci³ Michaelowi Glos (CDU),
ówczesnemu ministrowi gospodarki w rz¹dzie zaprzepaszczenie regu³ gospodarki ryn-
kowej, która przez 60 lat zbudowana na gruncie wolnoœci i odpowiedzialnoœci zapew-
ni³a dobrobyt i by³a skutecznym modelem spo³ecznym. Tak¿e profesor ekonomii, by³y
ekspert ds. rozwoju gospodarczego w rz¹dzie Ulrich van Suntum ostrzeg³ koalicjê
przed niebezpieczeñstwem Ÿle obranej strategii pañstwowego ratowania przedsiê-
biorstw. Uwa¿a³, ¿e wraz z erozj¹ wolnego rynku, w krótkim czasie zniszczeniu ulegnie
sama demokracja. Wszelkie parasole ochronne, porêczenia pañstwowe, premie za
z³omowanie aut18 przypominaj¹ powtórkê z okresu socjalistycznej gospodarki plano-
wej. Honorowy przewodnicz¹cy FDP Otto Graf Lambsdorff, by³y minister gospodarki
w latach 1977–1984 uwa¿a, ¿e CDU po¿egna³o siê z g³ównym zasadami socjalnej go-
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spodarki rynkowej w czasach urzêdowania kanclerz Angeli Merkel i ugruntowa³o poli-
tykê czêœciowo przypominaj¹c¹ czasy NRD, o czym zreszt¹, jak wytkn¹³ Lambsdorff
œwiadczy biografia pani Merkel19.

Trudno nie zgodziæ siê z prezentowan¹ tez¹, gdy¿ przyk³ady interwencjonizmu
pañstwowego s¹ widoczne. Typowym przyk³adem populistycznych dzia³añ rz¹du jest
wprowadzenie od 1 stycznia 2009 r. Funduszu Zdrowotnego, który po raz pierwszy
w historii ubezpieczeñ zdrowotnych bêdzie pobiera³ jedn¹ tak¹ sam¹ sk³adkê dla
wszystkich Kas Chorych. Sk³adka bêdzie okreœlana nie przez Kasê Chorych, a przez
rz¹d. Wszystkie one wraz z dop³atami pañstwowymi bêd¹ wp³ywa³y najpierw do Fun-
duszu dopiero potem w postaci stawki rycza³towej do Kasy Chorych. Dodatkowe
us³ugi bêd¹ rozliczane z koñcem kwarta³u. W efekcie lekarze otrzymuj¹ to samo wyna-
grodzenie za us³ugê medyczn¹ w du¿ym i ma³ym mieœcie, a brak przewidywalnych
wp³ywów doprowadzi do zamkniêcia wielu praktyk lekarza rodzinnego. Wyceniony
koszt us³ugi, jak w socjalizmie, straci³ swoj¹ funkcjê steruj¹c¹. Pañstwowa dyspozy-
cyjnoœæ czasu pracy przypomina realizacjê planów w starej NRD z t¹ ró¿nic¹, ¿e za pra-
ce ponadplanowe otrzymywa³o siê dodatkowe wynagrodzenie. Koalicja wprowadzi³a
tak¿e w piêciu bran¿ach p³ace minimalne, których wysokoœæ okreœla minister pracy.
Postanowiono tak¿e wyd³u¿yæ okres pracy tymczasowej do 18 miesiêcy i d³u¿ej
wyp³acaæ zapomogê dla bezrobotnych. Jak twierdzi Lambsdorff, powo³uj¹c siê na do-
œwiadczenia lat 70- i 80-tych ludzie dotkniêci bezrobociem nie podejm¹ pracy tymcza-
sowej, której i tak nie ma, a pozostan¹ jedynie d³u¿ej bezrobotnymi20.

Bran¿a energetyczna tak¿e odczu³a skutki interwencjonizmu pañstwowego. Gdy
ceny energii posz³y w zesz³ym roku w górê, ówczesny minister œrodowiska Sigmar Ga-
briel (SPD) nakaza³ firmom energetycznym zagwarantowanie najs³abszym socjalnie
ni¿sz¹ taryfê. Faktycznie to pañstwo przejmuje koszty ogrzewania dla beneficjentów
reformy socjalnej Hartz IV. Upañstwowienie ma te¿ miejsce na poziomie komunalnym.
Du¿o miast i gmin od pocz¹tku lat 90-tych sprywatyzowa³o wiele us³ug jak; sk³adowa-
nie odpadów, oczyszczalnie œcieków, pielêgnacje terenów zielonych. Obecnie trend
jest odwrotny. Coraz wiêcej gmin wypowiada swoje umowy z prywatnymi przedsiê-
biorstwami. Zdaniem prezesa Rady Gospodarczej CDU Kurta Lauka nie wszystko da
siê wyt³umaczyæ kryzysem. „Koalicja stworzy³a program wydatków, ale nie ma ¿adnej
koncepcji likwidacji przeszkód inwestycyjnych. Nie obni¿a siê podatków, nie wspiera
prywatnych inwestycji w budowê elektrowni, rozwój odnawialnych Ÿróde³ energii czy
rozbudowê lotnisk”, alarmowa³ tygodnik gospodarczy „Wirtschaftwoche”. „Nie ma
ustawy przyspieszaj¹cej inwestycje, która by³yby odpowiedzi¹ na kryzys gospodarczy,
wzmocni³aby si³ê nabywcz¹ obywateli i zdolnoœci inwestycyjne przedsiêbiorstw. Ak-
cje ratunkowe rz¹du nakrêcaj¹ spiralê i toruj¹ prost¹ drogê do socjalizmu”21.

Niemieccy znawcy przedmiotu przestrzegaj¹ przed tzw. Teori¹ Stamokap (Staats-
monopolkapitalismus) pochodz¹c¹ od ojca marksistowskiej rewolucji rosyjskiej Leni-
na, której podstawy teoretyczne stworzy³ ekonomista i filozof z Trewiru Karol Marx.
Kapitalizm prowadzi do powstawania wielkich koncernów, które opanowuj¹ pañstwo
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i maj¹ wp³yw na politykê. Rz¹dz¹cy dzia³aj¹c w interesie monopolistów, zabezpieczaj¹
ich egzystencjê i pokrywaj¹ straty oraz chroni¹ przed kosztami poniesionego ryzyka.
Udzia³ pañstwa w Commerzbanku w wysokoœci 18 miliardów euro, z czego 1,8 miliarda
w 25% akcjach doskonale wpisuje siê w tê teoriê. Zmuszono go te¿ do po³¹czenia z de-
ficytowym Dresdner Bank. Równie¿ ratowanie banku Deutsche Bank przez wymianê
akcji z Deutsche Post, czy pomoc dla Hypo Real Estate (Berlin rozwa¿a upañstwowie-
nie) uprawnia do sugerowanego przez przewodnicz¹cego frakcji Linke Gregora Gysi
powrotu zak³adów pañstwowych. Niektórzy ostrzegaj¹ przed ¿¹daniami „ludzkiego
oblicza socjalizmu”, które mo¿na porównaæ do przybranego w maskê diab³a22, a inni jak
Hermannus Pfeiffer, ekonomista i socjolog nawo³uje „Pozwólcie bankom splajtowaæ”23.

Wraz z rozszerzaniem siê kryzysu w Europie i na œwiecie naciski przedsiêbiorstw
na pañstwo niemieckie bêd¹ siê nasilaæ. Wizyta kanclerz Angeli Merkel w zak³adach
Opla w Rüsslesheim 31 marca 2009 r. stworzy³a nadziejê rzeszom wspó³pracowników
koncernu na utrzymanie miejsc pracy. Jasna deklaracja udzielenie jedynie gwarancji,
a nie bezpoœredniego udzia³u pañstwa pod warunkiem znalezienia prywatnego inwe-
stora szybko je rozwia³a. Kryzys mo¿e staæ siê probierzem sprawnoœci politycznej
rz¹dz¹cej koalicji. Brak zdecydowania, chwiejnoœæ, ryzykowne populistyczne gesty,
by nie utraciæ g³osów setek wyborców potwierdz¹ jedynie najczarniejsze prognozy.
Rozwarstwione spo³eczeñstwo o dwóch kulturach politycznych, dryfuj¹ce w odmienne
strony i dodatkowo dotkniête skutkami ubo¿enia w czasach zapaœci gospodarczej jest
jak twierdzi niemiecki historyk Christian von Ditfurth w ksi¹¿ce pt. Die Mauer steht

am Rhein (Mur stoi nad Renem) otwart¹ ran¹. W interesie nie tylko samych Niemiec,
ale tak¿e Europy le¿y by siê ona szybko zabliŸni³a.

Roczny raport o stanie jednoœci niemieckiej potwierdzi³, ¿e wschodnie kraje zwi¹z-
kowe okaza³y siê bardziej odporne na kryzys gospodarczy ni¿ kraje zachodnie. Po-
wodów nale¿y upatrywaæ w niewielkiej iloœci ma³ych i œrednich firm na obszarze
by³ych wschodnich Niemiec oraz nieznacznym uzale¿nieniu od eksportu. Kryzys i tak
obni¿y³ rozwój gospodarczy w nowych krajach o 5%, a wed³ug, prezentuj¹cego raport
w czerwcu 2009 r. ministra transportu i budownictwa oraz pe³nomocnika rz¹du ds. kra-
jów zwi¹zkowych Wolfganga Tiefensee „najwiêkszym sukcesem” bêdzie nadrobienie
zaleg³oœci po 30 latach intensywnej przebudowy stwardnia³ych struktur socjalizmu.
Koñcem 2009 r. wygas³y fundusze z tzw. drugiego paktu solidarnoœciowego w wyso-
koœci 156 mld euro, przyznane przez rz¹d federalny na lata 2005–2019, które mia³y
„postawiæ na nogi” kraje zwi¹zkowe by³ej NRD. Z funduszy strukturalnych Unii Euro-
pejskiej nowe kraje zwi¹zkowe otrzymaj¹ w latach 2007–2013 15 miliardów euro oraz
dodatkowo 1,5 mld euro na rozbudowê infrastruktury komunikacyjnej i 1,3 miliarda
euro na dzia³ania w polityce zatrudnienia. Nale¿y zauwa¿yæ, ¿e zagwarantowane
dop³aty Wessis na odbudowê wschodu, pustosz¹ lokalne bud¿ety, rujnuj¹ miasta i wpê-
dzaj¹ je w bankructwo. „Podczas gdy odrestaurowane z pietyzmem Drezno nie ma ani
centa d³ugu, w³adze Oberhausen w Nadrenii-Pó³nocnej Westfalii na pokrycie najpil-
niejszych potrzeb musia³y zaci¹gaæ d³ugi, które obecnie wynosz¹ a¿ 1,6 mld euro.
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Z powodu braku pieniêdzy zamkniêto kilka miejskich p³ywalni. Gelsenkirchen w Za-
g³êbiu Ruhry nie staæ na remont g³ównych ulic, w Duisburgu i Wuppertalu oszczêdza
siê nawet na malowaniu pasów na jezdni”24. Pakt solidarnoœciowy przesta³ ju¿ dawno
pe³niæ rolê szczerej pomocy, a wzbudza raczej wrogie odczucia, wzajemn¹ niechêæ
rodaków wobec siebie, poczucie niesprawiedliwoœci, umacniaj¹c jeszcze bardziej
mentaln¹ granicê pomiêdzy wschodem a zachodem kraju.

Najwiêkszym problemem jest drastycznie malej¹ca liczba mieszkañców w nowych
krajach zwi¹zkowych. Przede wszystkim m³odzi, kreatywni ludzie opuszczaj¹
wschodnie landy. Od 1991 roku z 18,8 mln mieszkañców Niemiec Wschodnich pozo-
sta³o 16,6 mln (stan na rok 2007)25. Wed³ug prognoz Federalnego Urzêdu Statystyczne-
go liczba mieszkañców ca³ej Republiki Federalnej Niemiec zmniejszy siê do roku 2030
o 15%, a co trzeci mieszkaniec nowych krajów zwi¹zkowych bêdzie mia³ 65 lat i wiê-
cej26. Nastêpstwem exodusu jest tak¿e ma³y przyrost naturalny. Wed³ug badañ berliñ-
skiego Instytutu ds. Ludnoœci i Rozwoju wyludnienie grozi przede wszystkim
regionom miejskim w Meklemburgii-Pomorzu Przednim i Saksonii-Anhalt27.

Problemem nêkaj¹cym nowe kraje zwi¹zkowe jest wysokie bezrobocie. Co szósty
mieszkaniec nowych krajów zwi¹zkowych ¿yje z zasi³ku dla bezrobotnych lub innego
rodzaju pomocy socjalnej28. Liczba osób pozostaj¹cych bez pracy przez d³ugi czas jest
tu szczególnie wysoka. 38,2% osób jest bezrobotnymi d³u¿ej ni¿ rok. W sumie bezro-
bocie zmala³o i osi¹gnê³o najni¿szy stan od 1991 r., ale liczba bezrobotnych jest bardzo
ró¿na w poszczególnych regionach np. w Poczdamie zaledwie 7,8%, podczas gdy
w Görlitz 20,1%. Wszystkie nowe kraje wykazuj¹ wysokoœæ bezrobocia powy¿ej 13%,
a ze starych krajów tylko w Bremie bezrobocie wynios³o 11,4%. Ogólnie kwota bezro-
bocia wynosi³a na koniec kwietnia 2009 r. 13,9% i by³a dwa razy wy¿sza ni¿ na zacho-
dzie (6,4%)29.

Opozycja parlamentarna przyjê³a sprawozdanie Tiefensee jako zwodnicze i wpro-
wadzaj¹ce w b³¹d. Zdaniem frakcji parlamentarnej Zwi¹zek 90/Zieloni kryzys gospo-
darczy wcale nie zaszkodzi³ mniej i nie móg³ obni¿yæ potencja³u gospodarczego
wschodnich krajów, gdy¿ jego po prostu nie ma. Prawda jest bardziej brutalna ni¿
mo¿na przypuszczaæ. Od roku 1997 wschodnie tereny Niemiec przesta³y nadrabiaæ
dziel¹cy je od czêœci zachodniej dystans. No¿yce PKB otwieraj¹ siê coraz szerzej.
W DreŸnie splajtowa³a fabryka pó³przewodników Qimonda, Opel w Eisenach dryfuje
niebezpiecznie na dno, a stocznie na wschodnim wybrze¿u Niemiec umieraj¹30. Koor-
dynator ds. wschodnich krajów Roland Claus uwa¿a, ¿e rz¹d federalny ju¿ dawno
po¿egna³ siê z nadziejami na wyrównanie warunków ¿ycia po obydwu stronach dawnej
granicy. Teraz punktem odniesienia maj¹ byæ najs³abiej rozwiniête kraje zachodnie.
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Zarzuca siê ministrowi, ¿e bazuje na przestarza³ych strategiach pobudzaj¹cych infra-
strukturê komunikacyjn¹ i na dodatkach inwestycyjnych, a nie na kszta³ceniu, innowa-
cyjnoœci i bezpoœrednim wspieraniu przedsiêbiorczoœci31.

Podsumowanie

Ró¿nice w rozwoju gospodarczym, spo³ecznym i politycznym wskazuj¹ dobitnie,
¿e granica niemiecko-niemiecka po 20 latach od zjednoczenia nadal funkcjonuje. Nie
uda³o siê wykreowaæ poczucia jednoœci ani na p³aszczyŸnie politycznej, ani spo³ecznej.
Wybudowane i wyremontowane nowe drogi we wschodnich landach wcale nie popro-
wadzi³y do partnerstwa, empatii, wspólnego interesu narodowego. Nie wyzbyto siê po
obu stronach granicy kompleksu wy¿szoœci i ni¿szoœci. Zmiany polityczne nie kore-
sponduj¹ z przemianami spo³ecznymi. Niemcy zachodni nie rozumiej¹ trudnoœci adap-
tacyjnych swoich wspó³braci, a Ossis praktykuj¹ postawê roszczeniow¹, która jeszcze
bardziej oddala ich od siebie.

Istnieje potrzeba prawdziwej wiedzy na temat istoty komunizmu i odkrywania wra-
¿liwoœci politycznej, gdy¿ idealizacja w³asnej przesz³oœci mo¿e sprzyjaæ odczuwaniu
wrogoœci wobec innych. Rozliczenie z histori¹ zawsze zajmuje du¿o czasu. Koniec
wojny uznano s³owami prezydenta Richarda von Weizsäckera za wyzwolenie, a nie za
pora¿kê dopiero w po³owie lat 80. Na pog³êbion¹ refleksjê na temat komunizmu trzeba
poczekaæ. Jak s³usznie zauwa¿y³ Joachim Gauck, „ka¿da niemiecka rodzina ma swoje
doœwiadczenie zwi¹zane z nazizmem, a tylko jedna pi¹ta zazna³a komunizmu”32. Dla
wielu mieszkañców zachodnich Niemiec dyktatura komunistyczna pozostaje obcym
œwiatem, co jeszcze bardziej odgradza ich od obywateli by³ej NRD.
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Jaros³aw JAÑCZAK

Graniczne miasta bliŸniacze jako przyk³ad zmiany modelu
polsko-niemieckiej wspó³pracy granicznej po roku 2004

1. Wprowadzenie

Tradycyjna rola granic, pojmowana najczêœciej jako oddzielanie tego, co „w³asne”
od tego, co „obce”1, jest w ostatnich latach przedmiotem istotnych zmian w Europie.
W przypadku granicy polsko-niemieckiej jest to przede wszystkim efekt postêpuj¹cego
procesu integracji europejskiej, w szczególnoœci rozszerzenia roku 2004, a nastêpnie
w³¹czenia nowych krajów cz³onkowskich do strefy Schengen. Nastêpuje te¿ zamiana
postrzegania dynamiki tego zjawiska, gdzie w miejsce wczeœniej dojmuj¹cego podejœ-
cia opartego o logikê top-down, zaczyna dominowaæ model bottom-up2. Jednym z klu-
czowych pytañ przy analizie opisywanego problemu jest kwestia, jak¹ rolê odgrywaj¹
lokalni aktorzy w inspirowaniu i rozwijaniu polsko-niemieckiej wspó³pracy transgra-
nicznej w warunkach wysokoprzepuszczalnej granicy po roku 2004 (2007)? Czy ograni-
czenie przeszkód formalnych doprowadzi³o do intensyfikacji wspó³pracy? I odwrotnie:
czy proces „normalizacji granicznej” nie doprowadzi³ do motywowanej partykularny-
mi interesami koncentracji na „w³asnej” stronie granicy?

W prezentowanej analizie egzaminacji poddano polsko-niemieckie „graniczne mia-
sta bliŸniacze”. Za³o¿ono, i¿ z uwagi na bliskoœæ przestrzenn¹ i funkcjonaln¹ stanowi¹
one „laboratoria integracji europejskiej”3, bêd¹c jednoczeœnie „papierkiem lakmuso-
wym” stanu wspó³pracy polsko-niemieckiej. Perspektywa teoretyczna badañ opiera siê
na koncepcie „par miast vs. miast podwójnych” (town couple vs. double town) oraz
modelu trzech poziomów wspó³pracy transgranicznej Helgi Schultz4. W czêœci empi-
rycznej dokonano badañ kwalitatywnych bazuj¹cych na wywiadach z polskimi i nie-
mieckimi urzêdnikami odpowiedzialnymi za wspó³pracê transgraniczn¹ w trzech
parach granicznych miast bliŸniaczych.

Niniejszy artyku³ stanowi rozwiniêcie i uzupe³nienie przemyœleñ, które w wersji
niemieckiej ukaza³y siê w periodyku „Jahrbuch des Föderalismus” jako artyku³ zaty-
tu³owany Chancen und Probleme der grenzüberschreitenden deutsch-polnischen Zu-

sammenarbeit am Beispiel von Zwillingsstädten in Grenzgebieten5.

1 D. Newman, Theorizing borders, „Journal of Borderland Studies” 2003, vol. 18, s. 3.
2 Ibidem, s. 4.
3 J. Buursink, The binational reality of border-crossing cities, „GeoJournal” 2001, nr 54, s. 18.
4 H. Schultz, Twin Towns on the Border as Laboratories of European Integration, Frankfurter In-
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2. Wspó³praca transgraniczna jako przedmiot badañ

Zjawiska i procesy zachodz¹ce na granicach i pograniczach s¹ czêstokroæ trudne do
uchwycenia i opisu, w tym równie¿ dla celów naukowych. Jest to efektem przynajm-
niej trzech cech tego pola badañ:

Po pierwsze granice i pogranicza stanowi¹ przedmiot badañ wielu dyscyplin nauko-
wych. Prezentowane podejœcia ró¿ni¹ siê znacznie w przedmiocie swoich zainteresowañ.
Dla socjologa kluczowe s¹ zupe³nie inne elementy ni¿ dla specjalisty od stosunków
miêdzynarodowych, kulturoznawcy, ekonomisty czy geografa spo³ecznego. Jednocze-
œnie w ró¿nych stadiach rozwoju relacji granicznych i wspó³pracy transgranicznej,
ró¿ne dyscypliny dominuj¹. Pogranicze polsko-niemieckie w latach powojennych by³o
przede wszystkim przedmiotem analiz prawnych i prawno-miêdzynarodowych, po-
twierdzaj¹cych, uzasadniaj¹cych lub kontestuj¹cych przebieg granicy. Dalej, w podob-
nym celu pograniczem zajmowali siê historycy i archeolodzy. Przesiedlenia ludnoœci
przyci¹gnê³y uwagê socjologów i antropologów. Otwarcie granicy i rozwój wspó³pra-
cy sprawi³y, i¿ obszar ten sta³ siê tematycznie atrakcyjny dla politologów, ekonomis-
tów, specjalistów od migracji, etc. Omawiana specyfika granicy i pogranicza jako
przedmiotu badañ ma w efekcie jeszcze jedn¹ konsekwencjê. Pomimo wielu prób nie
stworzono szeroko akceptowanej teorii granic. Narzêdzia i sposoby opisu s¹ wiêc po-
chodn¹ instrumentów stosowanych przez aktualnie dominuj¹ce dyscypliny. Pojawia
siê wiêc kluczowy problem, jak naukowo analizowaæ wspó³pracê transgraniczn¹6?

Po drugie, granice i pogranicza s¹ k³opotliwe badawczo z uwagi na ich wymiar tery-
torialny. Linia graniczna w przypadku Polski i Niemiec wynosi 467 kilometrów. Ob-
szar pogranicza bywa okreœlany jednak w ró¿noraki sposób. Jego odniesienie do
granicy pañstwowej wymaga zdefiniowania „g³êbokoœci”. Stosowane instrumenty
mog¹ dotyczyæ wyznaczonego w kilometrach pasa granicznego o silnym oddzia³ywaniu
granicy, jednostek administracyjnych przylegaj¹cych do granicy lub jednostek staty-
stycznych, co zwi¹zane jest przyk³adowo z integracj¹ europejsk¹ i sposobami okreœla-
nia kwalifikowalnoœci terytorialnej dla wsparcia okreœlonego typu projektów. Czasami
jednak granica i pogranicze odnoszone s¹ do granic historycznych, do obszarów znaj-
duj¹cych siê w g³êbi obecnych jednostek pañstwowych, np. Opolszczyzny7. Które
polsko-niemieckie kontakty i projekty s¹ w takim razie elementami wspó³pracy trans-
granicznej? Jak oceniæ stan takiej wspó³pracy, nie posiadaj¹c jasno okreœlonych kryte-
riów kwalifikacji?

Po trzecie, granice i pogranicza wydaj¹ siê byæ problematyczne analitycznie z uwa-
gi na relacje centra–peryferie. W naturalny sposób znajduj¹ siê one na obrze¿ach,
równie¿ tych badawczych. To, co najistotniejsze znajduje siê w cetnarach, to centra ge-
neruj¹ idee i rozwi¹zania, w nich koncentruj¹ siê zasoby. Peryferie ulokowane s¹ dale-
ko, maj¹ marginalne znaczenie, czêstokroæ s¹ odleg³e nie tylko fizycznie, ale równie¿
mentalnie. Ich badanie to oddalanie siê od tego, co znane i czêstokroæ analizowanie
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rzeczywistoœci, w której nie sprawdzaj¹ siê klasyczne (u¿ywane dla badania centrów)
modele, teorie i rozwi¹zania. Badacze i oœrodki badawcze pochodz¹ dodatkowo naj-
czêœciej z centrów i reprezentuj¹ podejœcie dla centrów charakterystyczne. Jak wiêc ba-
daæ wspó³pracê peryferii za pomoc¹ instrumentów i podejœcia charakterystycznego dla
centrów?

Poszukuj¹c sposobu dla efektywnego opisu zmian polsko-niemieckiej wspó³pracy
transgranicznej mo¿na wiêc skoncentrowaæ siê na wypracowaniu elementów okreœlo-
nych jako problematyczne, tworz¹c teoriê granic, kryteria granicznoœci oraz „podejœcie
peryferyjne”. Mo¿na te¿ – co stanowiæ bêdzie podejœcie prezentowane w niniejszej pra-
cy – zawêziæ obszar badawczy do przyk³adu, który spe³nia klasyczne kryteria i eliminu-
je problemy metodologiczne i teoretyczne (lub przynajmniej wiêksz¹ ich czêœæ). S¹ to
graniczne miasta bliŸniacze, okreœlane równie¿ w literaturze jako miasta bliŸniacze
(twin towns) lub miasta podzielone (divided towns)8.

3. Graniczne miasta bliŸniacze jako obszar badañ stanu
niemiecko-polskiej wspó³pracy transgranicznej

Graniczne miasto bliŸniacze (GMB) to – jak definiuje je Alberto Gasparini – „mia-
sto graniczne, w którym granica dzieli, jest jednak tak¿e czynnikiem wzmacniaj¹cym
to¿samoœæ. Granica jest elementem codziennego ¿ycia miasta, ze wszystkimi zaletami
i wadami, tak du¿ymi, jak i ma³ymi, transgranicznymi relacjami pokrewieñstwa i przyjaŸ-
ni, relacyjnoœci¹, która ma nie tylko charakter strukturalny lub jest czynnikiem organi-
zacji ekonomicznej (joint ventures, fuzje, transgraniczna wspó³praca miêdzy firmami),
ale tak¿e obejmuje elementy indywidualne i nieformalne [...]”9.

Zastosowanie granicznych miast bliŸniaczych z granicy polsko-niemieckiej jako
reprezentatywnego przyk³adu procesów wspó³pracy na granicy polsko-niemieckiej
zwi¹zane jest z faktem ich bliskoœci przestrzennej i funkcjonalnej. Jak zauwa¿a Jan
Buursink „im bli¿ej znajduj¹ siê miasta, tym bardziej doœwiadczaj¹ one wzajemnie
swojej obecnoœci. Anga¿uj¹ siê w sytuacje wspó³pracy, w których wspólne problemy,
ale i sprzeczne interesy stanowi¹ ich doœwiadczenie. Wspólne problemy wymagaj¹
wspó³pracy [...]”10. Tutaj ogniskuj¹ siê okreœlone zjawiska zachodz¹ce na ca³ym pogra-
niczu, tutaj s¹ one równie¿ du¿o bardziej intensywne i widoczne. W efekcie analiza
GMB pozwala:

Po pierwsze, omin¹æ problem braku teorii granic. Bliskoœæ przestrzenna i funkcjo-
nalna pozwala na stosowane podejœcia multidyscyplinarnego i wykorzystywania na-
rzêdzi i teorii charakterystycznych dla ró¿nych dziedzin badawczych. Umo¿liwia
swobodny wybór elementów wspó³pracy i dalej ich analizy w oparciu o instrumenta-
rium charakterystyczne dla dyscypliny, do której przynale¿¹.
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Po drugie, wyeliminowaæ problem z terytorialnym zakreœleniem obszaru wspó³pra-
cy. Jednostki miejskie (miasto, gmina) po jednej i drugiej stronie rzeki granicznej sta-
nowi¹ przedmiot analizy, a badana wspó³praca ograniczona jest do interakcji wewn¹trz
par miast. Granica jest nie tylko widoczna, ale tak¿e namacalna oraz stanowi element
konstytuuj¹cy pary miast.

Po trzecie, graniczne miasta bliŸniacze w warunkach integracji europejskiej i otwar-
tych granic pretenduj¹ do roli „nowych centrów”11. Zmieniaj¹c wczeœniejsz¹ rolê „koñca
terytorium w mosty” i „okna na œwiat”, miasta te w swoich wizjach rozwojowych po-
stanowi³y po 1989 roku rozpocz¹æ poszukiwanie nowej formu³y prze³amuj¹cej peryfe-
ryjne po³o¿enie i niedogodnoœci rozwojowe z nim zwi¹zane. Pretenduj¹ wiêc do roli
„miejsc kontaktu”, gdzie spotykaj¹ce siê kultury, systemy prawne, administracyjne
i ekonomiczne poprzez wspó³dzia³anie i wymianê staj¹ siê centrami transgranicznych
regionów, a dodatkowo pe³ni¹ rolê kluczow¹ dla wspó³pracy miêdzypañstwowej.
W kontekœcie integracyjnym staj¹ siê „laboratoriami integracji europejskiej”.

Polsko-niemieckie GMB to przyk³ad miast podzielonych12, gdzie polskie odpo-
wiedników niemieckich miast na prawym brzegu Odry i Nysy £u¿yckiej powsta³y
w wyniku przesuniêcia granicy po 1945 r. Zaliczamy do nich Frankfurt (Oder)-S³ubice,
Guben-Gubin oraz Görlitz-Zgorzelec13.

4. Czynniki determinuj¹ce wspó³pracê w granicznych
miastach bliŸniaczych

Jan Buursing zwraca uwagê na trzy elementy efektywnej wspó³pracy transgranicz-
nej granicznych miast bliŸniaczych. Po pierwsze, komplementarne struktury u³atwiaj¹
wspó³pracê, szczególnie w sytuacji liberalizacji re¿imu granicznego. Po drugie, zajêcie
siê wspólnymi problemami, a wiêc wspólne cele. Po trzecie – w warunkach europej-
skich – prze³o¿enie etosu integracyjnego na poziom lokalny14. Zauwa¿a on jednocze-
œnie, i¿ pe³na reintegracja miast (stworzenie jednego miasta) jest niemo¿liwa, dlatego
realistycznym celem powinna byæ po pierwsze integracja infrastruktury i po drugie
– nastêpuj¹ca w jej efekcie integracja spo³eczna, polegaj¹ca na rosn¹cej czêstotliwoœci
kontaktów15. Wspó³praca jest wiêc inicjowana przez w³adze miast dostrzegaj¹ce inte-
res w jej prowadzeniu i zacieœnianiu. Pomys³y w³adz nie zawsze powoduj¹ podobne
zainteresowanie mieszkañców, czêstokroæ poziom ich zaanga¿owania jest nieporów-
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nywalnie ni¿szy16. Na czym polega wiêc fenomen transgranicznej aktywnoœci w³adz
lokalnych?

Instytucje samorz¹du lokalnego s¹ wyrazem samostanowienia wspólnot lokalnych
w zakresie zaspokajania potrzeb spo³ecznoœci lokalnych. Jednak¿e z uwagi na ich wy-
bieralny charakter s¹ równie¿ polem gry politycznej. W³adze lokalne s¹ rozliczane co
cztery lata w wyborach lokalnych. Co wp³ywa na ich wybieralnoœæ? Miêdzy innymi
skutecznoœæ w zaspokajaniu potrzeb mieszkañców. Wspó³praca transgraniczna pozwa-
la na zwiêkszenie tej efektywnoœci. Taka perspektywa wymaga poczynienia dwóch do-
datkowych uwag.

Po pierwsze, na strategie wspó³pracy i osi¹gania korzyœci wp³ywaj¹ uwarunko-
wania zewnêtrzne. W przypadku pogranicza polsko-niemieckiego istniej¹ znaczne
ró¿nice pomiêdzy okresem przed 2004 rokiem (nacisk na integracjê pañstw oraz jej
europejski wymiar, dominacja elementów symbolicznych i u³atwieñ finansowych) i po
wschodnim rozszerzeniu Unii Europejskiej (okres normalizacji i „integracji pozytyw-
nej” podkreœlaj¹cej merytoryczne istotne efekty, dominacja konkretnych rezultatów
i przedsiêwziêæ, w znacznej mierze na poziomie lokalnym).

Po drugie, strategie wspó³pracy determinowane s¹ ró¿nicami w gotowoœci anga-
¿owania siê przez struktury administracyjne oraz mieszkañców. Te pierwsze dominuj¹
zarówno w okresie przedakcesyjnymi, jak i w warunkach cz³onkostwa (Schemat 1).
Zaanga¿owanie mieszkañców pojawi³o siê natomiast póŸniej ni¿ struktur administra-
cyjnych, integracja spo³eczna jest procesem bardziej czasoch³onnym i „energoch³on-
nym” ni¿ integracja polityczna i administracyjna.

Obserwowana zmiana modelu wspó³pracy transgranicznej GMB po akcesji Polski
do Unii Europejskiej oraz strefy Schengen polega na przejœciu od wymiaru europej-
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Schemat 1. Model wspó³pracy transgranicznej w polsko-niemieckich granicznych miastach
bliŸniaczych przed i po roku 2004

�ród³o: Koncepcja w³asna.
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skiego (charakteryzuj¹cego siê wysokim symbolizmem, silnym wsparciem politycz-
nym i odgórn¹ inspiracj¹ finansow¹ i polityczn¹ zgodnie z logik¹ top-down) do
integracji lokalnej (opartej w wiêkszym stopniu na rzeczywistych transgranicznych po-
trzebach, gdzie kluczow¹ rolê odgrywaj¹ lokalni aktorzy administracyjni, ale tak¿e
mieszkañcy – model bottom-up). Jednoczeœnie to struktury administracyjne s¹ inspira-
torami dzia³añ transgranicznych, upatruj¹c korzyœci i wykorzystuj¹c pojawiaj¹ce siê
szanse. Pocz¹tkowo by³a to rola symbolicznych laboratoriów integracji oraz œrodki eu-
ropejskie. Z czasem kompleksowe strategie rozwojowe. Jednak¿e mieszkañcy staj¹ siê
w coraz wiêkszym stopniu uczestnikiem, a nawet motorem podejmowanych dzia³añ
(Schemat 2). W efekcie tak w przypadku mieszkañców, jak i struktur administracyj-
nych wa¿niejsze obecnie wydaj¹ siê byæ rzeczywiste potrzeby ni¿ wymiar symboliczny
oraz oddolnie inspirowane dzia³ania.

Dalsza analiza obejmowaæ bêdzie przegl¹d form wspó³pracy GMB w okresie
przed 2004 rokiem i po tej dacie uwzglêdniaj¹c zmiany kontekstu wspó³pracy. Klasy-
fikacja form wspó³pracy w tych okresach bazuje na podziale Helgi Schultz, która
uwa¿a, i¿ miasta s¹siedzkie (neighboured towns) mog¹ przybieraæ w praktyce formê
par miast (town coupe) lub podwójnego miasta (double town). W pierwszym przypad-
ku mamy do czynienia z rywalizacj¹, w drugim ze wspó³prac¹17. Dodatkowo istniej¹
trzy poziomy zaawansowania wspó³pracy. Pierwszy obejmuje wdra¿anie pojedyn-
czych wspólnych projektów. Drugi polega na tworzeniu struktur systematycznej
wspó³pracy we wszystkich obszarach polityk miejskich. Trzeci bazuje na tworzeniu
wspólnych instytucji jednocz¹cych miasta18. Alberto Gasparini mówi wrêcz o inte-
gracji GMB („sektor po sektorze”), która w zaawansowanej formie staje siê integra-
cj¹ w „miasto po³¹czone”19.
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Schemat 2. Pozycja administracji i mieszkañców we wspó³pracy GMB

�ród³o: Koncepcja w³asna.
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5. Wspólne projekty

Okres przedakcesyjny we wspó³pracy GMB wydaje siê byæ zdominowany przez
wspólne projekty. GMB bardzo dobrze wspó³pracowa³y w dziedzinie polityk sektoro-
wych20. Pomimo, i¿ oparte by³y one czêsto na wczeœniej przyjêtych wspólnych strate-
giach, w praktyce bardzo czêsto przygotowanie projektów zwi¹zane by³o z doraŸn¹
dostêpnoœci¹ œrodków finansowych na projekty zorientowane wewnêtrznie (w prakty-
ce niezwi¹zane z granic¹) lub/i o symbolicznym charakterze dzia³añ (manifestuj¹cych
i udowadniaj¹cych „sukcesy” polsko-niemieckiej wspó³pracy). Transgranicznoœæ by³a
jedynie uzasadnieniem i argumentem projektowym, w praktyce mia³a charakter fasado-
wy. Udzia³ miasta z drugiej strony granicy ogranicza³ siê bardzo czêsto do deklaracji
partnerstwa, co by³o warunkiem uzyskania œrodków pomocowych, szczególnie euro-
pejskich. Ca³oœciowa wizja rozwojowa w praktyce nie by³a realizowana.

Miasta wspó³pracowa³y najczêœciej w obszarach kultury, edukacji, infrastruktury
i transportu. Pierwsze dwa obszary spe³nia³y rolê symboliczn¹, pokazuj¹c sukcesy
wspó³pracy polsko-niemieckiej. Druga para dotyczy³a w wiêkszoœci w³asnego interio-
ru. Przyk³adowo S³ubice i Frankfurt nad Odr¹ wdro¿y³y w roku 2003 projekt
„Ogród europejski – Europagarten”, którego celem by³o stworzenie i rewitalizacja
parków oferuj¹cych wypoczynek mieszkañcom21. W roku 2003 wspólnie organizowa³y
Dni Hanzy, przez wiele lat Œwiêto Odry. W GMB stworzono wiele projektów infra-
strukturalnych, które przedstawiane by³y jako zaspokajaj¹ce potrzeby obydwu miast.
Jednak¿e w praktyce bardzo niewiele rzeczywiœcie tworzy³o wspóln¹ infrastrukturê.
Do wyj¹tków nale¿¹ Guben i Gubin, gdzie w roku 1998 powsta³a Wspólna Oczyszczal-
nia Œcieków obs³uguj¹ca oba miasta22. Frankfurt i S³ubice postanowi³y zbudowaæ
pierwsz¹ w Europie transgraniczn¹ liniê tramwajow¹23. W latach 2003 i 2004 rady
miejskie Frankfurtu nad Odr¹ i S³ubic podjê³y uchwa³y o woli przyst¹pienia do wspól-
nego projektu. Do roku 2005 samorz¹dy przygotowa³y projekt i zarezerwowa³y œrodki
w³asne oraz unijne (75% kosztów pokryæ mia³ program INTERREG IIIA)24. Jednak¿e
w konsultacyjnym referendum we Frankfurcie w 2006 roku mieszkañcy (przy niewiel-
kiej frekwencji) odrzucili projekt. Podobne nastroje prezentowali mieszkañcy S³ubic25.
Nieporównywalnie ni¿szy poziom wspó³pracy w wymiarze spo³ecznym (w porów-
naniu do struktur administracyjnych) utrudnia³ wspó³pracê miast w przypadku koniecz-
noœci podjêcia decyzji o transgranicznych konsekwencjach. Tramwaj postrzegany by³
przez mieszkañców jako niepotrzebny i zbyt drogi pomys³, przez administracjê nato-
miast jako znakomity symbol efektywnej wspó³pracy.
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Jak oceniaj¹ samorz¹dowcy, do 2004 roku efekt transgranicznoœci by³ bardzo ogra-
niczony we wspólnych projektach. Polega³ w praktyce na realizowaniu celów zoriento-
wanych wewnêtrznie przy poparciu s¹siada i odpowiedniej argumentacji. Planowanie
transgraniczne wymaga³oby dostosowania dzia³añ do celów, a nie odwrotnie. Brako-
wa³o jednoczeœnie celów wspólnych! Brakowa³o te¿ determinacji do traktowania orga-
nizmów jako „dwumiast” a nie dwóch miast (pomimo promowanych w licznych
przedsiêwziêciach nazw: „Europejskie Dwumiasto Frankfurt nad Odr¹-S³ubice”, „Eu-
ropamiasto Zgorzelec-Görlitz”, „Europamiasto Gubin-Buben”). Brakowa³o w koñcu
zaanga¿owania mieszkañców artyku³uj¹cych swoje potrzeby26.

6. Wspólne struktury

Dotychczas opisywana wspó³praca by³a wynikiem jednostkowych przedsiêwziêæ
wynikaj¹cych z pojedynczych pomys³ów, istniej¹cych mo¿liwoœci zewnêtrznego fi-
nansowania i mo¿liwoœci oraz nacisków politycznych. Dokonuj¹ca siê po roku 2004
zmiana polega przede wszystkim na powolnym przekszta³caniu tego podejœcia w orien-
tacj¹ systemow¹. Jest ona nakierunkowana na d³ugoterminowe osi¹ganie celów strate-
gicznych i budowaniu rozwi¹zañ systemowych w miejsce doraŸnych projektów.
A wiêc zamiast wspólnego przedszkola budowany jest wspólny system edukacyjny.
W miejsce projektów tramwaju dyskutuje siê wspólny system komunikacji27. Jest to
spowodowane przejœciem od symbolicznego do praktycznego wymiaru integracji,
prób¹ rzeczywistego zaspokajania potrzeb w sposób ca³oœciowy i przy wykorzystaniu
transgranicznego potencja³u (w miejsce dzia³añ pozorowanych i zorientowanych na
w³asn¹ stronê granicy), ale tak¿e zmiany logiki finansowej wsparcia europejskiego
i wiêkszym poziomem zaanga¿owania mieszkañców we wspó³pracê.

Bezpoœrednio po roku 2004 w miastach podzielonych obserwowaæ mo¿na by³o
ewidentne spowolnienie we wspó³pracy transgranicznej. Wraz z dokonaniem siê inte-
gracji w wymiarze miêdzypañstwowym zmieni³a siê równie¿ atmosfera oraz ramy
prawno-finansowe kooperacji28. Rok 2004 oznacza³ normalizacjê relacji wspó³pracy
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26 �ród³o: Wywiad (1) przeprowadzony z pracownikiem administracji samorz¹dowej miasta
S³ubice, luty 2011.

27 Ibidem.
28 Warto zauwa¿yæ pewne generalne tendencje widoczne w logice unijnego finansowania

wspó³pracy transgranicznej pomiêdzy Polsk¹ i Niemcami. Przejœcie od Phare CBC do INTERREG
otworzy³o nowe mo¿liwoœci dzia³ania. W latach 2004–2006, projekty realizowane w ramach
INTERREG III A by³y g³ównie tzw. projektami prostymi (realizowanymi przez jednego beneficjenta
po jednej stronie granicy), czêsto udzia³ partnera zagranicznego ogranicza³ siê do wspólnego przygo-
towywania projektu (w praktyce deklaracji poparcia). Wspólna realizacja dotyczy³a zazwyczaj jedy-
nie 5% projektów. Efekt transgraniczny by³ czêstokroæ poddawany w w¹tpliwoœæ, pomimo, i¿ na
granicê zachodni¹ przeznaczono 49% œrodków dostêpnych w Polsce. Jednoczeœnie oko³o 57% pro-
jektów realizowanych by³o przez gminy, które preferowa³y projekty infrastruktury podstawowej.
Program Europejskiej Wspó³pracy Terytorialnej 2007–2013 w zakresie miast granicznych obejmo-
wa³ EWT Polska–Brandenburgia oraz EWT Polska–Saksonia. Zmieniono zasady definiowania efek-
tu transgranicznego, które wymaga³y wspólnego przygotowania, realizacji i/lub finansowania oraz
zak³ada³y wspólny personel projektowy. Tym sposobem efekt transgraniczny poddany by³ du¿o bar-



transgranicznej. Wczeœniej by³a ona poddana silnej presji pañstwowej i politycznej, tak
w Niemczech (imperatyw pokojowej wspó³pracy z s¹siadami), jak i w Polsce (bycie we
wspólnocie œwiata zachodniego). Rozszerzenie strefy Schengen oznacza³o (prawie)
pe³n¹ normalizacjê, zmniejszaj¹c¹ przede wszystkim bariery mentalne we wspó³pracy
i otwieraj¹c¹ pole do pracy u podstaw. W podobny sposób oddzia³uje rok 2011 i otwar-
cie niemieckiego rynku pracy. Wyzwaniem staje siê przede wszystkim presja wykorzy-
stania szansy rozwojowej zwi¹zanej ze swobod¹ przemieszczania siê osób. Zmieni³y
siê uwarunkowania zewnêtrzne, dlatego kluczowe wydaj¹ siê byæ wspólne plany, wizje
i strategie zamiast pojedynczych projektów29.

Poszukuj¹c motywacji do wspó³pracy daje siê zauwa¿yæ coraz wiêkszy nacisk na
cele rozwojowe. Okazuje siê, i¿ w niektórych obszarach lepiej wspó³pracowaæ ze
stron¹ niemieck¹/polsk¹ (niekoniecznie z „w³asnym” miastem bliŸniaczym – czasami
z innymi po³o¿onymi w strefie granicznej partnerami o odpowiednim potencjale roz-
wojowym i zapleczu)30. Wœród nowodominujacych tematów wydaje siê, i¿ najwa¿-
niejsz¹ form¹ rozwoju gospodarczego w planach GMB s¹ inwestycje i inwestorzy – ich
pozyskiwanie i utrzymywanie (a wiêc nie wewnêtrzna infrastruktura lub symbolicznie
nacechowana wspó³praca kulturalna). Paradoksalnie, miasta w minimalnym stopniu
konkuruj¹ ze sob¹, raczej uzupe³niaj¹ swoje potencja³y tworz¹c double town w miejsce
town couple31. Dzieje siê tak z uwagi na asymetriê potencja³ów, ale tak¿e z powodu
konkurowania z innymi regionami32.

Dodatkowo zmiany personalne w strukturach administracyjnych odgrywaj¹ istotn¹
rolê. Miejsce wizjonerów zajmuj¹ pragmatycy z zaciêciem i doœwiadczeniem ekono-
micznym, co obserwowaæ mo¿na po wyborach m.in. w S³ubicach i Frankfurcie nad
Odr¹ w 2010 roku. Podejœcie menad¿erskie nie wyklucza symboliki, ale ta s³u¿y teraz
jedynie jako uzasadnienie dzia³añ, a nie cel. W strukturach administracyjnych poja-
wiaj¹ siê tak¿e coraz czêœciej absolwenci Europejskiego Uniwersytetu Viadrina (uni-
wersytet ulokowany we Frankfurcie nad Odr¹ i S³ubicach o europejskim profilu
kszta³cenia), w³adaj¹cy jêzykiem s¹siada i znaj¹cy jego kulturê, system prawny, etc33.

Graniczne miasta bliŸniacze jako przyk³ad zmiany modelu polsko-niemieckiej wspó³pracy... 93

dziej rygorystycznej kontroli. S. Do³zb³asz, A. Raczyk, Wspó³praca transgraniczna w Polsce po ak-
cesji do UE, Oficyna a Wolters Kliwer business, Warszawa 2010, s. 74–76, 82, 143–144, 159–160.

29 Oczekiwania zwi¹zane z otwarciem rynku pracy – pomimo wspólnego celu rozwojowego dla
miast bliŸniaczych – posiadaj¹ jednak narodowe ró¿nice. Polskie miasta chc¹ byæ „bramami” do nie-
mieckiego rynku pracy. Chcia³yby wiêc, aby Polacy z g³êbi Polski osiedlali siê w nich, ale pracowali
w Niemczech. Niemieckie miast dla odmiany chcia³yby, aby Polacy (najlepiej wykwalifikowani
w po¿¹danych zawodach) osiedlili siê na ich terenie. Dysponuj¹ one z jednej strony ofert¹ mieszka-
niow¹ (bardzo ograniczona po polskiej stronie), ale wymagaj¹ jednoczeœnie znacznie wy¿szych wy-
datków potrzebnych na ich op³acenie. �ród³o: Wywiad (1).

30 �ród³o: Wywiad (2) przeprowadzony z pracownikiem administracji samorz¹dowej miasta
Frankfurt nad Odr¹, luty 2011.

31 Niemieckie miasta graniczne zdaj¹ sobie sprawê, i¿ nie s¹ w stanie sprostaæ wszystkim oczeki-
waniom stawianym przez potencjalnych inwestorów w zakresie kosztów pracy, jakoœci kadry pra-
cowniczej, dominuj¹cych specjalizacji, etc.

32 Dylemat polega wiêc, aby inwestor nie wybra³ innego, niegranicznego regionu Polski (np. Kra-
kowa lub Poznania), a zainwestowa³ na pograniczu, niezale¿nie, czy po Polskiej czy te¿ po niemiec-
kiej stronie granicy. �ród³o: Wywiad (2).

33 �ród³o: Wywiad (3) przeprowadzony z pracownikiem administracji samorz¹dowej miasta Gu-
bin, luty 2011.



W dalszej czêœci dokonany zostanie przegl¹d form wspó³pracy w analizowanych
miastach, ilustruj¹cych powy¿ej opisywane procesy.

6.1. S³ubice-Frankfurt na Odr¹

S³ubice i Frankfurt nad Odr¹ anga¿uj¹ siê w znacznie wiêkszym stopniu ni¿ przed
2004 rokiem w przedsiêwziêcia systemowe. W okresie 08.2009–07.2012 realizuj¹
warty prawie 800 tysiêcy euro projekt realizowany ze œrodków EWT „Wspólna sieæ
wspó³pracy wspieraj¹ca osiedlanie nowych przedsiêbiorstw oraz inwestycji w pol-
sko-niemieckim regionie przygranicznym”. Celem projektu jest wzrost gospodarczy
poprzez „transgraniczn¹ wspó³pracê partnerów gospodarczych w S³ubicach i Frankfur-
cie nad Odr¹ na rzecz zainicjowania nowych inwestycji oraz nowych miejsc pracy
[oraz] podwy¿szenie poziomu innowacji i wspó³pracy niemieckich i polskich przedsiê-
biorstw w regionie przygranicznym”. Z tego samego programu finansowany jest pro-
jekt „Wzmocnienie miêdzygminnej wspó³pracy w Europejskim Dwumieœcie Frankfurt
nad Odr¹-S³ubice oraz stworzenie polsko-niemieckiego Centrum Kompetencji i Ko-
operacji jako wzoru nowej generacji wspó³pracy transgranicznej”. Jego bud¿et wynosi
1,8 miliona euro, realizowany jest w okresie 09.2009–12.2012. Jego celem jest „stwo-
rzenie wspólnego politycznego i gospodarczego regionu w obszarze polsko-niemiec-
kiego pogranicza”. Jak wskazuj¹ organizatorzy „otwartoœæ na œwiat, wielojêzycznoœæ,
specjalna strefa edukacyjna VIADRINA, zorientowanie na przysz³oœæ i dynamika,
przyjaznoœæ rodzinom – jednym s³owem europejskie wzorcowe miasto bêd¹ce kulturo-
wo-sportowym centrum Euroregionu Pro Europa Viadrina powstanie dziêki koordy-
nacji wielu dzia³añ przez znajduj¹c¹ siê na styku S³ubic i Frankfurtu nad Odr¹
Miêdzykomunaln¹ Placówkê Koordynuj¹c¹”34. Miêdzygminna Placówka Koordynu-
j¹ca zajmuje siê sta³¹ koordynacj¹ i bie¿¹cymi dzia³aniami.

Jednym z niewielu projektów twardych jest „Budowanie przysz³oœci na wspólnych
fundamentach historii – Budowa Polsko-Niemieckiego Centrum Domu Bolfrasa we
Frankfurcie nad Odr¹ i Wie¿y widokowej Kleista w S³ubicach”. Realizowany jest on
w latach 2011–2014, a jego wartoœæ to ponad 6 milionów euro. Jak wskazuj¹ organiza-
torzy „Dziêki swojemu unikalnemu wygl¹dowi, historycznemu znaczeniu dla obu
miast, a przede wszystkim dziêki swojemu ponadgranicznemu, powi¹zanemu ze sob¹
charakterowi u¿ytkowania powstan¹ dwa widoczne miejsca wspólnej to¿samoœci, pod-
nosz¹c kulturowo-turystyczn¹ atrakcyjnoœæ obu miast oraz wnosz¹c znaczny wk³ad
w ich trwa³¹ integracjê”35. Tworzona infrastruktura ma mieæ rzeczywiœcie transgranicz-
ny charakter i s³u¿yæ wspó³pracy systemowej.

Inny przyk³ad to „Edukacja bez granic – stworzenie polsko-niemieckiego systemu
edukacji przedszkolnej wraz z infrastruktur¹”, o wartoœci ponad 2 milionów euro i cza-
sie realizacji 2010–2013. „Gmina S³ubice jako lider projektu bêdzie budowaæ nowe
7-oddzia³owe przedszkole, natomiast miasto Frankfurt nad Odr¹ – partner w projekcie
zaadaptuje strych w przedszkolu «Eurokita» na cele edukacyjne. Wspólny projekt

94 Jaros³aw Jañczak

34 �ród³o: Informacje uzyskane w urzêdach miast S³ubice i Frankfurt nad Odr¹.
35 Ibidem.



zak³ada równie¿ szereg dzia³añ «miêkkich», takich jak szkolenia jêzykowe i pedago-
giczne dla nauczycieli polskich i niemieckich, szereg imprez w obu przedszkolach, fe-
styny rodzinne itp.”36

Obydwa miasta realizowa³y równie¿ Projekt „EGTC – Expertising Governance for
Transfrontier Conurbations” (Dobre rz¹dzenie w aglomeracjach transgranicznych), w ra-
mach Programu Operacyjnego Urbact II, nale¿¹cego do komponentu miêdzyregionalnego
programów Celu 3 polityki EWT. Jego efektem by³o powstanie „S³ubicko-Frankfurc-
kiego Planu Dzia³ania 2010–2020”37.

W przypadku projektu tramwaju równie¿ nast¹pi³a zmiana w podobnym do ju¿ opi-
sywanego kierunku. Nowi burmistrzowie S³ubic i Frankfurtu koncentruj¹ wspó³pracê
na komunikacji miejskiej, pomys³ tramwaju przestaje byæ w wizji nowych w³odarzy
projektem symbolicznym, staje siê u¿ytkowym. Oczywiœcie jego zewnêtrzne finanso-
wanie zwi¹zane jest z symboliczn¹ rol¹, jednak¿e debata miêdzymiejska przesz³a
w formu³ê prac nad systemem transgranicznego transportu miejskiego w miejsce trans-
granicznej linii tramwajowej. O tym czy budowaæ tramwaj, czy te¿ zorganizowaæ liniê
autobusow¹ zadecydowaæ maj¹ g³ównie przes³anki pragmatyczne i wyniki zleconych
analiz. Celem jest wiêc rozwi¹zanie systemowe38.

6.2. Görlitz-Zgorzelec

W roku 2006 rozpocz¹³ siê finansowany przez INTERREG IIIA projekt „Moje miasto
Zgorzelec-Görlitz”. Jego elementami by³y szkolenia „dla nauczycieli w celu przygoto-
wania ich do zajêæ edukacyjnych, przewidzianych projektem, z polsko-niemieckimi
grupami uczniów prowadzonych w formie warsztatów, wyjazdów i zajêæ pozalekcyj-
nych”. W roku 2008 INTERREG finansowa³ projekt „Uczymy siê rozmawiaæ – trening
komunikacji”, celem „wzmocnienia oœwiatowej, kulturalnej i szkolnej wspó³pracy
transgranicznej”.

W roku 2006 rozpoczêto warty ponad 5 milionów z³otych projekt „Modernizacja
stadionu miejskiego w Zgorzelcu Europejskiego”. W latach 2005–2007 zrealizowano
za 2,5 mln z³ z INTERREG IIIA modernizacjê Zak³adu Uzdatniania Wody.

W roku 2009 rozpoczêto projekt „InterKulturManagement. Zarz¹dzanie kultur¹
w saksoñskich i dolnoœl¹skich szko³ach” w ramach Programu Operacyjnego Wspó³pracy
Transgranicznej Polska-Saksonia 2007–2013. W tym samym roku i z tego samego
Ÿród³a sfinansowano projekt „Dzia³alnoœæ obywateli na rzecz wolnoœci. Odwaga cy-
wilna w warunkach dyktatury. Saksonia i Dolny Œl¹sk w latach 1945–1989”.

W roku 2010 rozpocz¹³ siê projekt wystawy przyrodniczej „Via Regia – Szlak
wêdrówki gatunków”. Zgorzelec by³ w nim jedynie partnerem Görlitz, a œrodki po-
chodzi³y z Programu Operacyjnego Wspó³pracy Transgranicznej Polska-Saksonia
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36 Ibidem.
37 M. Musia³-Karg, S³ubice-Frankfurt (Oder): Cooperation in a Divided City on the Polish-Ger-

man Border, w: Conflict and Cooperation in Dicided Cities, red. J. Jañczak, Berlin 2009, s. 162.
38 �ród³o: Wywiad (2).



2007–2013. W tym samym roku rozpoczêto projekt „Centrum sportów ekstremalnych
w Zgorzelcu” finansowany z tego samego Ÿród³a w wysokoœci ponad 200 tys. euro39.

6.3. Gubin-Guben

Gubin realizowa³ w okresie 2009–2010 [w ramach EWT – Programu Operacyj-
ny Wspó³pracy Transgranicznej Polska (województwo lubuskie) – Brandenburgia
2007–2013] projekt „Zielona Œcie¿ka” o wartoœci nieca³ych 2 milionów euro. Po³¹czy³
on oba miasta za pomoc¹ œcie¿ki spacerowej. „Turystyczne zagospodarowanie Wyspy
Teatralnej Euromiasta Gubin-Guben” to kolejny realizowany w 2009 roku projekt
o wartoœci nieca³ego miliona euro. Rewitalizowa³ on wyspê miejsk¹ (po³o¿on¹ fi-
zycznie pomiêdzy miastami) celem uczynienia z niej miejsca spotkañ mieszkañców
obydwu miast. W tym samym roku przeprowadzono „Modernizacjê obiektu rekreacyj-
no-szkoleniowo-treningowego” o wartoœci 350 tysiêcy euro, której celem by³o stwo-
rzenie infrastruktury boisk pi³karskich dla szkó³ œrednich. Fundacja „Fara Gubiñska
– Centrum Spotkañ Polsko-Niemieckich” realizuje miêdzy innymi projekt „Renowacja
Wie¿y Koœcio³a Farnego w Euromieœcie Gubin-Guben – warsztaty transgranicznego
rozwoju kultury, sztuki i nauki”, który przewiduje seminaria, konferencje i spotka-
nia transgraniczne. Projekt ten zosta³ wsparty kwot¹ 1,2 miliona euro z Programu
Operacyjnego Wspó³pracy Transgranicznej Polska (województwo lubuskie) – Bran-
denburgia 2007–201340.

6.4. Tendencje

Okres po roku 2004 oznacza we wszystkich analizowanych GMB przejœcie od pra-
cy nad pojedynczymi projektami o wewnêtrznym (w praktyce) zorientowaniu, do
wspó³pracy strukturalnej opartej na wizjach i planach, czêsto d³ugofalowych, i rzeczy-
wistym efekcie transgraniczym projektów. Warto dodatkowo zauwa¿yæ cztery elemen-
ty charakteryzuj¹ce tê zmianê.

Po pierwsze, mniejsz¹ iloœæ wspólnych projektów, szczególnie w latach 2004–2007.
Zmiana warunków zewnêtrznych spowodowa³a, i¿ miasta musia³y dostosowaæ siê
do nowych realiów. Dopiero po roku 2007 widaæ zwiêkszenie iloœci realizowanych
projektów transgranicznych.

Po drugie, w strukturze wspólnych projektów pojawiaj¹ siê projekty miêkkie o du-
¿ym bud¿ecie. Wczeœniej miasta preferowa³y projekty infrastrukturalne, projekty
miêkkie mia³y zazwyczaj niewielkie koszty. Obecnie nacisk po³o¿ony jest na tworzenie
miêkkich struktur wspó³pracy, przede wszystkim w obszarze wspólnego rozwoju eko-
nomicznego, przyci¹gania inwestorów, turystyki i wspólnej edukacji w miejsce tanich
i symbolicznych przedsiêwziêæ.
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39 �ród³o: Informacje uzyskane w urzêdach miast Zgorzelec i Görlitz.
40 �ród³o: Informacje uzyskane w urzêdach miast Gubin i Guben.



Po trzecie, pojawienie siê znacznych, przede wszystkim po stronie polskiej, euro-
pejskich funduszy pomocowych przeznaczonych na projekty inne ni¿ transgraniczne
spowodowa³o, i¿ wspó³praca transgraniczna przybra³a rzeczywisty wymiar, a nie by³a
jedynie uzasadnieniem realizacji celów wewnêtrznych. Projekty wewnêtrznie zorien-
towane finansowane s¹ z innych, szerokodostêpnych Ÿróde³, projekty transgraniczne
natomiast w wiêkszoœci z EWT. W efekcie poprawi³a siê jakoœæ efektu transgraniczne-
go. W strukturze projektów realizowanych przez polskie miasta graniczne obecnie je-
dynie ok. jednej czwartej projektów to projekty wspólne z partnerem niemieckim.

Po czwarte, niepomiernie wzros³a rola mieszkañców oraz tworzonych przez nich
organizacji pozarz¹dowych w budowaniu wspó³pracy systemowej. Jak pokazuj¹ bada-
nia Sabine Zillmer przeprowadzone w 2005 roku w niemieckich miastach granicznych,
wczeœniejsze projekty transgraniczne organizowane przez struktury administracyjne
w logice top-down mia³y minimalne znaczenia dla kreowania zmian w pozytywnym
myœleniu o s¹siadach z drugiej strony rzeki. Dodatkowo nie przyci¹ga³y one uwagi sze-
rokich mas odbiorców. Poszukuj¹c odpowiedzi na pytanie o przyczyny takiego stanu
rzeczy zwróci³a ona uwagê na uprzedzenia, dominuj¹cy model kontaktów handlowych
miêdzy Polakami i Niemcami oraz znaczn¹ (asymetryczn¹) ofertê kulturaln¹ po w³as-
nej stronie granicy41. Jednoczeœnie jednak z czasem szereg inicjatyw obywatelskich
wypracowa³ sobie miejsce w systemie konsultowania form wspó³pracy transgranicz-
nej. Pojawi³a siê wiêc silna struktura w logice bottom-up nie tylko w relacji miêdzy ak-
torami lokalnymi a centralnymi, ale tak¿e pomiêdzy administracj¹ a mieszkañcami. We
Frankfurcie nad Odr¹ i S³ubicach funkcjonuj¹ stowarzyszenia (po jednym w ka¿dym
mieœcie o takim samym profilu programowym i organizacyjnym) S³ubfurt (powsta³e
w 1999 roku), aktywnie anga¿uj¹ce siê na rzecz integracji spo³ecznej mieszkañców obu
miast i podkreœlaj¹ce jednoœæ podzielonego organizmu miejskiego. Gubien to organi-
zacja dzia³aj¹ca w Gubin i Gubinie, dzia³aj¹ca w podobny sposób. Oba podkreœlaj¹
przez nazwê i dzia³alnoœæ wizjê double town w miejsce town couple42.

7. Wspólne instytucje

Polsko-niemieckie graniczne miasta bliŸniacze próbowa³y w ostatnich dwóch deka-
dach tworzyæ seminstytucjonaln¹ wspólnotê polityczn¹. Pomimo, i¿ w obowi¹zuj¹cej
w Polsce i Niemczech przestrzeni prawnej nie istnia³y mo¿liwoœci wspólnego podej-
mowania decyzji43, próbowano tworzyæ cia³a konsultacyjne oraz inicjowaæ czêste kon-
takty struktur urzêdniczych. W³adze obydwu miast mog³y dalej na bazie wspólnych
(niewi¹¿¹cych) ustaleñ podejmowaæ niezale¿nie decyzje o podobnym kszta³cie.
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41 S. 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.

42 M. Musia³-Karg, S³ubfurt i Gubien jako nowa jakoœæ kreowania miast podzielonych, w: Pogra-
nicze polsko-niemieckie po 2004 roku. Nowa jakoœæ s¹siedztwa?, red. J. Jañczak, M. Musia³-Karg,
Toruñ 2009, s. 252–256.

43 J. Jañczak, Cross-border governance jako koncepcja wspólnego zarz¹dzania miastem podzie-
lonym. Efektywnoœæ w warunkach cz³onkostwa w UE, w: Pogranicze polsko-niemieckie po 2004 roku.
Nowa jakoœæ s¹siedztwa?, red. J. Jañczak, M. Musia³-Karg, Toruñ 2009, s. 222.



Okres przedakcesyjny naznaczony by³ wieloma symbolicznie istotnymi wspólnymi
deklaracjami i stanowiskami. Przyk³adowo Zgorzelec i Görlitz uchwali³y „Wspólne
stanowisko Rady Miejskiej w Zgorzelcu i Rady Miejskiej miasta Görlitz na prawach
powiatu w Europa-Mieœcie Zgorzelec/Görlitz w sprawie Uznania Konwencji Praw
Dziecka” z 5 maja 2003 r. Miasta tworzy³y te¿ cia³a konsultacyjne. W Zgorzelecu
i Görlitz od roku 2004, na podstawie Umowy o partnerskiej wspó³pracy powo³ano: Ko-
misjê Koordynacyjn¹, coroczne sesje rad miejskich oraz grupy robocze44. S³ubice
i Frankfurt nad Odr¹ postanowi³y w 2001 r., i¿ obydwie rady miejskie odbywaæ bêd¹
regularnie wspólne sesje45. Stworzono równie¿ „Zarz¹d” sk³adaj¹cy siê z burmistrza
S³ubice i nadburmistrza Frankfurtu nad Odr¹ oraz „Zgromadzenie Ogólne”, czyli
wspólne obrady rad miejskich. Dodatkowo istnieje Wspólna Komisja Integracji Euro-
pejskiej spotykaj¹ca siê mniej wiêcej szeœæ razy w roku46.

Inicjatywy tego okresu bazowa³y g³ównie na symboliczno-deklaratoryjnym cha-
rakterze tworzy³y równie¿ forum codziennego kontaktu pomiêdzy strukturami miast.
Po roku 2004 w wiêkszoœci miast obserwowaæ mo¿na wzrost liczby spotkañ i sekcji
odpowiedzialnych za szczegó³owe i konkretne rozwi¹zywanie problemów i opraco-
wywanie strategii. Poziom polityczny zastêpowany jest eksperckim. Dodatkowo
praktycznie we wszystkich miastach dyskutowany jest udzia³ w powo³aniu Europej-
skich Ugrupowañ Wspó³pracy Terytorialnej, które powinny umo¿liwiæ nowy model
wspó³pracy instytucjonalnej.

Wnioski

Analizuj¹c stan wspó³pracy polsko-niemieckiej na przyk³adzie GMB warto zauwa-
¿yæ, i¿ ostatnie dwie dekady to okres intensywnych zmian kontekstu kooperacji oraz
w efekcie jej dominuj¹cych form. Wspó³praca w miastach granicznych akcelerowana
jest przez proces integracji europejskiej, zw³aszcza swobodê przemieszczania siê, libe-
ralizacjê kontroli granicznych oraz unijne wsparcie finansowe dla wspó³pracy trans-
granicznej. Jednak¿e to równie¿ wynik deperyferlializacji i nowej strategii rozwojowej
miast. Lokalni aktorzy zyskali kluczow¹ rolê w jej inicjowaniu i implementacji po
roku 2004 na dwóch p³aszczyznach w logice bottom-up: po pierwsze jako w³adze lo-
kalne (wzglêdem polityk pañstwowych), po drugie jako mieszkañcy i ich organizacje
(wzglêdem w³adz lokalnych). Zast¹pili tym samym dominuj¹cy kontekst wspó³pracy
miêdzypañstwowej, dominuj¹cy w okresie przedakcesyjnym. Znoszenie barier zwi¹za-
nych z granic¹ spowodowa³o chwilowe os³abienie wspó³pracy, po czym jej intensyfi-
kacjê w nowej, systemowej formie. Efektem jest rzeczywiœcie transgraniczny charakter
wspó³pracy, bazuj¹cy na rozbudowuj¹cej siê wspólnocie interesów. Przywo³uj¹c prze-
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44 Umowa o partnerskiej wspó³pracy miêdzy miastami Zgorzelec (Polska) i Görlitz (RFN)
z 29 kwietnia 2004 r.

45 VIII Sesja Wspólna Rad Miejskich S³ubice-Frankfurt n/O, „Gazeta S³ubicka” 2001, nr 20/152.
46 M. Musia³-Karg, Wspó³praca transgraniczna w Europie na przyk³adzie doœwiadczeñ regionów

i miast przygranicznych, w: Pogranicze polsko-niemieckie na tle granic i pograniczy europejskich,
red. J. Jañczak, M. Musia³-Karg, L. Wojnicz, Wydawnictwo Naukowe WNPiD UAM, Poznañ 2010,
s. 165–166.



myœlenia Jana Burssinka, GMB s¹ w coraz wiêkszym stopniu œwiadome komple-
mentarnego wzglêdem siebie (pomimo nadal widocznej asymetrii) charakteru oraz
wspólnoty problemów i interesów. Koncentracja na infrastrukturze prowadzi do inte-
gracji spo³ecznej, a zaanga¿owanie w³adz powoli uzupe³niane jest zaanga¿owaniem
(lub przynajmniej zrozumieniem) spo³ecznym. Miasta raczej nie konkuruj¹, tworz¹ do-

uble towns. Jednoczeœnie deklaracje miast granicznych na polsko-niemieckim pograni-
czu wskazuj¹, i¿ celem nie jest unifikacja, lecz jednoœæ w dualnoœci – / – dualnoœæ
w jednoœci47.

Dodatkowo warto zwróciæ uwagê na element wp³ywaj¹cy silnie na kszta³t wspó³pra-
cy – asymetryczny charakter partnerów. Jak zauwa¿aj¹ Sylwia Do³zb³asz i Andrzej Ra-
czyk, „ukszta³towanie uk³adów o charakterze asymetrycznym, z dominuj¹c¹ rol¹
beneficjentów pochodz¹cych z jednej strony granicy, mo¿e prowadziæ do wielu nieko-
rzystnych zjawisk (np. podporz¹dkowanie wspó³pracy interesom jednej strony czy
trwa³ego braku zaanga¿owania w jej kreowaniu po stronie zdominowanej). Efektem
mo¿e byæ os³abienie procesów integracyjnych oraz utrudnienie osi¹gniêcia spójnoœci
regionu przygranicznego”48. W przypadku granicy polsko-niemieckiej asymetria wi-
doczna jest nie tylko na poziomie zasobów i potrzeb, ale równie¿ sposobów zarz¹dzania
nimi. Niemieckie miasta graniczne dysponuj¹ ju¿ nie tylko rozwiniêt¹ infrastruktur¹,
ale tak¿e formami dialogu spo³ecznego. Pozwala im to na planowanie strategiczne
uwzglêdniaj¹ce rzeczywiste potrzeby. Ich polskie odpowiedniki dla odmiany maj¹
obydwa te obszary du¿o mniej rozwiniête. We Frankfurcie istnieje przyk³adowo rozwi-
niêty system œcie¿ek rowerowych, wspólne projekty sprowadzaj¹ siê wiêc do ich ozna-
kowania, promowania, etc. W S³ubicach œcie¿ki musz¹ najpierw zostaæ zbudowane.
We Frankfurcie istnieje polsko-niemieckie przedszkole Eurokita. W S³ubicach brakuje
miejsc nawet dla polskich dzieci. Urzêdy w miastach niemieckich s¹ du¿o bardziej roz-
budowane, tak osobowo, jaki i strukturalnie. Ich polskie odpowiedniki dysponuj¹
mniejszymi zasobami, co utrudnia proces planowania49.
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47 „Poprzez przyjêcie w dniu 5 maja 1998 Proklamacji miast Zgorzelec i Görlitz jako Euro-
pa-Miasta wzros³o zauwa¿alnie krajowe i miêdzynarodowe zainteresowanie dalszym rozwojem Eu-
ropa-Miasta. Wraz z przyjêciem Rzeczypospolitej Polskiej do Unii Europejskiej, Europa staje przed
historyczn¹ szans¹ zjednoczenia. Poprzez po³¹czenie swoich potencja³ów oba miasta bêd¹ mia³y
wiêksze szanse we wspó³zawodnictwie europejskich regionów. Praktykowane partnerstwo w Euro-
pa-Mieœcie Zgorzelec/Görlitz jest motorem ogniwem ³¹cz¹cym w dalszej integracji Polski z Euro-
pejsk¹ Wspólnot¹. Na podstawie tej umowy i poprzez jasno zdefiniowan¹ wspó³pracê Europa-Miasto
Zgorzelec/Görlitz rozwija siê w kierunku jednego miasta dwóch narodów”. Zob.: Umowa o partner-
skiej wspó³pracy miêdzy miastami Zgorzelec (Polska) i Görlitz (RFN) z 29 kwietnia 2004 r.

48 S. Do³zb³asz, A. Raczyk, Wspó³praca transgraniczna w…, s. 185.
49 �ród³o: Wywiad (1).
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Wejœcie Polski do Unii Europejskiej i strefy Schengen
a wspó³praca w ramach euroregionu Bug

Wprowadzenie

Akcesja Polski do Unii Europejskiej 1 maja 2004 r., a nastêpnie do strefy Schengen
(2007/20081) stanowi³a niew¹tpliwie istotne nowe uwarunkowanie funkcjonowania
wszystkich euroregionów istniej¹cych wzd³u¿ polskiej granicy. Wp³yw tych dwóch
wydarzeñ jest jednak szczególnie istotny w przypadku euroregionów, które w wyniku
tych wydarzeñ znalaz³y siê na zewnêtrznej granicy UE, a wiêc granicy z Ukrain¹,
Bia³orusi¹ i Rosj¹. Przyst¹pienie Polski do UE i strefy Schengen stanowi³o zarówno
czynnik pozytywny, wynikaj¹cy m.in. z uzyskania dostêpu do wiêkszych funduszy
unijnych na wspó³pracê transgraniczn¹, jak i negatywny, zwi¹zany na przyk³ad z wpro-
wadzeniem silniejszego re¿imu wizowego. Wp³yw ten zostanie przedstawiony na
przyk³adzie polsko-ukraiñsko-bia³oruskiego euroregionu Bug.

Euroregion Bug utworzony zosta³ 29 wrzeœnia 1995 r. z inicjatywy administracji
rz¹dowej szczebla regionalnego na spotkaniu w £ucku (Ukraina). Sygnatariuszami po-
rozumienia o utworzeniu Zwi¹zku Transgranicznego Euroregion Bug byli po stronie
polskiej wojewodowie che³mski, lubelski, tarnobrzeski i zamojski oraz po stronie
ukraiñskiej – przewodnicz¹cy Wo³yñskiej Rady Obwodowej, pe³ni¹cy jednoczeœnie
funkcjê przewodnicz¹cego Wo³yñskiej Administracji Pañstwowej. Pocz¹tkowo jako
dwustronny, trzy lata póŸniej euroregion poszerzony zosta³ o stronê bia³orusk¹ – 15 maja
1998 r. do Zwi¹zku przyst¹pi³ obwód brzeski, reprezentowany przez przewodnicz¹ce-
go Brzeskiego Obwodowego Komitetu Wykonawczego i przewodnicz¹cego Brzeskiej
Obwodowej Rady Deputowanych oraz s¹siaduj¹ce z Bia³orusi¹ województwo bialsko-
podlaskie, reprezentowane przez wojewodê. Na podstawie przepisów wprowadza-
j¹cych reformê terytorialn¹ w Polsce sukcesorem pierwotnych uczestników strony
polskiej w euroregionie Bug sta³o siê nowopowsta³e województwo lubelskie reprezen-
towane przez Zarz¹d Województwa, a wiêc organ wykonawczy samorz¹du woje-
wództwa. Stosowny aneks do porozumienia strony polska, ukraiñska i bia³oruska
podpisa³y 22 wrzeœnia 1999 r. w Lublinie2. W roku 2000 (12 maja) strona ukraiñska eu-

1 21 grudnia 2007 r. re¿im strefy Schengen zacz¹³ obowi¹zywaæ na przejœciach granicznych
l¹dowych i morskich, 30 marca 2008 r. na przejœciach lotniczych.

2 Treœæ aneksu dostêpna na stronie euroregionu: http://www.euroregionbug.pl/index.php?op-
tion=com_content&task=view&id=20&Itemid=, 26.05.2010. Szerzej patrz: H. Duma³a, Euroregion
Bug po reformie terytorialnej kraju, w: Euroregiony mosty do Europy bez granic, red. W. Malendow-
ski, M. Szczepaniak, Warszawa 2000, s. 200–205.



roregionu zosta³a poszerzona o dwa rejony z obwodu lwowskiego (Sokal i ¯ó³kiew),
tym samym zmieniaj¹c swój charakter z czysto regionalnego na regionalno-lokalny.

Implikacje akcesji do Unii Europejskiej

Pierwsz¹ praktyczn¹ implikacj¹ dla wspó³pracy w ramach euroregionu Bug wyni-
kaj¹c¹ z wejœcia Polski do Unii Europejskiej, która zreszt¹ wyprzedzi³a to wydarzenie
o kilka miesiêcy, by³o wprowadzenie przez Polskê z dniem 1 paŸdziernika 2003 r. obo-
wi¹zku wizowego dla obywateli Bia³orusi i Ukrainy. Ruch osobowy z tymi pañstwami
odbywa³ siê od tego momentu na podstawie umów dwustronnych o ruchu osobowym:
z Bia³orusi¹, podpisanej w Miñsku 26 sierpnia 2003 r.3 i Ukrain¹, podpisanej w Kijowie
30 lipca 2003 r.4 Dzia³anie to – dostosowuj¹ce politykê wizow¹ do prawa unijnego –
by³o wynikiem zobowi¹zañ, jakie Polska przyjê³a na siebie podczas negocjacji akce-
syjnych w obszarze „Wymiar sprawiedliwoœci i sprawy wewnêtrzne”, których elemen-
tem by³y granice zewnêtrzne. Wykonuj¹c przyjête zobowi¹zania, 11 stycznia 2000 r.
Rada Ministrów podjê³a uchwa³ê nr 3/2000 w sprawie dostosowania polityki wizowej
pañstwa do wymogów Unii Europejskiej, oznaczaj¹cego sukcesywne (do 31 grudnia
2002 r.) wprowadzanie obowi¹zku wizowego dla obywateli pañstw, z którymi Polska
mia³a podpisane umowy o ruchu bezwizowym5, a które znalaz³y siê w wykazie
za³¹czonym do Rozporz¹dzenia Rady (WE) nr 574/1999, okreœlaj¹cym pañstwa trze-
cie, których obywatele podlegaj¹ obowi¹zkowi wizowemu przy przekraczaniu granic
zewnêtrznych pañstw cz³onkowskich6.

Jak siê okaza³o, w d³u¿szej perspektywie czasowej, wprowadzenie obowi¹zku wi-
zowego nie stanowi³o bardzo powa¿nej zapory w kontaktach wzajemnych (przynajm-
niej do czasu wejœcia do strefy Schengen), choæ w pierwszych tygodniach ruch na
granicach znacz¹co zmala³. Poniewa¿ jednak obie umowy o ruchu osobowym zawie-
ra³y istotne – choæ ró¿ne – u³atwienia wizowe, spadek liczby przyjazdów do Polski
w trakcie ca³ego roku 2004 w stosunku do roku 2003 nie by³ du¿y – 6,6% w przypadku
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3 Umowa miêdzy Rz¹dem Rzeczypospolitej Polskiej a Rz¹dem Republiki Bia³oruœ o ruchu osobo-
wym podpisana w Miñsku dnia 26 sierpnia 2003 r., M.P. 2003, Nr 49, poz. 754.

4 Umowa miêdzy Rz¹dem Rzeczypospolitej Polskiej a Gabinetem Ministrów Ukrainy o zasadach
ruchu osobowego, podpisana w Kijowie dnia 30 lipca 2003 r., M.P. 2003, Nr 56, poz. 878.

5 W stosunkach polsko-bia³oruskich obowi¹zywa³a jeszcze umowa z ZSRR z 1979 r. (Umowa
miêdzy Rz¹dem Polskiej Rzeczypospolitej Ludowej a Rz¹dem Zwi¹zku Socjalistycznych Republik Ra-
dzieckich o wzajemnych podró¿ach bezwizowych obywateli obu pañstw, podpisana w Warszawie dnia
13 grudnia 1979 r. Dz. U. 1980, Nr 13, poz. 41), z Ukrain¹ Polska podpisa³a stosown¹ umowê
w czerwcu 1996 r. (Umowa miêdzy Rz¹dem Rzeczypospolitej Polskiej a Rz¹dem Ukrainy o ruchu bez-
wizowym, http://www.traktaty.msz.gov.pl/fd.aspx?f=P0000007981.pdf, 26.05.2010).

6 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. Koniecznoœæ ta dotyczy³a – poza Bia³orusi¹ i Ukrain¹ – tak¿e trzynastu
innych pañstw, g³ównie postradzieckich. Obowi¹zek wizowy wobec obywateli Azerbejd¿anu, Gru-
zji, Kirgistanu, Tad¿ykistanu i Turkmenistanu Polska wprowadzi³a ju¿ w 2000 r., Kazachstanu
i Mo³dawii w 2001 r. Bia³oruœ, Ukraina, a tak¿e Rosja, by³y ostatnimi z pañstw, wobec których wpro-
wadzono te obostrzenia.



obywateli Ukrainy i 7,7% Bia³orusi7. Obywatele polscy podró¿uj¹cy na Ukrainê nie
potrzebowali w ogóle wiz, a Ukraiñcy otrzymywali je bezp³atnie8. W stosunkach
z Bia³orusi¹ obowi¹zywa³y op³aty wizowe (w obu kierunkach 10 euro za wizê jedno-
krotn¹, 16 euro za dwukrotn¹ i 50 euro za wielokrotn¹), ale kilkanaœcie kategorii osób
zosta³o na mocy umowy zwolnionych z op³at wizowych. W grupie zwolnionych znale-
Ÿli siê m.in. cz³onkowie organów roboczych euroregionów le¿¹cych wzd³u¿ wspólnej
granicy, a tak¿e uczestnicy imprez oœwiatowych, kulturalnych, naukowo-technicznych
i sportowych, odbywaj¹cych siê na ró¿nych szczeblach: miêdzyrz¹dowym, miêdzyre-
sortowym i lokalnym9. Inne u³atwienia polega³y na przyspieszonym trybie wydawania
wiz oraz na wydawaniu wiz d³ugoterminowych na okres 5 lat uprawniaj¹cych do nie-
ograniczonej iloœci wjazdów m.in. uczestnikom wymiany samorz¹dowej i osobom
bior¹cym udzia³ w dwustronnych kontaktach gospodarczych, kulturalnych, nauko-
wych, oœwiatowych, sportowych „lub w innych wa¿nych sferach wspó³pracy”10.

Kolejn¹, lecz niew¹tpliwie pozytywn¹ konsekwencj¹ cz³onkostwa Polski w UE,
sta³a siê mo¿liwoœæ korzystania przez subpañstwowe jednostki terytorialne ze znacz-
nych œrodków finansowych, przeznaczonych na wspó³pracê zagraniczn¹. Przy czym
nale¿y zaznaczyæ, ¿e Polska i konkretnie nale¿¹ce do euroregionu Bug województwo
lubelskie, ju¿ wczeœniej korzysta³y z funduszy UE przekazywanych w ramach progra-
mu PHARE CBC (Cross-Border Cooperation)11, a nasi partnerzy z Ukrainy i Bia³orusi
z programu TACIS CBC12. Po przyst¹pieniu Polski do Unii Europejskiej programem
w³aœciwym dla wspó³finansowania wspó³pracy transgranicznej sta³a siê Inicjatywa
Wspólnotowa INTERREG (edycja IIIA), finansowana z Europejskiego Funduszu Roz-
woju Regionalnego. Euroregion Bug po polskiej stronie znalaz³ siê w obszarze Programu
S¹siedztwa Polska–Bia³oruœ–Ukraina, po bia³oruskiej i ukraiñskiej pozosta³ w obsza-
rze TACIS CBC. Kontynuuj¹c FMP, w latach 2004–2006 zrealizowano w wojewódz-
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7 Dane za: Raport o pracy s³u¿by konsularnej w 2004 r., Warszawa, kwiecieñ 2005, s. 6,
http://www.mfa.gov.pl/files/docs/raport_2004.doc, 26.05.2010.

8 Jak jednak zauwa¿a Andrzej Gil z Instytutu Europy Œrodkowo-Wschodniej w Lublinie, „tak
naprawdê by³o inaczej”. Z powodu olbrzymich kolejek przed konsulatami wielu Ukraiñców
za³atwia³o wizy przez poœredników, którzy pobierali op³aty za us³ugê. P. Koœciñski, T. Serwetnik,
Mur berliñski na Bugu, http://www.rp.pl/artykul/78510,86626_Mur_berlinski_na_Bugu.html,
26.05.2010.

9 Art. 18 umowy z Bia³orusi¹.
10 Art. 10 umowy z Ukrain¹.
11 Œcie¿ka CBC zosta³a wydzielona z programu PHARE w roku 1994, ale pocz¹tkowo obejmo-

wa³a jedynie zachodni¹ granicê Polski i przedsiêwziêcia infrastrukturalne. W 1995 r. zapocz¹tkowa-
no Fundusz Ma³ych Projektów (FMP), administrowany przez euroregiony, którego celem by³o
wspó³finansowanie wspó³pracy jednostek samorz¹du terytorialnego i organizacji pozarz¹dowych
z partnerami po drugiej stronie granicy. Œrodki FMP by³y przeznaczone na projekty miêkkie o warto-
œci nie wy¿szej ni¿ 50 tys. euro, polegaj¹ce na tworzeniu „transgranicznych wiêzi i po³¹czeñ o charak-
terze miêdzyludzkim” (people-to-people). Te projekty to przede wszystkim seminaria, konferencje,
warsztaty, szkolenia, wymiana m³odzie¿y, rozwój turystyki. Euroregion Bug w latach 1998–2003
zarz¹dza³ FMP w ramach Zintegrowanego Programu dla Polskiej Granicy Wschodniej (w 2000 r. for-
malnie zarz¹dzanie FMP przejê³o Stowarzyszenie Samorz¹dów Euroregionu Bug). Szczegó³owe ra-
porty z realizacji programu w poszczególnych latach dostêpne na stronie W³adzy Wdra¿aj¹cej
Programy Europejskie: http://www.wwpe.gov.pl.

12 W ramach TACIS (Program Pomocy Technicznej dla Wspólnoty Niepodleg³ych Pañstw) œcie¿ka
CBC funkcjonowa³a od 1996 r.



twie lubelskim 118 mikroprojektów na ³¹czn¹ kwotê dofinansowania 8 174 626,62 z³13.
Podobnie jak w okresie poprzednim zdecydowanie dominowa³y przedsiêwziêcia
w dziedzinie kultury i edukacji.

Niestety w nowej perspektywie finansowej (lata 2007–2013) województwo lubel-
skie, jako niegranicz¹ce z ¿adnym z pañstw cz³onkowskich UE, nie znalaz³o siê na liœcie
uprawnionych do korzystania z programów wspó³pracy transgranicznej Europejskiej
Wspó³pracy Terytorialnej, czyli nastêpcy INTERREG-u14. Jednostki terytorialne po-
chodz¹ce z obszaru euroregionu Bug – zarówno po polskiej, jak i po bia³oruskiej
i ukraiñskiej stronie – mog¹ natomiast uczestniczyæ w realizacji Programu Wspó³pracy
Transgranicznej Polska–Bia³oruœ–Ukraina, finansowanego ze œrodków nowego instru-
mentu finansowego, jakim jest Europejski Instrument S¹siedztwa i Partnerstwa (ang.
European Neighbourhood and Partnership Instrument, ENPI)15. Program obejmuje po
polskiej stronie m.in. podregiony: bialskopodlaski, che³msko-zamojski i lubelski, po
stronie ukraiñskiej obwody wo³yñski i lwowski, a po bia³oruskiej – obwód brzeski,
czyli ca³y obszar euroregionu Bug16. Poniewa¿ program zosta³ zatwierdzony przez Ko-
misjê Europejsk¹ 6 listopada 2008 r., a pierwszy nabór wniosków nast¹pi³ dopiero na
prze³omie 2009 i 2010 roku17 i ich formalna ocena nie zosta³a jeszcze zakoñczona (stan
na czerwiec 2010 r.), trudno jest wskazaæ, ile i jakie projekty z obszaru euroregionu
Bug bêd¹ realizowane.

Do dyspozycji podmiotów z euroregionu Bug by³y i/lub s¹ równie¿ inne œrodki
powi¹zane z faktem cz³onkostwa Polski w UE oraz w Europejskim Obszarze Gospo-
darczym (EOG): Norweskiego Mechanizmu Finansowego (NMF), Instrumentu Fi-
nansowego Schengen (tzw. Fundusz Schengen), Funduszu Granic Zewnêtrznych,
Szwajcarsko-Polskiego Programu Wspó³pracy, Mechanizmu Finansowego EOG.

Z Norweskiego Mechanizmu Finansowego pochodz¹ na przyk³ad œrodki w wyso-
koœci 450 tys. euro na realizacjê Programu Wspierania Inicjatyw Transgranicznych
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13 Podsumowanie realizacji Funduszu Mikroprojektów w Euroregionie Bug w ramach Programu
S¹siedztwa Polska – Bia³oruœ – Ukraina INTERREG IIIA/TACIS CBC, http://www.euroregion-
bug.pl/downloads/podsumowanie_realizacji_FMP.doc, 26.05.2010. Uprawnione do korzystania by³y
jednostki terytorialne na poziomie NUTS III, a wiêc w województwie lubelskim, wed³ug wówczas
obowi¹zuj¹cego rozporz¹dzenia Rady Ministrów w sprawie NTS (Rozporz¹dzenie Rady Ministrów
z dnia 13 lipca 2000 r. w sprawie wprowadzenia Nomenklatury Jednostek Terytorialnych do Celów
Statystycznych (NTS), Dz. U. 2000, Nr 58, poz. 685), podregiony: bialskopodlaski, che³msko-zamoj-
ski i lubelski. W stosunku do podregionu lubelskiego obowi¹zywa³a klauzula 20% wsparcia, co ozna-
cza³o, ¿e na jego obszarze nie mog³o byæ wydane wiêcej ni¿ 20% œrodków.

14 Patrz: Decyzja Komisji z dnia 31 paŸdziernika 2006 r. okreœlaj¹ca wykaz regionów i obszarów
kwalifikuj¹cych siê w latach 2007–2013 do finansowania ze œrodków Europejskiego Funduszu Roz-
woju Regionalnego w ramach wspó³pracy transgranicznej i transnarodowej bêd¹cych czêœciami
sk³adowymi celu „Europejska wspó³praca terytorialna”, Dz. U. UE 312/47, 11.11.2006.

15 Program Wspó³pracy Transgranicznej Polska–Bia³oruœ–Ukraina 2007–2013, http://www.ewt.
gov.pl/Dokumenty/Lists/Dokumenty%20programowe/Attachments/98/PWT_pl_by_ua_14_07_2009.pdf,
26.05.2010.

16 Podregion bialskopodlaski i che³msko-zamojski maj¹ status g³ównych obszarów wsparcia,
a lubelski status regionu przyleg³ego, co oznacza, ¿e – podobnie jak w latach 2004–2006 – wartoœæ fi-
nansowanych w nim dzia³añ nie mo¿e przekraczaæ 20% ca³kowitego bud¿etu programu i mo¿e doty-
czyæ jedynie tzw. projektów miêkkich (nieinfrastrukturalnych).

17 2 listopada 2009–1 marca 2010. Szerzej patrz: http://www.pl-by-ua.eu, 26.05.2010.



w Euroregionie Bug (od 2009 r.). Wartoœæ dofinansowania z NMF poszczególnych
przedsiêwziêæ o charakterze projektów miêkkich wynosi od 5 do 30 tysiêcy euro. Dofi-
nansowanie w postaci refundacji poniesionych wydatków obejmuje do 85% tzw. kosz-
tów kwalifikowalnych, pozosta³e co najmniej 15% to wk³ad w³asny beneficjenta.
Maksymalny czas trwania projektów wynosi 12 miesiêcy, minimalny – 1 miesi¹c.
W wyniku akcji rekrutacyjnej Sekretariat euroregionu Bug zakwalifikowa³ 26 wnios-
ków (na 43 zg³oszone). Wœród beneficjentów znalaz³y siê g³ównie jednostki samo-
rz¹du terytorialnego: powiaty (bialski, krasnostawski, ³êczyñski, parczewski, w³odawski),
gminy (Hrubieszów, Leœna Podlaska, Lublin, Mircze, Opole Lubelskie, Puchaczów,
Ruda-Huta, Sawin, Siennica Ró¿ana, Su³ów, Werbkowice, Wierzbica, Wisznice), mia-
sta (Che³m, Krasnystaw, Kraœnik, Miêdzyrzec, Zamoœæ), a tak¿e oœrodki kultury (Lu-
bycza Królewska, £aszczów) i inne jednostki podleg³e samorz¹dom (Powiatowy
Urz¹d Pracy w Che³mie). Wysokoœæ rekomendowanego dofinansowania mieœci siê
w przedziale od nieca³ych 9,3 tys. euro do nieco ponad 27 tysiêcy euro18.

Grant o wartoœci ponad 320 tysiêcy euro z NMF realizuje tak¿e Che³m we
wspó³pracy ze swoim ukraiñskim miastem partnerskim – Kowlem. Pieni¹dze te zosta³y
przeznaczone na promocjê ekoturystyki w obszarze przygranicznym, zw³aszcza wœród
m³odzie¿y. Planowane przedsiêwziêcia to na przyk³ad studencki sp³yw kajakowy
Uherk¹ i Bugiem, rajd rowerowy po Poleskim Parku Narodowym, wydanie map i prze-
wodników turystycznych, organizacja wystawy nt. dziedzictwa naturalnego oraz utwo-
rzenie strony internetowej19.

Korzystne dla rozwoju wspó³pracy i kontaktów transgranicznych s¹ nie tylko œrodki
unijne przeznaczane na realizacjê konkretnych projektów wspó³pracy. Bardzo istotna
jest modernizacja i rozbudowa infrastruktury technicznej, w sposób bezpoœredni
u³atwiaj¹ca i przyspieszaj¹ca komunikacjê i transport na pograniczu w obszarze euro-
regionu Bug. Na odcinku granicy polsko-bia³oruskiej le¿¹cym w obrêbie euroregionu
Bug o d³ugoœci 168 kilometrów s¹ aktualnie cztery przejœcia graniczne – dwa w Tere-
spolu (kolejowe, obs³uguj¹ce ruch osobowy i towarowy oraz drogowe, wy³¹cznie dla
ruchu osobowego, Terespol/Brzeœæ) oraz dwa drogowe: Kukuryki/Koz³owiczy dla ru-
chu towarowego i S³awatycze/Domaczewo dla ruchu osobowego (bez autobusów).
Na odcinku granicy polsko-ukraiñskiej (d³ugoœæ 277 km) znajduje siê piêæ przejœæ:
w Hrubieszowie przejœcie kolejowe, obs³uguj¹ce ruch osobowy i towarowy (Hrubie-
szów/W³odzimierz Wo³yñski), dwa w Dorohusku (drogowe i kolejowe, oba zarówno
dla ruchu osobowego, jak i towarowego, Dorohusk/Jagodzin), przejœcie drogowe oso-
bowe i towarowe Hrebenne/Rawa Ruska20 oraz drogowe dla ruchu osobowego Zo-
sin/Usti³ug21. Wszystkie przejœcia maj¹ status przejœæ miêdzynarodowych i pracuj¹
ca³odobowo (patrz: Mapa 1).
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18 Lista podprojektów 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.

19 Polish-Ukrainian cross-border ecoturism, http://www.eeagrants.org/id/1366, 26.05.2010.
20 Formalnie w Hrebennem istnieje jeszcze osobowe przejœcie kolejowe, ale ruch poci¹gów zosta³

zawieszony w lipcu 2005 r. z powodu zbyt du¿ej iloœci ujawnianego przemytu.
21 Informacja za stron¹ internetow¹ Komendy G³ównej Stra¿y Granicznej, www.strazgranicz-

na.pl, 30.05.2010.



Gêstoœæ przejœæ granicznych na granicy pañstwowej biegn¹cej wzd³u¿ zewnêtrznej
granicy województwa lubelskiego jest stosunkowo niska i na granicy z Bia³orusi¹ wy-
nosi 57 km, a z Ukrain¹ nawet 74 kilometry. Istotnym ograniczeniem rozwoju po-
wi¹zañ z naszymi wschodnimi s¹siadami jest zbyt ma³a iloœæ mostów na Bugu, który na
363 kilometrach jest rzek¹ graniczn¹. Miêdzy przeprawami mostowymi wystêpuj¹
du¿e odleg³oœci, w szczególnoœci na odcinku S³awatycze–Dorohusk (ok. 70 km). Od-
leg³oœci pomiêdzy przejœciami granicznymi na pozosta³ych odcinkach s¹ mniejsze: 40 km
pomiêdzy Dorohuskiem a Zosinem i 35 km pomiêdzy Terespolem a S³awatyczami22.
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Mapa 1. Przejœcia graniczne na terenie województwa lubelskiego

�ród³o: Oferta inwestycyjna Lubelszczyzny, http://www.paiz.gov.pl/files/?id_plik=8542, 26.10.2010.

22 Zmiana planu zagospodarowania przestrzennego Województwa Lubelskiego. Uwarunkowania
zewnêtrzne. Synteza, Lublin, grudzieñ 2009 r., s. 63, http://www.bpp.lublin.pl/oprac1/plan/Zmia-
na%20PZPWL_uwarunkowania_zew_synteza.pdf, 30.05.2010.



Obecnie na granicy w obszarze województwa lubelskiego trwaj¹ prace przy realiza-
cji jedynie jednego nowego drogowego przejœcia granicznego Do³hobyczów/Uhrynów
na odcinku z Ukrain¹23 i g³êbokiej modernizacji drogowego przejœcia granicznego Te-
respol/Brzeœæ na odcinku z Bia³orusi¹. Infrastruktura przejœcia Do³hobyczów/Uhry-
nów bêdzie zlokalizowana po polskiej stronie granicy i finansowana ze œrodków
bud¿etu pañstwa, ale mo¿liwe jest te¿ wsparcie z Programu Wspó³pracy Transgranicznej
Polska–Bia³oruœ–Ukraina. Wojewoda lubelski przygotowa³ wymagan¹ dokumentacjê
projektow¹ i otrzyma³ zezwolenie na budowê (2008), rozstrzygniêto przetarg na realiza-
cjê pierwszego etapu budowy24 i rozpoczêto budowê (2009)25. Zakoñczenie realizacji
pierwszego etapu planowane jest na rok 2011, a otwarcie dla ruchu osobowego na 201226.
Przejœcie w Terespolu jest rozbudowywane w oparciu o fundusze NMF. Wartoœæ przy-
znanego grantu przekracza 11 milionów euro. W wyniku przebudowy przepustowoœæ
przejœcia ma zwiêkszyæ siê z ok. 2500 do blisko 3500 samochodów dziennie27.

Poza infrastruktur¹ samych przejœæ z funduszy UE lub EOG realizowane s¹ równie¿
inwestycje modernizacyjne placówek stra¿y granicznej w obrêbie Nadbu¿añskiego
Oddzia³u Stra¿y Granicznej w Che³mie. W latach 2007–2008 przeprowadzono moder-
nizacjê Placówki w Terespolu, obs³uguj¹cej przejœcie Terespol/Brzeœæ i Kukuryki/Ko-
z³owiczy. Inwestycjê zrealizowano z Funduszu Schengen. Z Funduszu Schengen
pochodzi³y równie¿ œrodki na budowê nowych obiektów Placówki Stra¿y Granicznej
w Hrubieszowie, odpowiedzialnej za kontrolê ruchu na przejœciach granicznych Zo-
sin/Uœci³ug i Hrubieszów/W³odzimierz Wo³yñski, oraz na modernizacjê obiektów Pla-
cówki w Do³hobyczowie28. Z kolei modernizacja kompleksu Placówki Stra¿y
Granicznej we W³odawie realizowana jest ze œrodków NMF.
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23 Porozumienie z dnia 24 sierpnia 2005 r. miêdzy Rz¹dem Rzeczypospolitej Polskiej a Gabinetem
Ministrów Ukrainy o utworzeniu drogowego przejœcia granicznego Do³hobyczów–Uhrynów, M.P.
2006, Nr 44, poz. 468. W planach (nieokreœlonych czasowo, uzale¿nionych od œrodków finansowych)
s¹ tak¿e przejœcia W³odawa/Tomaszowka, Kodeñ/Stradiczy i Wygoda/Kostary na odcinku pol-
sko-bia³oruskim oraz Zbere¿e/Adamczuki, Oserdów/Be³z i Kry³ów/Krecziw (lub alternatywnie
Dubienka/K³adniw) na odcinku polsko-ukraiñskim. Zmiana planu zagospodarowania przestrzenne-
go…, s. 63.

24 Podpisano umowê na budowê przejœcia granicznego Do³hobyczów-Uhrynów, http://www.wiado-
mosci24.pl/artykul/podpisano_umowe_na_budowe_przejscia_granicznego_dolhobyczow_101696.html.
Pierwszy etap obejmuje budowê infrastruktury przejœcia niezbêdnej dla odprawy samochodów oso-
bowych, na co sk³ada siê budynek g³ówny, pawilony dla funkcjonariuszy dokonuj¹cych kontroli
paszportowo-celnej i kieruj¹cych ruchem, pawilony wartownicze, zadaszenie nad pasami kontroli
osób i pojazdów, a tak¿e sieæ wodoci¹gowa oraz czêœæ dróg wewnêtrznych. Zaplanowano po siedem
pasów ruchu w obu kierunkach (w tym po piêæ dla samochodów osobowych i po dwa dla autobusów).

25 Wybudowano budynek g³ówny, 4 pawilony kontroli paszportowo-celnej, 4 pawilony wjazdu/wy-
jazdu, 2 pawilony wartownicze (wszystkie budynki w stanie surowym) oraz wiatê nad budynkiem g³ów-
nym. W planach na rok 2010 jest wybudowanie dróg wewnêtrznych, kanalizacji deszczowej
i sanitarnej, sieci wodoci¹gowej i centralnego ogrzewania, kanalizacji teletechnicznej i energetycz-
nej, a tak¿e instalacji odgromowej i uziemiaj¹cej. Wybuduj¹ przejœcie graniczne w Do³hobyczowie,
http://www.chelm24.pl/aktualnosci-z-regionu/1217-wybuduj-przejcie-graniczne-w-dohobyczowie.

26 Drugim etapem inwestycji bêdzie budowa infrastruktury przejœcia przeznaczonej do odprawy
samochodów ciê¿arowych.

27 Strengthening the Schengen Area’s eastern border, http://eeagrants.org/id/1333, 26.10.2010.
28 Informacje ze strony Nadbu¿añskiego Oddzia³u Stra¿y Granicznej w Che³mie, http://www.nad-

buzanski.strazgraniczna.pl/menu_onas_zyc.htm, 30.05.2010. Opinie na temat znaczenia tego typu in-



Implikacj¹ innego rodzaju, wynikaj¹c¹ z przynale¿noœci Polski do Unii Europej-
skiej, s¹ nowe regulacje prawne dotycz¹ce wspó³pracy transgranicznej. Na mocy Roz-
porz¹dzenia Parlamentu Europejskiego i Rady z 5 lipca 2006 r. powo³ano instytucjê
prawn¹ Europejskiego Ugrupowania Wspó³pracy Terytorialnej (EUWT, ang. Europe-

an Grouping of Territorial Cooperation – EGTC)29. Jednostki terytorialne z pañstw
cz³onkowskich UE mog¹ od niedawna korzystaæ z tego instrumentu prawnego w celu
powo³ania sformalizowanej, posiadaj¹cej osobowoœæ prawn¹, struktury wspó³pracy
zagranicznej, tak¿e z udzia³em jednostek terytorialnych z pañstw nienale¿¹cych do UE.
Poniewa¿ jednak – zgodnie z art. 3 ust. 2 rozporz¹dzenia – EUWT musi sk³adaæ siê
z „cz³onków po³o¿onych na terytorium przynajmniej dwóch pañstw cz³onkowskich”,
instytucja ta nie mo¿e niestety zostaæ zastosowana w przypadku euroregionu Bug, choæ
mo¿e na pograniczu polsko-litewsko-rosyjskim, polsko-litewsko-bia³oruskim czy te¿
polsko-s³owacko-ukraiñskim.

Implikacje przyst¹pienia do strefy Schengen30

Pe³ne przyst¹pienie Polski do strefy Schengen spowodowa³o z jednej strony znie-
sienie kontroli na wspólnych granicach wewnêtrznych strefy, co okaza³o siê bardzo
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westycji dla ruchu osobowego s¹ rozbie¿ne. Zdaniem niektórych „modernizowane terminale
u³atwiaj¹ pracê celnikom, ale nie skróci³y radykalnie kolejek do odprawy” (Z. Lentowicz, Zakorko-

wane granice, http://www.rp.pl/artykul/117128.html, 30.05.2010). Niew¹tpliwie budowa takich obiek-
tów jak: budynek administracyjny, budynki mieszkalne z 24 mieszkaniami, budynek hangaru
œmig³owcowego wraz z l¹dowiskiem, wie¿a ³¹cznoœci radiowej, budynek gara¿owy ze strzelnic¹, bu-
dynek MPS oraz kojce dla psów s³u¿bowych (Placówka w Hrubieszowie) czy budynek administracyj-
ny, budynek mieszkalny z 8 mieszkaniami, budynek gara¿owo-techniczny, wie¿a stalowa ³¹cznoœci
radiowej, kojce z torem æwiczeñ dla psów, drogi, parkingi i ogrodzenie (Placówka w Do³hobyczowie)
nie maj¹ wp³ywu na fizyczn¹ przepustowoœæ przejœcia granicznego, ale poprawa warunków mieszka-
nia i pracy celników i pograniczników powinna skutkowaæ wzrostem efektywnoœci ich dzia³añ.

29 Rozporz¹dzenie (WE) nr 1082/2006 Parlamentu Europejskiego i Rady z dnia 5 lipca 2006 r.
w sprawie europejskiego ugrupowania wspó³pracy terytorialnej (EUWT), Dz. U. UE L 210, 31.7.2006.
Szerzej patrz: H. Duma³a, Wspó³praca miêdzyterytorialna w prawie Wspólnot Europejskich, „Anna-
les Universitatis Mariae Curie-Sk³odowska”, sec. K: Politologia, 2009, vol. XVI (1), s. 37–45.

30 Acquis Schengen, od traktatu z Amsterdamu w³¹czone do prawa pierwotnego UE, w stosunku
do nowych pañstw cz³onkowskich (w tym Polski) zgodnie z art. 3 Aktu dotycz¹cego warunków ich
przyst¹pienia do Unii Europejskiej (Akt dotycz¹cy warunków przyst¹pienia do Unii Europejskiej Repu-
bliki Czeskiej, Republiki Estoñskiej, Republiki Cypryjskiej, Republiki £otewskiej, Republiki Litewskiej,
Republiki Wêgierskiej, Republiki Malty, Rzeczypospolitej Polskiej, Republiki S³owenii i Republiki
S³owackiej oraz dostosowañ w Traktatach stanowi¹cych podstawê Unii Europejskiej, Dz. U. UE
L 236, 23.09.2003), zosta³o podzielone na dwie czêœci. Przepisy wymienione w Za³¹czniku I do Aktu
musia³y zosta³y wdro¿one przed dniem akcesji i s¹ stosowane przez Polskê od dnia przyst¹pienia do
UE. Pozosta³e przepisy, dotycz¹ce takich obszarów jak granice powietrzne, granice l¹dowe,
wspó³praca policyjna, system informacyjny Schengen, granice morskie oraz wizy, by³y wprowadzane
stopniowo ju¿ po wejœciu do Unii. Ostateczna i pe³na gotowoœæ Polski do wejœcia do strefy Schengen,
wyra¿ona spe³nieniem warunków w wymienionych obszarach, zosta³a potwierdzona decyzj¹ Rady
UE z dnia 6 grudnia 2007 r. Decyzja Rady 2007/801/WE z dnia 6 grudnia 2007 r. w sprawie pe³nego
stosowania przepisów dorobku Schengen w Republice Czeskiej, Republice Estoñskiej, Republice
£otewskiej, Republice Litewskiej, Republice Wêgierskiej, Republice Malty, Rzeczypospolitej Polskiej,
Republice S³owenii i Republice S³owackiej, Dz. U. UE L 323, 8.12.2007.



korzystne dla wspó³pracy transgranicznej na pograniczu polsko-niemieckim, polsko-czes-
kim, polsko-s³owackim i polsko-litewskim, a z drugiej ujednolicenie procedur wizo-
wych dla obywateli pañstw trzecich, w tym naszych s¹siadów: Ukrainy, Bia³orusi
i Rosji. Jak ju¿ wspomina³am, przed przyst¹pieniem do strefy Schengen ruch osobowy
z Bia³orusi¹ i Ukrain¹ odbywa³ siê na podstawie umów dwustronnych z 2003 r. W 2007 r.
umowa z Bia³orusi¹ zosta³a wzajemnie wypowiedziana i zast¹piona nowym porozu-
mieniem31, natomiast umowa z Ukrain¹ zosta³a zmieniona odpowiednim protoko³em32.

Na wschodnich granicach Polski zmiany te nie mia³y charakteru symetrycznego.
Dla Polaków jad¹cych na Bia³oruœ lub na Ukrainê sytuacja niewiele siê zmieni³a – na
Ukrainê w dalszym ci¹gu podró¿ujemy bez wiz, na Bia³oruœ, tak jak wczeœniej, obo-
wi¹zuj¹ wizy. Zdecydowanie powa¿niejsze (zw³aszcza w pierwszym okresie) by³y
zmiany dla ruchu osobowego w drug¹ stronê – z Bia³orusi i Ukrainy do Polski. Przyjazdy
obywateli tych pañstw do naszego kraju mog¹ odbywaæ siê na dwóch ró¿nych zasa-
dach: wizy narodowej lub jednolitej wizy Schengen. Zasady wydawania wiz krajo-
wych reguluje prawo narodowe33, wiz Schengen – prawo unijne34. Do niedawna ta
pierwsza uprawnia³a jedynie do pobytu w pañstwie, które j¹ wyda³o, ale od 5 kwietnia
2010 r. posiadacze wizy krajowej mog¹ poruszaæ siê po strefie Schengen do trzech mie-
siêcy w okresie pó³rocznym35. Ta druga ma charakter uniwersalny i – mimo wydania
przez konkretne pañstwo cz³onkowskie grupy Schengen – jest uznawana na ca³ym te-
rytorium Schengen.

Procedury obszaru Schengen s¹ du¿o bardziej skomplikowane, wymagana jest wiê-
ksza liczba dokumentów. Ze wzglêdu na koniecznoœæ weryfikacji danych ka¿dej osoby
w Systemie Informacyjnym Schengen (SIS) nast¹pi³o wyd³u¿enie czasu oczekiwania
na wizê, choæ nie powinno to trwaæ wiêcej ni¿ 10 dni. Najpowa¿niejszym utrudnieniem
jest jednak koniecznoœæ wskazania konkretnego celu podró¿y (nie wystarcz¹ czêsto
wczeœniej podawane powody typu „turystyka” czy „zakupy”) oraz przedstawienia
dokumentów poœwiadczaj¹cych posiadanie œrodków na pobyt w Polsce i ubezpiecze-
nie tego pobytu36. Na to wszystko nak³adaj¹ siê – zdaniem przedstawicieli organizacji
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31 Umowa miêdzy Rz¹dem Rzeczypospolitej Polskiej a Rz¹dem Republiki Bia³orusi o ruchu oso-
bowym, zawarta dnia 20 grudnia 2007 r., M.P. 2008, Nr 83, poz. 733. Umowa obowi¹zuje od
21 grudnia 2007 r.

32 Protokó³ miêdzy Rz¹dem Rzeczypospolitej Polskiej a Gabinetem Ministrów Ukrainy o zmianie
Umowy miêdzy Rz¹dem Rzeczypospolitej Polskiej a Gabinetem Ministrów 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. Protokó³ wszed³ w ¿ycie 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 póŸn. zm.

34 Aktualnie jest to Rozporz¹dzenie Parlamentu Europejskiego i Rady (WE) nr 810/2009 z dnia
13 lipca 2009 r. ustanawiaj¹ce Wspólnotowy Kodeks Wizowy (kodeks wizowy), Dz. U. UE L 243,
15.09.2009.

35 Pod warunkiem, ¿e spe³niaj¹ pozosta³e przes³anki do wjazdu na terytorium pañstw Schengen.
Rozporz¹dzenie Parlamentu Europejskiego i Rady z dnia 25 marca 2010 r. zmieniaj¹ce konwencjê
wykonawcz¹ do uk³adu z Schengen i rozporz¹dzenie (WE) nr 562/2006 w zakresie dotycz¹cym
przep³ywu osób posiadaj¹cych wizy d³ugoterminowe, Dz. U. UE L 85, 31.03.2010.

36 Œrodki w³asne w wysokoœci 100 z³ na ka¿dy dzieñ pobytu, minimum 500 z³ lub zaproszenie,
w którym osoba zapraszaj¹ca przejmuje na siebie koszty pobytu. M. Wojciechowski, Ciemna strona
Schengen, http://wyborcza.pl/1,86672,4788099.html, 30.05.2010.



pozarz¹dowych – „ba³agan” i arbitralnoœæ przy podejmowaniu decyzji w polskich kon-
sulatach37.

Wprowadzenie wiz Schengen stanowi³o jednak nie tylko utrudnienie wynikaj¹ce
z zaostrzenia re¿imu wizowego, ale tak¿e znacz¹cy wzrost kosztów. Dla obywateli
Bia³orusi wiza ta kosztuje 60 euro, dla Ukraiñców nieco taniej, bo 35 euro38. Wizy kra-
jowe dla Ukraiñców maj¹ cenê równ¹ wizom Schengen, a dla Bia³orusinów s¹ tañsze
i kosztuj¹ 20 euro39. Posiadacz Karty Polaka (niezale¿nie od obywatelstwa) mo¿e ubie-
gaæ siê o zwolnienie z op³aty za przyjêcie i rozpatrzenie wniosku o wydanie wizy krajo-
wej w celu korzystania z uprawnieñ wynikaj¹cych z posiadania Karty Polaka lub
o refundacjê tej op³aty40.

Mimo zapewnieñ, ¿e „Polska dok³ada wszelkich starañ, aby granice z pañstwami
s¹siaduj¹cymi, które nie nale¿¹ do Unii Europejskiej, nie stanowi³y barier dla handlu,
wymiany spo³ecznej i kulturalnej ani wspó³pracy regionalnej”41, wœród naszych
wschodnich s¹siadów pojawi³y siê opinie, ¿e „stawiamy nowy mur berliñski”42. Opinie
te czêœciowo potwierdzaj¹ dane statystyczne. W pierwszych czterech miesi¹cach 2008 r.
w konsulatach na Bia³orusi 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%43.
Znalaz³o to odbicie w ruchu na granicach na polskich przejœciach na wschodzie.
Spadek podró¿nych na po³o¿onych w obrêbie euroregionu Bug przejœciach granicz-
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37 O. Wasilewska, Schengen zatka³o wschodnich s¹siadów, http://wyborcza.pl/1,75515,5440718,
Schengen_zatkalo_wschodnich_sasiadow.html, 30.05.2010.

38 Ni¿sza stawka obowi¹zuje na postawie art. 6 podpisanej przez Uniê Europejsk¹ 18 czerwca
2007 r. umowy z Ukrain¹ o u³atwieniach wizowych. Umowa miêdzy Wspólnot¹ Europejsk¹ a Ukra-
in¹ o u³atwieniach w wydawaniu wiz, Dz. U. UE L 332, 18.12.2007. Umowy takiej nie ma stosunkach
unijno-bia³oruskich.

39 Od 1 listopada 2008 r. na podstawie decyzji ministra spraw zagranicznych Rados³awa Sikor-
skiego. Obni¿enie stawki op³aty za przyjêcie i rozpatrzenie wniosków wizowych dla obywateli
Bia³orusi, http://www.msz.gov.pl/Obnizenie,stawki,oplaty,za,przyjecie,i,rozpatrzenie,wnioskow,wi-
zowych,dla,obywateli,Bialorusi,22673.html, 30.05.2010.

40 Art. 5 ustawy z dnia 7 wrzeœnia 2007 r. o Karcie Polaka, Dz. U. 2007, Nr 180, poz. 1280. Karta
Polaka to dokument potwierdzaj¹cy przynale¿noœæ do Narodu Polskiego. W czwartym kwartale 2009 r.
Kartê Polaka posiada³o ok. 5,5% cudzoziemców przekraczaj¹cych granicê polsko-ukraiñsk¹ (na ca³ej
jej d³ugoœci) i ok. 11,6% przekraczaj¹cych granicê polsko-bia³orusk¹. W pierwszym kwartale 2010 r.
by³o to odpowiednio 4% i 10,6%. G³ówny Urz¹d Statystyczny, Urz¹d Statystyczny w Rzeszowie, Ba-
danie obrotu towarów i us³ug w ruchu granicznym na granicy Polsko-ukraiñskiej i polsko-bia³oruskiej
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; G³ówny Urz¹d Staty-
styczny, Urz¹d Statystyczny w Rzeszowie, Badanie obrotu towarów i us³ug w ruchu granicznym
na granicy zewnêtrznej Unii Europejskiej na terenie Polski w I kwartale 2010 roku, s. 2,
http://www.stat.gov.pl/cps/rde/xbcr/gus/PUBL_pm_badanie_obrotu_tow_uslug_w_ruchu_granicz_
Ikw_2010.pdf, 26.05.2010.

41 Polska w strefie Schengen. Biuletyn Informacyjny, s. 12, http://www.strazgraniczna.pl/
wps/wcm/connect/e1157f8049cb7e6b9390d7b89c8e7fc9/Biuletyn+Informacyjny++Polska+w+stre-
fie+Schengen.pdf?MOD=AJPERES, 26.05.2010.

42 P. Koœciñski, T. Serwetnyk, Mur berliñski…, op. cit.
43 G. Gromadzki, O. Wasilewska, Co mo¿na zmieniæ w sprawie wiz? Polityka wizowa po wejœciu

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,



nych z Bia³orusi¹ i Ukrain¹44 zanotowano ju¿ w IV kwartale 2007 r. (patrz wykres 1 i 2).
W ca³ym 2008 r. na przejœciach z Bia³orusi¹ odprawiono o oko³o 40% osób mniej ni¿
w roku 2007, a na przejœciach z Ukrain¹ – blisko 22% mniej (patrz tabela 1). W roku
2009 sytuacja na granicy polsko-bia³oruskiej unormowa³a siê na poziomie z roku 2008
(zanotowano jedynie niewielki wzrost o ok. 2%), natomiast na granicy polsko-ukraiñ-
skiej odnotowano dalszy spadek o oko³o 12%.
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44 Wszystkie przejœcia graniczne w obrêbie województwa lubelskiego podlegaj¹ Nadbu¿añskie-
mu Oddzia³owi Stra¿y Granicznej.

45 Bez przejœcia kolejowego w Hrubieszowie, gdzie ruch graniczny nie przekracza kilkunastu ty-
siêcy osób w skali roku.

45 Bez przejœcia kolejowego w Hrubieszowie, gdzie ruch graniczny nie przekracza kilkunastu ty-
siêcy osób w skali roku.



Tabela 1

Ruch graniczny osób na przejœciach Nadbu¿añskiego Oddzia³u Stra¿y Granicznej
w latach 2007–2009

Przejœcie graniczne
2007
1/2

2008
1/2

2009
1/2

Kukuryki D 347 749/–0,2 356 582/+2,5 352 521/–1,14

Terespol D 2 272 846/–5,2 1 454 036/–36,2 1 680 435/+15,57

Terespol K 1 037 323/+8,4 566 170/–45,4 436 597/–22,89

S³awatycze D 714 635/–15,3 235 222/–67,1 202 455/–13,93

£¹cznie granica z Bia³orusi¹ 4 372 553/–4,2 2 612 010/–40,4 2 672 008/+2,30

Dorohusk D 3 387 317/+6,4 2 195 252/–35,2 1 934 863/–11,86

Dorohusk K 180 067/–3,9 169 716/–5,8 137 914/–18,74

Hrubieszów K 16 351/+5,3 16 055/–1,8 12 513/–22,06

Zosin D 1 680 903/+0,5 1 671 791/–0,7 1 198 778/–28,29

Hrebenne D 2 562 824/+5,8 2 101 133/–18,1 2 132 958/+1,51

£¹cznie granica z Ukrain¹ 7 827 462/+4,7 6 153 947/–21,8 5 417 026/–11,97

Legenda: D – przejœcie drogowe; K – przejœcie kolejowe; 1 – liczba osób; 2 – zmiana procentowa w stosunku do
roku poprzedniego.

�ród³o: Informacja o dzia³alnoœci NOSG, http://www.nadbuzanski.strazgraniczna.pl, 30.10.2010.

Ograniczenia re¿imu Schengen maj¹ znaczenie zw³aszcza w odniesieniu do podró-
¿uj¹cych w celach handlowych – procedury administracyjne i koszty wiz sprawiaj¹, ¿e
handel przygraniczny sta³ siê mniej op³acalny. Ale je¿eli chodzi o wp³yw na transgra-
niczn¹ wspó³pracê w euroregionie Bug nie powinno to mieæ tak istotnego negatywnego
oddzia³ywania, je¿eli tylko wykorzystane zostan¹ wszystkie dostêpne w prawie mo¿li-
woœci, takie jak zwolnienie z op³at czy wydawanie wiz wielokrotnych. Lista osób zwol-
nionych z op³at za przyjêcie i rozpatrzenie wniosku wizowego obejmuje w stosunkach
polsko-ukraiñskich miêdzy innymi osoby bior¹ce udzia³ w przedsiêwziêciach nauko-
wych, kulturalnych i artystycznych, dzieci w wieku do 18 lat i m³odzie¿ do 21 roku
¿ycia, je¿eli pozostaje na utrzymaniu rodziców, a przede wszystkim „uczestników ofi-
cjalnych programów wymiany organizowanych przez zaprzyjaŸnione miasta lub inne
jednostki samorz¹du terytorialnego”46. W stosunkach polsko-bia³oruskich zwolnienie
dotyczy „w indywidualnych przypadkach lub na zasadzie wzajemnoœci – uczestników
imprez o charakterze kulturalnym, naukowo-technicznym, sportowym […] jeœli przy-
bycie na terytorium drugiej strony wi¹¿e siê ze wspieraniem zainteresowañ kultural-
nych, interesów w dziedzinie polityki zagranicznej, polityki wspó³pracy rozwojowej
lub w innych spo³ecznie wa¿nych dziedzinach”47. Nowy kodeks wizowy Unii Europej-
skiej rozszerza ten katalog o przedstawicieli „organizacji niekomercyjnych w wieku do
lat 25 uczestnicz¹cy w seminariach, konferencjach, imprezach sportowych, kultural-
nych i edukacyjnych organizowanych przez organizacje niekomercyjne”. Z kolei oso-
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46 Art. 3 umowy o ruchu osobowym zmieniony protoko³em z 2007 r.
47 Art. 15 umowy o ruchu osobowym z 2007 r.



by w wieku do lat 25 uczestnicz¹ce w tych¿e seminariach, konferencjach, imprezach
sportowych, kulturalnych i edukacyjnych mog¹ byæ zwolnione z op³aty48.

Dodatkowo pewn¹ poprawê sytuacji, choæ jedynie dla mieszkañców strefy przygra-
nicznej49, stwarza odstêpstwo od ogólnych przepisów reguluj¹cych kontrolê graniczn¹
osób przekraczaj¹cych zewnêtrzne granice pañstw cz³onkowskich Unii Europejskiej
w postaci zasad tzw. ma³ego ruchu granicznego (MRG)50. Mieszkañcy strefy przygra-
nicznej mog¹ regularnie przekraczaæ granicê pañstwow¹ w celu pobytu w strefie przy-
granicznej pañstwa s¹siaduj¹cego z przyczyn rodzinnych, kulturalnych, spo³ecznych
czy te¿ „uzasadnionych powodów ekonomicznych” (art. 3 rozporz¹dzenia (WE)
nr 1931/2006). Przemieszczanie to odbywa siê nie na podstawie wizy, lecz specjalnego
zezwolenia wydawanego na okres od roku do 5 lat (art. 7 i 10). Korzystaæ z zasad MRG
nie mog¹ osoby, wobec których dokonano wpisu do celów odmowy wjazdu w Systemie
Informacyjnym Schengen (SIS) oraz osoby uwa¿ane za „stanowi¹ce zagro¿enie dla
porz¹dku publicznego, bezpieczeñstwa wewnêtrznego, zdrowia publicznego lub sto-
sunków miêdzynarodowych” jakiegokolwiek z pañstw cz³onkowskich strefy Schengen
(art. 9). Maksymalny dozwolony czas trwania ka¿dego nieprzerwanego pobytu w ra-
mach tych zasad nie mo¿e przekraczaæ trzech miesiêcy (art. 5).

Wdro¿enie zasad ma³ego ruchu granicznego wymaga zawarcia nowych umów dwustron-
nych pañstwa cz³onkowskiego UE z s¹siaduj¹cymi pañstwami trzecimi lub te¿ przystosowania
wczeœniej obowi¹zuj¹cych do regulacji unijnych w tym zakresie. Polska podpisa³a nowe
umowy z obydwoma naszymi wschodnimi s¹siadami z euroregionu Bug. Umowê z Ukrain¹
podpisano w Kijowie 28 marca 2008 r., z Bia³orusi¹ w Warszawie dopiero 12 lutego 2010 r.
Umowa polsko-ukraiñska wymaga³a modyfikacji w zwi¹zku z opini¹ Komisji Europej-
skiej o niezgodnoœci z rozporz¹dzeniem 1931/200651, co nast¹pi³o w formie Protoko³u
podpisanego w Warszawie 22 grudnia 2008 r. Umowa wesz³a w ¿ycie 1 lipca 2009 r.52
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48 Art. 16 Kodeksu wizowego UE.
49 Strefa przygraniczna obejmuje pas do 30 km (w wyj¹tkowych przypadkach do 50 km), tak wiêc

tylko niewielka czêœæ terytorium euroregionu Bug mo¿e byæ objêta ma³ym ruchem granicznym. Za
mieszkañców strefy przygranicznej uznaje siê osoby posiadaj¹ce udokumentowane miejsce sta³ego
zamieszkania w strefie przygranicznej przez okres nie krótszy ni¿ 3 lata oraz ich wspó³ma³¿onków
i dzieci (pe³noletnie i niepe³noletnie) pozostaj¹ce na ich utrzymaniu.

50 Rozporz¹dzenie (WE) nr 1931/2006 Parlamentu Europejskiego i Rady z dnia 20 grudnia 2006 r.
ustanawiaj¹ce przepisy dotycz¹ce ma³ego ruchu granicznego na zewnêtrznych granicach l¹dowych pañstw
cz³onkowskich i zmieniaj¹ce postanowienia Konwencji z Schengen, Dz. U. UE L 405/1, 30.12.2006.

51 Komisja Europejska wskaza³a na zapisy dotycz¹ce zasiêgu strefy przygranicznej (w pierwszej
wersji umowy w strefie przygranicznej znalaz³o siê a¿ 1822 miejscowoœci po stronie polskiej i 1545 po
stronie ukraiñskiej) oraz pokrywania w ramach obowi¹zkowych polis medycznych kosztów leczenia
w nag³ych przypadkach przez osoby korzystaj¹ce z ma³ego ruchu granicznego. OdpowiedŸ sekretarza
stanu w Ministerstwie Spraw Zagranicznych – z upowa¿nienia ministra – na interpelacjê nr 3950
w sprawie terminów wprowadzenia ma³ego ruchu granicznego na granicy Rzeczypospolitej Polskiej
z Republikami: Bia³orusi, Ukrainy i Rosji, http://orka2.sejm.gov.pl/IZ6.nsf/main/42A84F00, 30.05.2010.

52 Umowa miêdzy Rz¹dem Rzeczypospolitej Polskiej a Gabinetem Ministrów Ukrainy o zasadach
ma³ego ruchu granicznego, podpisana w Kijowie dnia 28 marca 2008 roku, oraz Protokó³, podpisany
w Warszawie dnia 22 grudnia 2008 roku, miêdzy Rz¹dem Rzeczypospolitej Polskiej a Gabinetem Mi-
nistrów Ukrainy o zmianie Umowy miêdzy Rz¹dem Rzeczypospolitej Polskiej a Gabinetem Ministrów
Ukrainy o zasadach ma³ego ruchu granicznego, podpisanej w Kijowie dnia 28 marca 2008 roku,
Dz. U. 2009, Nr 103, poz. 858.



Umowa polsko-bia³oruska nie zosta³a jeszcze ratyfikowana przez stronê bia-
³orusk¹53.

Wnioski o wydanie zezwolenia na przekraczanie granicy w ramach ma³ego ruchu
granicznego dla obywateli polskich przyjmuj¹ Konsulat Generalny Ukrainy w Lubli-
nie, Konsulat Generalny Republiki Bia³orusi w Bia³ymstoku i Konsulat w Bia³ej Podla-
skiej, dla obywateli pañstw s¹siednich s¹ to odpowiednio: konsulowie RP we Lwowie
i £ucku oraz w Brzeœciu i Grodnie. Op³ata za przyjêcie i rozpatrzenie wniosku wynosi
20 euro. Pierwsze zezwolenie wydawane jest na okres dwóch lat, kolejne na piêæ lat.
Zezwolenie uprawnia do wielokrotnego przekraczania granicy i pobytu w strefie przy-
granicznej drugiego pañstwa ka¿dorazowo do 30 (Bia³oruœ) lub 60 (Ukraina) dni, ale
³¹cznie nie d³u¿ej ni¿ 90 dni w okresie pó³ roku. Zgodnie z art. 12 Umowy pol-
sko-ukraiñskiej przekraczanie granicy w ramach ma³ego ruchu granicznego mo¿e od-
bywaæ siê przez miêdzynarodowe przejœcia graniczne dla ruchu osobowego oraz przez
przejœcia przeznaczone dla ma³ego ruchu granicznego, umowa polsko-bia³oruska sta-
nowi w art. 14, ¿e odbywaæ siê to mo¿e „przez przejœcia graniczne przeznaczone dla ru-
chu osobowego”54.
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�ród³o: Ruch graniczny oraz przep³yw towarów i us³ug na granicy polsko-ukraiñskiej w 2009 r., G³ówny Urz¹d
Statystyczny, Urz¹d Statystyczny w Rzeszowie, s. 28, http://www.stat.gov.pl/cps/rde/xbcr/rzesz/ASSETS_ruch
_gran.pdf, 26.05.2010.

53 Treœæ umowy patrz: http://www.traktaty.msz.gov.pl/fd.aspx?f=P0000017323.pdf. Komisja
Europejska zaopiniowa³a tekst umowy pozytywnie 23 czerwca 2009 r.

54 Rozporz¹dzenie (WE) nr 1931/2006 w art. 15 przewiduje mo¿liwoœæ uregulowania w umo-
wach dwustronnych u³atwieñ przy przekraczaniu granicy w postaci utworzenia specjalnych przejœæ
granicznych otwartych tylko dla mieszkañców strefy przygranicznej, wydzielenia specjalnych pasów
ruchu na zwyk³ych przejœciach lub te¿ zezwolenia na przekraczanie granicy w okreœlonych miej-
scach, innych ni¿ wyznaczone przejœcia graniczne. Umowa polsko-bia³oruska nie zawiera ¿adnych
tego typu szczególnych zapisów, polsko-ukraiñska wspomina o przejœciach przeznaczonych dla
MRG, ale jak dot¹d takie nie powsta³y.



Ze statystyk Stra¿y Granicznej wynika, ¿e ma³y ruch graniczny wykorzystywany
jest jak dotychczas prawie wy³¹cznie przez Ukraiñców55, co wynika z faktu, ¿e Polacy
nie potrzebuj¹ wiz na Ukrainê przy pobytach nieprzekraczaj¹cych 90 dni. W III kwarta-
le 2009 r. (pierwszym obowi¹zywania polsko-ukraiñskiej umowy o MRG) w ramach
ma³ego ruchu granicznego granicê (na ca³ej jej d³ugoœci) przekroczy³o 18,4 tys. cudzo-
ziemców w kierunku do Polski i tyle samo z Polski, w IV kwartale liczba ta wzros³a do
154,1 tys. (patrz wykres 3), a w pierwszym kwartale 2010 r. przekroczy³a pó³ miliona
(538,7 tys.). Obserwujemy nie tylko regularny i dynamiczny wzrost liczby osób prze-
kraczaj¹cych granicê w ramach MRG, ale równie¿ znacz¹cy wzrost udzia³u MRG
w przekroczeniach granicy polsko-ukraiñskiej ogó³em. W III kwartale 2009 r. MRG
stanowi³ 2% przekroczeñ, w IV kwartale by³o to ju¿ 21,2%, a w I kwartale 2010 r.
32,7%56. Mo¿na wiêc uznaæ, ¿e umowa o MRG wp³ynê³a w sposób znacz¹cy na o¿y-
wienie ruchu w pasie przygranicznym i skutecznie niweluje negatywny wp³yw wpro-
wadzenia re¿imu Schengen. Nale¿y oczekiwaæ, ¿e podobnie sytuacja rozwinie siê na
granicy polsko-bia³oruskiej.

Podsumowanie

Przyst¹pienie Polski do Unii Europejskiej i strefy Schengen przynios³o euroregio-
nowi Bug, le¿¹cym w jego granicach jednostkom terytorialnym i ich mieszkañcom
wiele zmian politycznych, prawnych i ekonomicznych. Mia³y one ró¿ny charakter
– stworzy³y nowe bariery dla wspó³pracy transgranicznej, b¹dŸ wrêcz przeciwnie
– szanse dla jej intensyfikacji. Up³yw czasu wykaza³, ¿e negatywny wp³yw by³ krótko-
okresowy i zosta³ znacz¹co ograniczony przez szybk¹ adaptacjê do nowych warunków,
wykorzystanie istniej¹cych regulacji prawnych lub ich modyfikacjê na poziomie krajo-
wym, dwustronnym i unijnym. Pozostaje mieæ nadziejê, ¿e czynniki pozytywne bêd¹
wzmacniane z korzyœci¹ dla polsko-ukraiñsko-bia³oruskiego pogranicza.
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55 W trzecim kwartale 2009 r. nie odnotowano przekroczeñ granicy przez Polaków w ramach
MRG, w czwartym by³o ich tylko 6.

56 Badanie obrotu towarów i us³ug w ruchu granicznym na granicy polsko-ukraiñskiej
w III kwartale 2009 roku, G³ówny Urz¹d Statystyczny, Urz¹d Statystyczny w Rzeszowie, s. 9,
http://www.stat.gov.pl/cps/rde/xbcr/gus/PUBL_pm_bada_obr_tow_i_uslug_w_ruchu_granicz_na_gra-
nicy_pl-ukr_3kw_2009.pdf, 26.05.2010; Badanie obrotu towarów i us³ug w ruchu granicznym na
granicy Polsko-ukraiñskiej i polsko-bia³oruskiej w IV kwartale 2009 roku, G³ówny Urz¹d Statystycz-
ny, Urz¹d Statystyczny w Rzeszowie, s. 6, http://www.stat.gov.pl/cps/rde/xbcr/gus/PUBL_pm_ba-
da_obr_tow_i_uslug_w_ruchu_granicz_na_granicy_pl-ukr_4kw_2009.pdf; Badanie obrotu towarów
i us³ug w ruchu granicznym na granicy zewnêtrznej Unii Europejskiej na terenie Polski w I kwartale
2010 roku, G³ówny Urz¹d Statystyczny, Urz¹d Statystyczny w Rzeszowie, s. 6, http://www.stat.
gov.pl/cps/rde/xbcr/gus/PUBL_pm_badanie_obrotu_tow_uslug_w_ruchu_granicz_Ikw_2010.pdf.





Miros³awa LASZUK

Wp³yw przekszta³cenia granicy wschodniej
w zewnêtrzn¹ granicê Unii Europejskiej na funkcjonowanie

polskiej S³u¿by Celnej1

1. Wprowadzenie

Przyst¹pienie Polski do Unii Europejskiej oznacza³o równoczesne przyst¹pienie do
unii celnej oraz wspólnego rynku. Unia celna daje mo¿liwoœci swobodnego przep³ywu
towarów bez ce³ i ¿adnych ograniczeñ. Z kolei wspólny rynek oznacza zniesienie gra-
nic pomiêdzy pañstwami cz³onkowskimi w sensie kontroli celnej towarów. Powy¿sze
sytuacje, a w szczególnoœci brak „granic celnych” powodowa³y potrzebê przeniesienia
procesu kontroli celnej na granicê zewnêtrzn¹ Unii Europejskiej.

Od momentu przyst¹pienia Polski do Unii Europejskiej nast¹pi³o przekszta³cenie
siê polskiej granicy po³udniowej i zachodniej w granicê wewnêtrzn¹, zaœ znaczna czêœæ
granicy wschodniej sta³a siê granic¹ zewnêtrzn¹ Unii. Wywo³a³o to szereg zmian
w strukturze i zadaniach S³u¿by Celnej. Jak ju¿ wspomniano zmiana granicy zachod-
niej w granicê wewnêtrzn¹ spowodowa³a koniecznoœæ zniesienia kontroli celnej na
przejœciach granicznych usytuowanych tam. Zgodnie z zasad¹ wspólnego rynku obo-
wi¹zuje swobodny przep³yw towarów w œcis³ym tego s³owa znaczeniu. Bior¹c pod
uwagê powy¿sze wzmocnienia wymaga³a granica wschodnia jako granica zewnêtrzna
przy wprowadzeniu towarów na obszar celny Unii. Zmian wymaga³ równie¿ tryb pobo-
ru podatku od towarów i us³ug i podatku akcyzowego nale¿nych od towarów z tytu³u
ich przywozu z innych pañstw cz³onkowskich. Oprócz powy¿szych kwestii meryto-
rycznych potrzebne by³y równie¿ zmiany logistyczne – a mianowicie zaistnia³a ko-
niecznoœæ likwidacji granicznych placówek celnych i dostosowania zatrudnienia
funkcjonariuszy celnych do nowych warunków.

2. Zmiany w S³u¿bie Celnej poprzedzaj¹ce przyst¹pienie Polski
do Unii Europejskiej

Powy¿sze potrzeby zmian spowodowa³y przekszta³cenia organizacyjno-struktural-
ne w S³u¿bie Celnej. Celem by³o tu przede wszystkim wzmocnienie obsady etatowej
placówek znajduj¹cych siê na granicy wschodniej i pó³nocnej. Zaznaczyæ nale¿y, ¿e
problemy kadrowe na tych odcinkach granicy pojawi³y jeszcze na kilka lat przed

1 Artyku³ powsta³ w ramach realizacji pracy w³asnej nr W/WZ/14/2010.



przyst¹pieniem Polski do Unii Europejskiej w zwi¹zku ze znaczn¹ rozbudow¹ infra-
struktury na tej granicy. W celu realizacji powy¿szych potrzeb rozpoczêto w polskiej
S³u¿bie Celnej proces alokacji. Proces ten przebiega³ w dwóch etapach:
– etap I – przesuniêcie kadr dla zabezpieczenia przejœæ granicznych w celu zapewnie-

nia ich w³aœciwej przepustowoœci z jednoczesnym utrzymaniem wysokiej skutecz-
noœci kontroli celnej;

– etap II – przesuniêcie kadr dla zabezpieczenia dodatkowych potrzeb kadrowych
izb celnych w ca³ym kraju w celu skutecznej realizacji dotychczasowych i nowych
zadañ2.
Jeszcze w roku 2003 rozpoczêto pierwszy etap alokacji. Obejmowa³ on przenosze-

nie etatów uwolnionych w wyniku fluktuacji kadr, przenoszenie osób na ich wniosek
oraz przenoszenie osób z urzêdu w przypadku likwidacji jednostek S³u¿by Celnej. Na
skutek powy¿szych dzia³añ w okresie od pocz¹tku 2003 r. do 25 kwietnia 2004 r. prze-
niesiono do izb celnych usytuowanych na granicy wschodniej:
– 464 etatów uwolnionych w wyniku fluktuacji kadr w tym: w roku 2003 – 183 etaty,

zaœ w roku 2004 – 281 etatów;
– 90 funkcjonariuszy celnych na ich wniosek w tym: w 2003 r. – 45 funkcjonariuszy,

w 2004 r. – 45 funkcjonariuszy;
– 174 funkcjonariuszy celnych przeniesiono z urzêdu w 2003 r. w zwi¹zku z likwida-

cj¹ z dniem 1 listopada 2003 r. izb celnych w: Cieszynie, Nowym Targu, Port Lotni-
czy w Warszawie3.
Podsumowuj¹c do dnia przyst¹pienia Polski do Unii Europejskiej przeniesiono do

izb celnych usytuowanych na granicy wschodniej 728 funkcjonariuszy celnych. Mia³o
to na celu, jak ju¿ wspomniano wzmocnienie obsady kadrowej na granicy zewnêtrznej
Unii. Najwiêcej funkcjonariuszy zosta³o przeniesionych do Izby Celnej w Przemyœlu
– a¿ 219 oraz do Izby Celnej Bia³ej Podlaskiej – 212 funkcjonariuszy.

Zmiany nast¹pi³y równie¿ w strukturze jednostek S³u¿by Celnej. W dniu 1 maja
2004 roku liczba placówek w porównaniu z dniem 1 maja 2002 roku (pocz¹tek funk-
cjonowania nowej struktury administracji celnej) uleg³a zmniejszeniu z 361 do 241
– a wiêc o 120. Na odcinku pó³nocno-wschodnim i wschodnim zlikwidowane zosta³o
5 jednostek, z kolei 115 na pozosta³ych granicach oraz wewn¹trz kraju. Zmiany na gra-
nicy wschodniej polega³y g³ównie na po³¹czeniu ma³ych kadrowo i s³abych technicz-
nie komórek organizacyjnych z jednostkami silniejszymi organizacyjnie4.

Oprócz zmian w zakresie struktury do momentu wejœcia Polski do Unii Europej-
skiej nast¹pi³o szereg zmian w zakresie zadañ tej s³u¿by, co wynika³o z przygotowañ
do funkcjonowania w strukturach Unii. Miêdzy innymi administracja celna otrzyma³a

120 Miros³awa Laszuk

2 M. Laszuk, Zmiany w funkcjonowaniu S³u¿by Celnej po zniesieniu granic wewnêtrznych Unii
Europejskiej, w: Polska w Schengen, red. M. Zdanowicz, Wydawnictwo Temida2, Bia³ystok 2009,
s. 184.

3 www.mf.gov.pl/_files_/sluzba_celna/wydarzenia_biezace/komunikaty/struktura_i_alokacja,
15.04.2010.

4 Najwy¿sza Izba Kontroli Delegatura w Lublinie, Informacja o wynikach kontroli przygotowa-
nia S³u¿b Celnych do wykonywania na pó³nocno-wschodnim i wschodnim odcinku granicy pañstwo-
wej zadañ zwi¹zanych z akcesj¹ Polski do Unii Europejskiej w latach 2002–2005 (I kwarta³), Lublin
2005, s. 8.



szereg zadañ w zakresie podatków poœrednich – VAT i akcyzy. Ustaw¹ z dnia
27 czerwca 2003 roku o utworzeniu wojewódzkich kolegiów skarbowych oraz o zmia-
nie niektórych ustaw reguluj¹cych zadania i kompetencje organów oraz organizacjê
jednostek organizacyjnych podleg³ych ministrowi w³aœciwemu do spraw finansów pu-
blicznych5 organy celne otrzyma³y status organów podatkowych w zakresie podatku
akcyzowego, zarówno od importu towarów, jak i od akcyzy krajowej oraz w zakresie
podatku od towarów i us³ug od importu towarów. Oprócz tych zadañ ustawa przyzna³a
równie¿ S³u¿bie Celnej wykonywanie szczególnego nadzoru podatkowego, któremu
podlega produkcja, przemieszczanie i obrót, w tym eksport i import, niektórymi wyro-
bami akcyzowymi oraz urz¹dzanie gier w kasynach gry, na automatach i na automatach
o niskich wygranych, tam gdzie siê one znajduj¹. Przyznanie powy¿szych zadañ
S³u¿bie Celnej wynika³o z faktu, ¿e zmiana struktury i kierunków obrotu towarowego
z zagranic¹ wraz z przyst¹pieniem do Unii spowoduje, i¿ dotychczasowe zadania
S³u¿by Celnej zwi¹zane z obs³ug¹ zg³oszeñ celnych ulegn¹ znacznemu zmniejszeniu
szacowanemu wówczas na oko³o 70%. Gdyby zatem nie nowe zadania na³o¿one na
S³u¿bê Celn¹ ustaw¹ o utworzeniu Wojewódzkich Kolegiów Skarbowych, istnia³aby
du¿a groŸba utraty pracy dla znacznej iloœci funkcjonariuszy celnych6. Realizacja tych
zadañ poci¹gnê³a za sob¹ koniecznoœæ dokonania pewnych korekt w zakresie struktury
organizacyjnej S³u¿by Celnej wynikaj¹cych miêdzy innymi z geograficznego roz-
mieszczenia przedsiêbiorców, z którymi zwi¹zane by³y nowe zadania S³u¿by Celnej.

3. Zmiany po przyst¹pieniu Polski do Unii Europejskiej

Znaczny wzrost przeniesieñ nast¹pi³ jednak po 1 maja 2004 roku, poniewa¿ ju¿
w maju 2005 roku Minister Finansów wyda³ ogó³em 1745 decyzji o przeniesieniu na
sta³e funkcjonariuszy. Jednak w wyniku rozpoznania odwo³añ (wówczas by³ to wnio-
sek o ponowne rozpatrzenie sprawy) wniesionych w stosunku do 594 decyzji – a¿ 404
zosta³o uchylonych lub zmienionych. Odwo³ania stanowi³y wiêc 38% ogólnej liczby
wydanych decyzji. Z kolei wydawane decyzje uchylaj¹ce lub zmieniaj¹ce stanowi³y a¿
68% decyzji wydanych w wyniku wniesienia odwo³ania7.

W „Informacji o wynikach kontroli przygotowania S³u¿b Celnych do wykonywania
na pó³nocno-wschodnim i wschodnim odcinku granicy pañstwowej zadañ zwi¹zanych
z akcesj¹ Polski do Unii Europejskiej w latach 2002–2005 (I kwarta³)” wyraŸnie wska-
zano, ¿e NIK negatywnie ocenia pod wzglêdem rzetelnoœci przeprowadzony przez
Ministra Finansów proces zagospodarowania kadry S³u¿by Celnej polegaj¹cy na prze-
noszeniu funkcjonariuszy celnych z jednostek na granicy zachodniej i po³udniowej do
jednostek administracji celnej funkcjonuj¹cych na pó³nocno-wschodnim i wschodnim
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5 Dz. U. 2003, Nr 137, poz. 1302.
6 E. Giska, Przebudowa aparatu skarbowego, „Monitor Prawa Celnego” 2003, nr 8, Szczecin

2003.
7 Najwy¿sza Izba Kontroli Delegatura w Lublinie, Informacja o wynikach kontroli przygotowa-

nia S³u¿b Celnych do wykonywania na pó³nocno-wschodnim i wschodnim odcinku granicy pañstwo-
wej zadañ zwi¹zanych z akcesj¹ Polski do Unii Europejskiej w latach 2002–2005 (I kwarta³), Lublin
2005, s. 9.



odcinku granicy pañstwowej. Oceniono, ¿e przygotowywany od kilku lat proces aloka-
cji nie zosta³ zakoñczony, a jego realizacja napotyka³a na coraz wiêksze trudnoœci8.

Przyczyn takiego stanu nale¿y upatrywaæ w b³êdach pope³nionych na szczeblu cen-
tralnym. Zgodnie z opini¹ NIK proces wzmocnienia obsady kadrowej na zewnêtrznych
granicach Unii przebiega³ zbyt wolno i w stopniu niewystarczaj¹cym do potrzeb. Po-
twierdzeniem takiej oceny mog¹ byæ nastêpuj¹ce fakty: zatrudnienie ogó³em w czte-
rech izbach celnych – Olsztyn, Bia³ystok, Bia³a Podlaska, Przemyœl – na koniec
I kwarta³u 2005 r. wzros³o w porównaniu do stanu na koniec grudnia 2002 r. W przeli-
czeniu na pe³ne etaty wzros³o z 2926 do 4253 osób, a wiêc o 1327 osób. Udzia³ zatrud-
nienia tych jednostek w obsadzie etatowej wszystkich izb celnych zwiêkszy³ siê w tym
okresie z 20% do 27,5%. W odniesieniu do przyjêtej „obsady docelowej S³u¿by Cel-
nej” z paŸdziernika 2004 r. zatrudnienie na koniec I kwarta³u 2005 r., w 4 izbach cel-
nych, kszta³towa³o siê ogó³em na poziomie 85,1%, tj. od 75,4% w IC w Olsztynie do
90,8% w IC w Bia³ej Podlaskiej. Brakowa³o wiêc 746 etatów, z tego w Izbie Celnej
w Bia³ej Podlaskiej – 151, w Przemyœlu – 153, w Bia³ymstoku – 200, zaœ w Olsztynie
– 242. W odniesieniu natomiast do potrzeb zg³aszanych przez Izby, zatrudnienie na ko-
niec I kwarta³u 2005 r., w 4 izbach celnych, kszta³towa³o siê ogó³em na poziomie
76,4%, tj. od 71,6% w Izbie Celnej w Olsztynie do 83% w Izbie Celnej w Przemyœlu.
Zgodnie z powy¿szymi danymi brakowa³o wiêc 1312 etatów, z tego w izbach w: Bia³ej
Podlaskiej – 444, Bia³ymstoku – 357, Przemyœlu – 216, Olsztynie – 2959.

Na koniec 2007 roku by³o 16 izb celnych, 46 urzêdów celnych oraz 161 oddzia³ów
celnych, w tym 57 obs³uguj¹cych przejœcia graniczne. Obecnie jest 16 izb, 46 urzêdów
celnych oraz 159 oddzia³ów w tym 54 oddzia³ów obs³uguj¹cych przejœcia graniczne10.
Na granicy wschodniej funkcjonuj¹ cztery izby celne, w ramach których jest 11 urzê-
dów celnych. W ramach urzêdów celnych funkcjonuje 54 oddzia³y celne, w tym 32 od-
dzia³y graniczne.

Tabela 1

Struktura S³u¿by Celnej na granicy wschodniej

L.p. Izba Celna

Urzêdy celne Oddzia³y celne

ogó-
³em

nadzoruj¹ce
OC graniczne

ogó-
³em

w tym graniczne, obs³uguj¹ce ruch
kolejowy, drogowy, morski i lotniczy

1 Bia³a Podlaska 3 2 18 11 (5 kolejowe, 5 drogowe, 1 kolejowo-drogowe)

2 Bia³ystok 3 2 10 6 (3 kolejowe, 3 drogowe)

3 Olsztyn 2 2 10 7 (3 kolejowe, 3 drogowe, 1 morskie)

4 Przemyœl 3 3 16 7 (3 kolejowe, 2 drogowe, 1 drogowo-kolejowe, 1 lotnicze)

�ród³o: www.mf.gov.pl, (15.06.2010).
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8 Najwy¿sza Izba Kontroli Delegatura w Lublinie, Informacja o wynikach kontroli przygotowania
S³u¿b Celnych do wykonywania na pó³nocno-wschodnim i wschodnim odcinku granicy pañstwowej zadañ
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9 Najwy¿sza Izba Kontroli Delegatura w Lublinie, Informacja o wynikach kontroli przygotowania
S³u¿b Celnych do wykonywania na pó³nocno-wschodnim i wschodnim odcinku granicy pañstwowej zadañ
zwi¹zanych z akcesj¹ Polski do Unii Europejskiej w latach 2002–2005 (I kwarta³), Lublin 2005, s. 33.

10 http://www.mf.gov.pl/index.php?const=2&dzial=508&wysw=4&sub=sub3 (15.01.2010 r.).



Stan osobowy w S³u¿bie Celnej w ostatnich dwóch latach (2008–2009) wzrasta.
Œwiadczy o tym poni¿szy wykres.

Wzrost zatrudnienia w S³u¿bie Celnej widoczny jest na granicy zewnêtrznej Unii
Europejskiej. Spowodowane jest to potrzeb¹ zapewnienia odpowiedniej ochrony rynku
unijnego, a tym samym potrzeb¹ zapewnienia w³aœciwej kontroli dla towarów przy-
wo¿onych na ten rynek z pañstw trzecich.

Tabela 2

Stan osobowy w S³u¿bie Celnej w latach 2003–2009 w podziale na poszczególne izby celne

Izba cel-
na/MF

Funkcjonariusze i pracownicy w S³u¿bie Celnej

2003 2004 2005 2006 2007 2008 2009

Bia³a Podlaska 1290 1454 1580 1558 1584 1686 1746

Bia³ystok 863 957 1130 1113 1081 1141 1141

Olsztyn 553 726 925 905 897 918 986

Przemyœl 894 1062 1158 1155 1161 1202 1241

�ród³o: Opracowanie w³asne na podstawie „Biuletynu Statystycznego S³u¿by Celnej”, http://www.mf.gov.pl/_fi-
les_/sluzba_celna/publikacje/statystyka/biuletyn_2009/biuletyn_i-iv_2009.pdf.

Analizuj¹c struktur¹ organizacyjn¹ S³u¿by Celnej, nale¿y wspomnieæ, ¿e planowa-
ne jest zmniejszenie izb celnych z 16 do 13. Izba Celna w Kielcach zostanie w³¹czona
do Izby Celnej w Krakowie, Izba Celna w Opolu w³¹czona zostanie do Izby Celnej
w Katowicach, zaœ Izba Celna w Rzepinie do Izby Celnej w Szczecinie (w³aœciwoœæ
miejscowa dyrektora izby celnej nie musi pokrywaæ siê z obszarem województwa, po-
niewa¿ administracja celna jest administracj¹ o charakterze specjalnym). Konsekwen-
cj¹ powy¿szych zmian bêdzie:
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Wykres 1. Kszta³towanie siê stanu osobowego w administracji celnej w latach 2003–2009

�ród³o: Opracowanie w³asne na podstawie „Biuletynu Statystycznego S³u¿by Celnej”, http://www.mf.gov.pl/_fi-
les_/sluzba_celna/publikacje/statystyka/biuletyn_2009/biuletyn_i-iv_2009.pdf.



– lepsze wykorzystanie zasobów kadrowych do zadañ z zakresu obs³ugi przedsiê-
biorców i wykonywania kontroli;

– przesuwanie uwalnianych etatów w ramach fluktuacji kadr do oddzia³ów celnych
w nowych i rozbudowywanych przejœciach granicznych;

– przesuniêcie osób zajmuj¹cych siê zadaniami rozproszonymi w ka¿dej izbie celnej
(INTRASTAT, zaopatrzenie mundurowe) do funkcji kontrolnych i obs³ugi przedsiê-
biorców;

– wykorzystanie infrastruktury oraz kompetencji informatycznych i kontrolnych za-
trudnionych w Rzepinie dla lokalizacji tam funkcji centrum kompetencyjnego ca³ej
S³u¿by Celnej;

– wykorzystanie infrastruktury izb celnych (Opole, Kielce) dla urzêdów celnych przy
ograniczaniu inwestycji dla urzêdów celnych, które wymagaj¹ znacznych nak³adów
finansowych, co pozwoli na szybsz¹ realizacjê inwestycji stanowi¹cych bezpoœred-
nie zaplecze granicy zewnêtrznej UE11.
Podkreœliæ nale¿y jednak, ¿e projekt ten spotka³ siê z du¿ym sprzeciwem ze strony

parlamentarzystów oraz pracowników tych izb. Sprzeciw uzasadniano obawami likwi-
dacji miejsc pracy. Jednak likwidacja dotyczy³aby tylko wy¿szego szczebla – izb cel-
nych, które s¹ najmniej obci¹¿one prac¹. Nie spowodowa³oby to równie¿ likwidacji
miejsc pracy, tylko nast¹pi³yby przesuniêcia pracowników z poziomu zarz¹dzaj¹cego
na poziom wykonawczy. Skutkiem tego by³aby racjonalizacja struktury organizacyjnej
na poziomie zarz¹dczym (izby celne), przy jak najpe³niejszym zabezpieczeniu potrzeb
kadrowych na poziomie wykonawczym (urzêdy celne, oddzia³y celne). Zaznaczyæ na-
le¿y, ¿e ¿adna z likwidowanych izb celnych nie znajduje siê na zewnêtrznej granicy
Unii Europejskiej.

Analizuj¹c strukturê S³u¿by Celnej zaznaczyæ nale¿y, ¿e wraz z integracj¹ Polski
z Uni¹ Europejsk¹, we wszystkich izbach celnych powsta³y Wydzia³y Zwalczania
Przestêpczoœci (WZP). W ich sk³ad wchodz¹ obecnie 54 grupy mobilne. S³u¿y w nich
1202 funkcjonariuszy celnych. Ich g³ównym zadaniem jest szybkie reagowanie na wy-
stêpuj¹ce zagro¿enia zwi¹zane z nielegalnym obrotem towarowym czy dzia³alnoœci¹
zorganizowanych grup przestêpczych12.

S³u¿ba Celna wraz z przyst¹pieniem Polski do Unii Europejskiej otrzyma³a nowe
zadania – przede wszystkim zosta³a zobowi¹zana do skutecznej ochrony rynku wspól-
notowego. Dlatego te¿ funkcja ochronna nabra³a w przypadku S³u¿by Celnej istotnego
znaczenia, co znalaz³o odzwierciedlenie w „Strategii dzia³ania S³u¿by Celnej 2007+”.
Jako cel strategiczny pierwszy okreœlono zabezpieczenie obszaru celnego UE przed
nieuczciwym handlem i konkurencj¹, w szczególnoœci w zakresie ochrony interesów
gospodarczych, zdrowia publicznego, ochrony praw w³asnoœci intelektualnej, dóbr
kultury i œrodowiska oraz przed zagro¿eniami zewnêtrznymi w zakresie bezpieczeñ-
stwa.
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Obecnie potwierdzenie tej funkcji zawarte zosta³o w nowym dokumencie okre-
œlaj¹cym funkcjonowanie S³u¿by Celnej – Strategii dzia³ania S³u¿by Celnej na lata
2010–2015. G³ównym celem jest stworzenie s³u¿by przyjaznej dla obywateli i przedsiê-
biorców, stosuj¹cej skuteczny system kontroli, w oparciu o wysoko wykwalifikowan¹
kadrê, efektywne metody zarz¹dzania i nowoczesne technologie, która: zabezpiecza
interesy finansowe Polski i Unii Europejskiej, wspiera i u³atwia legaln¹ dzia³alnoœæ
gospodarcz¹ oraz zabezpiecza i chroni spo³eczeñstwo oraz œrodowisko przed zagro¿e-
niami.

Pozosta³e cele strategiczne postawione w powy¿szym dokumencie zwi¹zane z za-
rz¹dzaniem granic¹ zewnêtrzn¹ s¹ nastêpuj¹ce:
– zapewnienie skutecznego i efektywnego poboru nale¿noœci celnych i podatków oraz

op³at stanowi¹cych dochody bud¿etu pañstwa i Unii Europejskiej;
– zapewnienie bezpieczeñstwa publicznego oraz ochrona rynku krajowego i unijnego,

w tym poprzez aktywne wykorzystanie œrodków pozataryfowych;
– zwalczanie przestêpstw i wykroczeñ oraz ograniczanie nieprawid³owoœci w obsza-

rze c³a;
– usprawnienie dzia³añ kontrolnych, w szczególnoœci wykonywanych na przejœciach

granicznych;
– aktywizacja dzia³añ S³u¿by Celnej na arenie miêdzynarodowej (szczególnie w regio-

nie Europy Œrodkowo-Wschodniej).
Dzia³ania s³u¿¹ce realizacji celów strategicznych zosta³y zaplanowane w formie

inicjatyw strategicznych, czyli nowych przedsiêwziêæ zarz¹dzanych zgodnie z przyjêt¹
w S³u¿bie Celnej metodyk¹ zarz¹dzania programami, projektami oraz zespo³ami zada-
niowymi. Poszczególne inicjatywy strategiczne obejmuj¹ swoim wp³ywem przede
wszystkim cele w perspektywie rozwoju. Przek³ada siê to na wzrost potencja³u organi-
zacji (koniecznego do realizacji celów) i w konsekwencji – poprzez skuteczne za-
rz¹dzanie – na realizacjê celów strategicznych. Realizacja poszczególnych inicjatyw
mo¿e wp³ywaæ na osi¹gniêcie wiêcej ni¿ jednego z celów. W analizowanym obszarze
istotne s¹ nastêpuj¹ce inicjatywy:
– wdro¿enie Programu e-C³o;
– wdro¿enie Zmodernizowanego Kodeksu Celnego;
– zintegrowane zarz¹dzanie granic¹ – Integrated Border Management – IBM [ka¿de

pañstwo posiada w³asne systemy krajowe, jednak oparte s¹ one na tych samych wy-
mogach – s¹ kompatybilne z mo¿liwoœci¹ wymiany danych. Do tej pory wprowa-
dzono system ECS dotycz¹cy wywozu (od 1 lipca 2009 roku). Przygotowywany jest
system dotycz¹cy importu ICS, którego wprowadzenie planowane by³o na kwiecieñ
2010 r. Jednak nie zosta³ wprowadzony, co wynika z faktu, ¿e w niektórych pañ-
stwach, w tym miêdzy innymi w Polsce, s¹ przewlek³e procedury przetargowe, i nie-
stety nie by³o mo¿liwoœci dochowania terminu. Kolejny termin (ostateczny) – to
1 styczeñ 2011 roku. W ramach zarz¹dzania granic¹ funkcjonuje równie¿ istotny
system NCTS dotycz¹cy tranzytu];

– wspó³praca z pañstwami objêtymi Partnerstwem Wschodnim, w szczególnoœci z pañ-
stwami s¹siednimi.
W zwi¹zku z przyst¹pieniem Polski do Unii Europejskiej S³u¿ba Celna otrzyma³a

równie¿ zadania z zakresu Wspólnej Polityki Rolnej (WPR). Zgodnie z art. 96 ustawy
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Prawo celne13 w zakresie przewidzianym dla organów celnych postêpowanie z towara-
mi objêtymi Wspóln¹ Polityk¹ Roln¹ obejmuje miêdzy innymi:
– sprawdzanie i potwierdzanie pozwoleñ na przywóz lub wywóz oraz certyfikatów

przywozowych;
– przyjmowanie, sprawdzanie i potwierdzanie wniosków o refundacjê;
– pobór i badanie laboratoryjne próbek towarów;
– zatwierdzanie magazynów ¿ywnoœciowych;
– zatwierdzanie miejsc, w których towary mog¹ byæ przetwarzane lub sk³adowane

w ramach prefinansowania.
Zaznaczyæ nale¿y, ¿e system realizacji zadañ w zakresie WPR zosta³ w pe³ni

wdro¿ony. Zadania powy¿sze realizowane s¹ od dnia 1 maja 2004 roku. W celu pra-
wid³owej ich realizacji utworzone zosta³y jednostki WPR w izbach celnych oraz
jednostka centralna w Ministerstwie Finansów. Z kolei w urzêdach celnych i ich od-
dzia³ach powo³ano koordynatorów do spraw WPR. Na podkreœlenie zas³uguje przygo-
towanie i wdro¿enie „Instrukcji okreœlaj¹cej zasady postêpowania organów celnych
w ramach WPR”. Przeprowadzono cykl szkoleñ z zakresu WPR na szczeblu central-
nym i regionalnym z udzia³em ekspertów unijnych i krajowych. Szkoleniami objêci
zostali wszyscy funkcjonariusze, którzy mieli dokonywaæ odpraw celnych w zakresie
WPR. Podpisano i wdro¿ono porozumienia pomiêdzy Szefem S³u¿by Celnej i preze-
sem Agencji Rynku Rolnego oraz G³ównym Inspektorem Jakoœci Handlowej Arty-
ku³ów Rolno-Spo¿ywczych. Dzia³ania w powy¿szym zakresie mia³y na celu zapewnienie
w³aœciwego poziomu obs³ugi w ramach kontroli operatywnej, zwi¹zanej z weryfikacj¹
zg³oszenia celnego – obligatoryjnego wymogu kontroli fizycznej towarów14.

S³u¿ba Celna sprawuje bezpoœredni¹ kontrolê nad prawid³owoœci¹ realizacji zasad
wynikaj¹cych z mechanizmu handlu zagranicznego, jakimi s¹ refundacje wywozowe.
Zadania zwi¹zane z kontrol¹ obrotu towarami rolno-spo¿ywczymi nak³adaj¹ na t¹
s³u¿bê dodatkowe obowi¹zki, które s¹ bardzo pracoch³onne, wymagaj¹ odpowiedniego
przeszkolenia i wiedzy fachowej oraz w znacznym stopniu wyd³u¿aj¹ czas dokonywa-
nia czynnoœci zwi¹zanych z odpraw¹ celn¹ towarów rolno-spo¿ywczych. W 2013 r.
przestanie funkcjonowaæ mechanizm handlu z krajami trzecimi w postaci refundacji
wywozowych.

4. Dzia³ania Komisji Europejskiej na rzecz usprawnienia
dzia³ania administracji celnych pañstw cz³onkowskich

Administracje celne pañstw cz³onkowskich Unii Europejskiej odgrywaj¹ kluczow¹
rolê w utrzymaniu i rozwijaniu rynku wewnêtrznego, przeprowadzaj¹c kontrole na gra-
nicy zewnêtrznej i chroni¹c finansowe oraz inne interesy. Programy celne i podatkowe
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maj¹ kluczowe znaczenie dla wspomnianych dzia³añ i bez nich handel w Europie by³by
powa¿nie zak³ócony, jej konkurencyjnoœæ os³abiona, a bezpieczeñstwo i ochrona jej
obywateli zagro¿one. W obliczu nowych wyzwañ i ci¹g³ych zmian, udoskonalenia
i rozwój, szczególnie w dziedzinie informatyki, s¹ nieuniknione. Administracje celne
zobowi¹zane s¹ do zapewnienia niezak³óconego przep³ywu handlu zewnêtrznego i jed-
noczeœnie stosowania skutecznej kontroli miêdzynarodowego ³añcucha dostaw w celu:
– zapewnienia bezpieczeñstwa i ochrony obywateli UE;
– u³atwienia legalnego handlu przy jednoczesnej ochronie Wspólnoty przed nieuczci-

wym i nielegalnym handlem;
– zwiêkszenia konkurencyjnoœci przedsiêbiorstw europejskich poprzez nowoczesne

metody pracy wspierane przez ³atwo dostêpne elektroniczne œrodowisko celne;
– ochrony interesów finansowych UE i jej Pañstw Cz³onkowskich;
– zarz¹dzania granic¹ zewnêtrzn¹, jako projektem wspólnych interesów Unii Europej-

skiej oraz jej s¹siadów;
– wspó³pracy krajowej i miêdzynarodowej w zwalczaniu nadu¿yæ finansowych i pro-

mowania legalnego handlu15.
Pomimo, ¿e pañstwa maj¹ swobodê w zakresie okreœlania struktury i zakresu zadañ

administracji celnych pañstw cz³onkowskich, Komisja Europejska podjê³a decyzjê
o wprowadzeniu programów harmonizuj¹cych pewne obszary dzia³añ. Wynika³o to
z faktu, ¿e administracje celne pañstw cz³onkowskich powinny funkcjonowaæ tak jak
gdyby stanowi³y jedn¹ administracjê. Sytuacja taka sprawia wiele trudnoœci. W zwi¹z-
ku z powy¿szym, podjêto liczne czynnoœci maj¹ce na celu zapewnienie jednolitoœci
dzia³añ. Zasadnicze znaczenie w tym obszarze maj¹ dzia³ania podejmowane w ramach
Programów Customs oraz Fiscalis. Program Customs stosowany jest ju¿ od kilku lat.
Obecnie obowi¹zuje Program Customs 2013. Zosta³ on powo³any na okres szeœciu lat
(2008–2013). W programie zosta³y wskazane obszary dzia³añ, których dotyczy. S¹ to
miêdzy innymi: systemy ³¹cznoœci i wymiany informacji, analiza porównawcza, semi-
naria i warsztaty, dzia³alnoœæ szkoleniowa oraz dzia³ania monitoringowe. Cele zawarte
w programie, w porównaniu z poprzednimi programami, zosta³y bardziej rozbudowane
– wskazano cele szczegó³owe, jak i ogólne. Jednak wykazuj¹ one du¿e podobieñstwo
do celów funkcjonuj¹cych w latach poprzednich. Cele ogólne obejmuj¹:
– zapewnienie, aby dzia³alnoœæ w dziedzinie ce³ spe³nia³a potrzeby rynku wewnêtrzne-

go, w tym zapewnienie bezpieczeñstwa ³añcucha dostaw i u³atwienie handlu, a tak¿e
wspieranie strategii na rzecz wzrostu i zatrudnienia;

– wspó³dzia³anie i wykonywanie swoich obowi¹zków przez administracjê celn¹
pañstw cz³onkowskich w sposób na tyle efektywny, jak gdyby stanowi³y one jedno-
lit¹ administracjê;

– ochrona interesów finansowych Wspólnoty;
– zwiêkszenie bezpieczeñstwa i ochrony.

Zaproponowany dla programu bud¿et wykazuje znacz¹cy wzrost i wynosi 323,8 mi-
lionów euro (od dnia 1 stycznia 2008 roku do dnia 31 grudnia 2013 roku). Wydatki nie-
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zbêdne dla realizacji programu s¹ ponoszone przez UE i kraje uczestnicz¹ce. Wzrost
zwi¹zany jest z pracami nad nowymi programami informatycznymi, które maj¹ wspie-
raæ nowe inicjatywy biznesowe i regulacyjne w dziedzinie ce³. Œrodki finansowe
dotycz¹ wyposa¿enia (sprzêt i oprogramowanie), jak i zasobów ludzkich (wspólne
dzia³ania i szkolenia). Unia pokrywa miêdzy innymi nastêpuj¹ce wydatki:
– koszty nabycia, rozwoju, instalacji, utrzymania i bie¿¹cej eksploatacji unijnych czê-

œci sk³adowych systemów ³¹cznoœci i wymiany informacji;
– koszty organizacji seminariów i warsztatów16.

Adresatami programu s¹ przede wszystkim pañstwa cz³onkowskie, a tak¿e kraje
kandyduj¹ce i potencjalni kandydaci, kraje zwi¹zane z UE w ramach europejskiej poli-
tyki s¹siedztwa oraz kraje trzecie. Kwota 323,8 mln euro nie stanowi ca³oœci kosztów,
które zostan¹ w znacznej mierze pokryte przez pañstwa cz³onkowskie.

Unijne programy celne maj¹ kluczowe znaczenie dla efektywnoœci funkcjonowania
unii celnej, a tym samym i s³u¿b celnych. Bez nich handel w Europie by³by powa¿nie
zak³ócony, jego konkurencyjnoœæ os³abiona, a bezpieczeñstwo i ochrona obywateli
zagro¿one. W obliczu nowych wyzwañ i ci¹g³ych zmian w miêdzynarodowych stosun-
kach handlowych, udoskonalenia systemów celnych, szczególnie w dziedzinie infor-
matyzacji s¹ nieuniknione17. Ma to szczególne znaczenie w przypadku polskiej S³u¿by
Celnej, która funkcjonuje na granicy zewnêtrznej Unii Europejskiej. Udoskonalenie
systemów celnych pozwala na skuteczniejsze dzia³anie tej s³u¿by.

Analizuj¹c dzia³ania Komisji Europejskiej w zakresie usprawnienia dzia³ania admi-
nistracji celnych pañstw cz³onkowskich nale¿y równie¿ wspomnieæ o inicjatywie e-cus-
toms. Dzia³ania podjête w ramach tej inicjatywy maj¹ równie¿ istotny wp³yw na
realizacjê zadañ przez s³u¿by celne na granicach zewnêtrznych Unii. W 2004 roku Ko-
misja Europejska przedstawi³a inicjatywê elektroniczne c³o (e-customs), która polega
na stworzeniu takich ram legislacyjnych, organizacyjnych i informatycznych w krajach
UE, które pozwol¹ na lepsz¹ koordynacjê procesu handlu miêdzynarodowego, znaczne
uproszczenia i u³atwienia dla przedsiêbiorców oraz na funkcjonowanie administracji
celnych pañstw cz³onkowskich jak jedna administracja. Inicjatywa wdra¿ana bêdzie
w latach 2006–2013. Do celów e-customs nale¿y zaliczyæ:
– ograniczenie obci¹¿eñ celnych;
– przyspieszenie przep³ywu towarów;
– ujednolicenie funkcjonowania administracji celnych;
– zwiêkszenie bezpieczeñstwa towarów i handlu;
– wyeliminowanie dokumentów papierowych;
– p³ynny przep³yw danych miêdzy pañstwami eksportera i importera;
– zapewnienie ochrony w³asnoœci intelektualnej i dziedzictwa kulturowego;
– zwalczanie oszustw, przestêpczoœci zorganizowanej i terroryzmu18.
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Na poziomie Ministerstwa Finansów w Polsce opracowany zosta³ Program e-c³o
(Elektroniczne c³o), który jest pochodn¹ inicjatywy e-customs. Program ten jest kom-
pleksowym i wzajemnie powi¹zanym pakietem przedsiêwziêæ legislacyjnych, organiza-
cyjnych, finansowych i technicznych, który ma s³u¿yæ osi¹gniêciu celów i wdro¿eniu
us³ug elektronicznego c³a. G³ównym celem jest zbudowanie elektronicznego œrodowi-
ska polskiej administracji celnej dla potrzeb œwiadczenia elektronicznych us³ug publicz-
nych zwi¹zanych z poborem nale¿noœci przez administracjê celn¹, obrotem towarowym
oraz zapewnieniem bezpieczeñstwa handlu miêdzynarodowego umo¿liwiaj¹cego miê-
dzy innymi realizacjê wymogów wynikaj¹cych z inicjatywy e-customs, a tak¿e spraw-
niejsz¹ wymianê informacji z innymi administracjami celnymi, Komisj¹ Europejsk¹
oraz instytucjami wspó³pracuj¹cymi. Wdro¿enie us³ug objêtych programem e-c³o jest
traktowane jako jedno ze strategicznych zadañ dla polskiej administracji celnej. Pro-
gram e-c³o ujêty zosta³ w „Strategii rozwoju spo³eczeñstwa informacyjnego w Polsce
w latach 2007–2013”19.

5. S³u¿ba Celna a granica wschodnia

Jak ju¿ wspomniano powy¿ej, przyst¹pienie Polski do Unii Europejskiej, spowodo-
wa³o, ¿e S³u¿ba Celna zaczê³a odpowiadaæ za prawid³owe funkcjonowanie w zakresie
handlu zagranicznego ca³ego rynku unijnego. Wynika to z faktu, ¿e granica wschodnia
Polski (Rosja, Bia³oruœ, Ukraina) sta³a siê granic¹ zewnêtrzn¹ Unii, a S³u¿by Celne s¹
odpowiedzialne za towary wprowadzane t¹ granic¹ na obszar unijny z pañstw trzecich.

Zapewnienie bezpieczeñstwa i prawid³owoœci procesu wprowadzania towarów na
obszar unijny mo¿liwe bêdzie przy zapewnieniu bezpieczeñstwa s³u¿b realizuj¹cych te
zadania. Dlatego te¿ stworzony zosta³ system Bezpieczeñstwa Granicy Wschodniej
(CAIFS). Projekt wdro¿ony zosta³ w listopadzie 2004 roku. G³ównym celem tego sys-
temu jest zwiêkszenie bezpieczeñstwa pracowników s³u¿b granicznych oraz zwiêkszenie
bezpieczeñstwa obiektów zlokalizowanych w obrêbie przejœæ granicznych funkcjo-
nuj¹cych na granicy wschodniej. Funkcjonowanie systemu ma poprawiæ stan infra-
struktury technicznej, usprawniæ proces odpraw celnych dziêki zautomatyzowaniu
sterowania ruchem pojazdów oraz skutecznie podnieœæ poziom stosowanego dozoru
celnego. System ten jest zintegrowanym systemem bezpieczeñstwa obiektów granicz-
nych administracji celnej, który umo¿liwia elektroniczny monitoring ruchu pojazdów
i zapewnia nowoczesn¹ organizacjê pracy na przejœciu granicznym. CAIFS zosta³ zlo-
kalizowany na granicy wschodniej. Na takie okreœlenie zakresu funkcjonowania syste-
mu niew¹tpliwie wp³yw mia³ fakt, ¿e wschodnia granica Polski jest w³aœnie granic¹
zewnêtrzn¹ UE. Zadaniem polskich S³u¿b Celnych jest wiêc ochrona szeroko pojêtego
bezpieczeñstwa obywateli Unii. Wa¿nym aspektem funkcjonowania zewnêtrznej gra-
nicy UE jest te¿ zapewnienie sprawnej obs³ugi celnej przy wystêpuj¹cym du¿ym natê-
¿eniu odpraw. Skrócenie czasu odprawy jednoczeœnie nie mo¿e obni¿yæ skutecznoœci
sprawowanego dozoru celnego i kontroli celnej.
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Wprowadzenie wszystkich powy¿szych dzia³añ realizowanych zarówno na pozio-
mie unijnym, jak i krajowym jest w przypadku granicy wschodniej bardzo istotne ze
wzglêdu na rozmiar zadañ, jakie ci¹¿¹ na S³u¿bie Celnej. Od momentu przyst¹pienia
Polski do Unii Europejskiej rozmiar zadañ realizowanych na granicy wzrós³ znacznie.
Zwiêkszy³a siê liczba dokonywanych odpraw, co zwi¹zane jest z faktem, ¿e graniczne
urzêdy celne s¹ zawsze pierwszym, a czêsto i ostatnim miejscem kontroli towarów
wprowadzanych na obszar celny Unii Europejskiej (27 pañstw cz³onkowskich) ze
wschodu przez Polsk¹ granicê. Rozmiar dzia³añ prowadzonych przez S³u¿by Celne na
granicy wschodniej mo¿na zobrazowaæ przez dane dotycz¹ce ruchu zarówno osobowe-
go, jak i towarowego, przeprowadzonych kontroli celnych, zatrzymanych towarów
oraz wielkoœci ruchu osobowego i samochodowego na tej granicy.

Bior¹c pod uwagê powy¿szy wykres nale¿y stwierdziæ, ¿e po przyst¹pieniu Polski
do Unii Europejskiej nast¹pi³ na granicy wschodniej wzrost ruchu osobowego. Z kolei
na granicach, które sta³y siê granicami wewnêtrznymi nie ma ju¿ kontroli ruchu osobo-
wego, dlatego te¿ widoczny jest spadek, czego przyk³adem s¹ Izby Celne we Wro-
c³awiu oraz Katowicach, gdzie pozostaje niewielki ruch osobowy wynikaj¹cy z tego,
¿e w miastach tych usytuowane s¹ lotniska.

Jednak najbardziej widoczny po przyst¹pieniu Polski do Unii Europejskiej jest
wzrost ruchu samochodów ciê¿arowych, jak i osobowych, co wi¹¿e siê z faktem, ¿e gra-
nica wschodnia sta³a siê granic¹, na której odbywaj¹ siê kontrole towarów wje¿d¿a-
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j¹cych na obszar celny Unii z pañstw wschodnich. W okresie I–IV kwarta³u 2004 roku
granice Polski przekroczy³o ogó³em ponad 61 mln œrodków transportu. Zaznaczyæ na-
le¿y, ¿e w stosunku do I–IV kwarta³u 2003 roku nast¹pi³ wzrost o ponad 24 mln, tj.
o 65%. Ruch graniczny osobowych pojazdów mechanicznych (które stanowi³y ok.
86% ruchu granicznego wszystkich œrodków transportu) wzrós³ o 23% w porównaniu
z analogicznym okresem 2003 r. Natomiast ruch ciê¿arowych pojazdów mechanicz-
nych (które stanowi³y prawie 12% ogó³u ruchu wszystkich œrodków transportu) wzrós³
o 20% w porównaniu do I–IV kwarta³u 2003 r.20

Jednak obszarem, w którym jest najbardziej widoczny wzrost zadañ realizowanych
przez S³u¿bê Celn¹ na wschodniej granicy, s¹ zg³oszenia celne do procedury tranzytu.
Obecnie na obszarze Unii Europejskiej funkcjonuje jeden obszar celny, w zwi¹zku
z tym odprawa ostateczna nie musi odbywaæ siê na granicy zewnêtrznej. S³u¿by Celne
zobowi¹zane s¹ jednak do zarejestrowania wwiezionego towaru, sprawdzenia czy nie
jest on objêty zakazem lub ograniczeniem, czy za³¹czone zosta³y wszystkie wymagane
dokumenty oraz objêcia tego towaru procedur¹ tranzytu. Po dotarciu do miejsca odpra-
wy ostatecznej towar obejmowany jest wnioskowan¹ procedur¹. Od momentu gdy za-
czê³a funkcjonowaæ granica zewnêtrzna wszystkie towary wje¿d¿aj¹ce z obszaru
pañstw Europy Wschodniej do któregokolwiek kraju Unii Europejskiej przez polsk¹
granicê wschodni¹ musz¹ byæ zg³oszone do S³u¿b Celnych na tej granicy. St¹d widocz-
ny jest wzrost otwieranych tranzytów.
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Tabela 3

Liczba tranzytów otwartych w polskich urzêdach celnych na granicy wschodniej

Izba
Celna

Tranzyty otwarte w urzêdzie celnym
granicznym (tranzyty skierowane do
urzêdu pañstwa cz³onkowskiego UE)

Tranzyty otwarte w urzêdzie celnym
wewnêtrznym (tranzyty skierowane do
urzêdu pañstwa cz³onkowskiego UE)

2005 2006 2008 2009 2005 2006 2008 2009

Bia³a
Podlaska

134 511

(107 226)

136 985
(103 730)

125 462 145 592 29 479
(3 093)

46 689
(7 524)

61 933 62 414

Bia³ystok 30 030
(16 846)

34 606
(17 928)

39 913 49 827 14 059
(3 782)

20 106
(5 031)

44 624 27 179

Olsztyn 12 031
(5 501)

11 357
(5 619)

9 071 6 078 2 908
(1 105)

5 303
(1 860)

5 012 3 186

Przemyœl 60 885
(37 452)

67 241
(29 730)

46 640 42 800 13 036
(3 319)

20 859
(4 365)

26 134 19 549

�ród³o: „Biuletyn Statystyczny S³u¿by Celnej”, www.mf.gov.pl (26.07.2010).

Sytuacja podobna jest w przypadku wywozu towarów. Ostateczna odprawa przy
wywozie towarów najczêœciej nie jest dokonywana w granicznych urzêdach celnych na
granicy wschodniej, lecz w urzêdach celnych wewn¹trz obszaru celnego. Towary te na-
stêpnie obejmowane s¹ procedur¹ tranzytu, gdzie w urzêdzie celnym granicznym jest
ona zamykana. Bior¹c pod uwagê, ¿e procedury tranzytu ustanowione do towarów
z ca³ego obszaru celnego UE widoczny jest sta³y wzrost liczby tranzytów zamykanych
w granicznych urzêdach celnych na wschodniej granicy zewnêtrznej.

Tabela 4

Liczba tranzytów zamkniêtych w polskich urzêdach celnych na granicy wschodniej

Izba Cel-
na

Tranzyty zamkniête w urzêdach gra-
nicznych

Tranzyty zamkniête w urzêdach
wewnêtrznych

2005 2006 2008 2009 2005 2006 2008 2009

Bia³a
Podlaska

18 154 278 446 354 348 267 724 11 621 2 132 21 215 18 949

Bia³ystok 3 986 149 764 282 867 208 393 9 747 1 707 13 566 11 625

Olsztyn 6 184 14 342 22 535 11 612 3 114 1 079 3 373 2 453

Przemyœl 13 350 60 285 61 935 24 140 14 937 3 844 30 181 28 853

�ród³o: „Biuletyn Statystyczny S³u¿by Celnej”, www.mf.gov.pl (26.07.2010).

Uwzglêdniaj¹c dane dotycz¹ce liczny tranzytów otwartych, jak i liczby tranzytów
zamkniêtych nale¿y stwierdziæ, ¿e nastêpuje systematyczny wzrost obrotu towarowego
pomiêdzy Uni¹ Europejsk¹ a pañstwami zza wschodniej granicy. Wyj¹tek stanowi tu
rok 2009, gdzie widoczny jest spadek, jednak wynika³o to z trwaj¹cego wówczas œwia-
towego kryzysu gospodarczego, który pogorszy³ sytuacjê przedsiêbiorców, a tym sa-
mym nast¹pi³ spadek obrotu towarowego z zagranic¹.

Istotnym problemem, którym charakteryzuje siê granica wschodnia jest zjawisko
przemytu. Najczêœciej przemycane s¹ wyroby akcyzowe – papierosy, alkohol oraz pali-
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wo. Inne towary, które s¹ zatrzymywane to leki i anaboliki, narkotyki, zabytki, towary
pirackie i podrabiane oraz okazy CITES. Mniej jest natomiast pirackich nagrañ – co
mo¿e wynikaæ z dostêpnoœci plików w sieci i mo¿liwoœci ³atwego ich œci¹gania.

Dla przyk³adu w roku 2009 funkcjonariusze Izby Celnej w Bia³ymstoku zatrzymali
104 miliony sztuk nielegalnych papierosów oraz blisko 130 tysiêcy sztuk podrabianej
odzie¿y, obuwia, kosmetyków, artyku³ów elektronicznych oraz pirackie p³yty DVD.
W Izbie tej w 2009 roku zniszczono ³¹cznie ponad 4,5 mln paczek papierosów z prze-
mytu, 2,5 tys. litrów alkoholu, a tak¿e zajête farmaceutyki i podrabiane kosmetyki21.
Z kolei w roku 2009 funkcjonariusze celni z Izby Celnej w Bia³ej Podlaskiej zatrzymali
ponad 13,1 mln paczek papierosów (to o blisko 35% wiêcej ni¿ w roku 2008)22.

Bior¹c pod uwagê powy¿sze S³u¿ba Celna dzia³aj¹ca na granicy wschodniej podej-
muje ró¿nego rodzaju dzia³ania maj¹ce na celu zwiêkszenie bezpieczeñstwa obywateli
oraz rynku Unii Europejskiej. Przyk³adem mog¹ byæ inicjatywy podejmowane przez
Izbê Celn¹ w Bia³ymstoku dofinansowywane z funduszy pomocowych. S¹ to:
– „Bezpieczna Unia Europejska – wzmocnienie wspó³pracy transgranicznej s³u¿b cel-

nych Polski i Litwy” (dofinansowywana przez Europejski Fundusz Rozwoju Regio-
nalnego);

– „Kszta³cenie bez granic – podniesienie wiedzy i umiejêtnoœci pracowników admini-
stracji publicznej w celu wzmocnienia spo³eczeñstwa obywatelskiego” (dofinanso-
wywana przez Mechanizm Finansowy Europejskiego Obszaru Gospodarczego);

– „Razem bezpieczniej – rozbudowa infrastruktury s³u¿b publicznych w celu wzmoc-
nienia bezpieczeñstwa narodowego i ochrony terytorium Wspólnoty” (dofinansowy-
wana przez Norweski Mechanizm Finansowy).
Z przyznanych œrodków pomocowych realizowany jest zakup samochodów s³u¿-

bowych, urz¹dzenia skanuj¹cego, sprzêtu komputerowego oraz unowoczeœnienie
³¹cznoœci.

6. Podsumowanie

Konstatuj¹c, nale¿y stwierdziæ, ¿e przyst¹pienie Polski do Unii Europejskiej wy-
war³o ogromny wp³yw na funkcjonowanie polskiej administracji celnej (S³u¿by Cel-
nej). Mo¿na pokusiæ siê nawet o stwierdzenie, ¿e jest to jedna ze struktur polskiej
administracji, na funkcjonowanie której w najwiêkszym stopniu wp³ynê³o cz³onko-
stwo Polski w Unii. Du¿e zmiany spowodowane by³y przekszta³ceniem siê granic z pañ-
stwami cz³onkowskimi w granice wewnêtrzne, a wiêc granice bez kontroli celnych.
Wynika³o to z faktu, ¿e pañstwa cz³onkowskie tworz¹ uniê celn¹ oraz wspólny rynek,
na którym obowi¹zuje swoboda przep³ywu towarów. Spowodowa³o to likwidacjê wie-
lu granicznych urzêdów celnych. Z kolei szczególne dzia³ania podjêto na znacznej czê-
œci granicy wschodniej, która sta³a siê granic¹ zewnêtrzn¹ Unii Europejskiej – granic¹
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przez któr¹ odbywa³ siê obrót towarowy pañstw Europy Wschodniej ze wszystkimi,
obecnie 27 pañstwami cz³onkowskimi. Wymaga³o to ze strony Polski podjêcia szcze-
gólnych dzia³añ w celu zapewnienia, aby kontrole celne odbywa³y siê p³ynnie i bez
zak³óceñ. Polska administracja celna zosta³a zobowi¹zana do skutecznej ochrony ryn-
ku unijnego.

Jak ju¿ wspomniano powy¿sze przyczyny spowodowa³y zmiany w strukturze i za-
daniach administracji celnej. Zmniejszono liczbê urzêdów celnych, przeprowadzono
proces alokacji, który ze wzglêdu na wiele nieprawid³owoœci zosta³ negatywnie oce-
niony przez Najwy¿sz¹ Izbê Kontroli. Nast¹pi³o równie¿ rozszerzenie zadañ polskiej
administracji celnej, w ramach których dzia³ania na rzecz ochrony spo³eczeñstwa unij-
nego oraz wspólnego rynku nabra³y szczególnego znaczenia. Dlatego te¿ coraz czê-
œciej funkcjê ochronn¹ stawia siê na pierwszym miejscu wœród funkcji realizowanych
przez t¹ administracjê. Jednak pomimo tego, ¿e podejmowane s¹ dzia³ania zarówno na
szczeblu unijnym, jak i krajowym w celu zwiêkszenia skutecznoœci realizacji przyzna-
nych administracji celnej funkcji, to polski ustawodawca nie zawsze ten proces wspie-
ra. Tworz¹c now¹ ustawê o S³u¿bie Celnej okreœlono tu szereg zadañ. Brak jest jednak
rozszerzenia zakresu kompetencji S³u¿by Celnej adekwatnie do na³o¿onych zadañ,
przede wszystkim chodzi tu o przyznanie mo¿liwoœci realizowania dzia³añ, które
mieszcz¹ siê w pojêciu wywiadu skarbowego (przyznanie tych kompetencji nie spowo-
duje znacznego rozszerzenia katalogu podmiotów uprawnionych do tych dzia³añ, po-
niewa¿ i tak jest on dosyæ szeroki). Powy¿szy brak w istotny sposób mo¿e wp³ywaæ na
skutecznoœæ realizowanych zadañ. Problem jest istotny, poniewa¿ jak ju¿ wspomniano,
dzia³ania S³u¿by Celnej dotycz¹ nie tylko obszaru Polski, ale równie¿ ca³ego obszaru
Unii Europejskiej.
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Swiet³ana SYDUN

Wp³yw pi¹tego rozszerzenia UE na stosunki z Ukrain¹

W 2004 r. mia³o miejsce pi¹te rozszerzenie UE o 10 krajów – Litwê, £otwê, Estoniê,
Polskê, Czechy, S³owacjê, Wêgry, Cypr, Maltê i S³oweniê. Akcesja czterech pañstw
Europy Œrodkowo-Wschodniej przybli¿y³a granice Unii Europejskiej do Europy
Wschodniej. Ukraina graniczy z trzema cz³onkami UE i d³ugoœæ granicy wynosi prawie
800 km, w tym z Polsk¹ – 535 km, S³owacj¹ – 98 km, Wêgrami – 140 km.

Ukraina by³a zaniepokojona potencjalnym wp³ywem politycznym i gospodarczym
tego rozszerzenia, a zw³aszcza o by³e kraje postsocjalistyczne: kraje Europy Œrodko-
wo-Wschodniej (Polska, Wêgry, S³owacja, Czechy) i nadba³tyckie (Litwa, £otwa i Es-
tonia): od lat 90. ruch bezwizowy i migracja zarobkowa sta³y siê norm¹, a handel sta³
siê znacz¹cy dla gospodarki kraju. Rozszerzenie oznacza³o ustanowienie zewnêtrznej
granicy UE pomiêdzy nowymi pañstwami cz³onkowskimi a Europ¹ Wschodni¹.

Po rozpadzie Zwi¹zku Radzieckiego Ukraina podpisa³a umowy o wspó³pracy go-
spodarczej z krajami nadba³tyckimi i œrodkowoeuropejskimi. Po przyst¹pieniu tych
krajów do Unii umowy te utraci³y wa¿noœæ. Nowe uk³ady powstawa³y wed³ug przepi-
sów i regu³ UE.

Tabela 1

Import Ukrainy z UE –10 tys. USD

Kraje

Import Ukrainy z UE-10

2001 2004 2006 2008

tys. USD
udzia³,

%
tys. USD

udzia³,
%

tys. USD
udzia³,

%
tys. USD

udzia³,
%

Cypr 7 523,4 0,6 64 829,9 2,7 251 762,8 4,8 66 598,7 0,7

Czechy 202 957,4 16,5 419 692,0 17,3 825 141,5 15,9 1 376 032,9 15,3

Estonia 67 288,9 5,5 73 254,5 3,0 135 149,9 2,6 177 643,5 2,0

Wêgry 172 051,0 14,0 362 321,5 15,0 802 234,5 15,4 1 282 661,3 14,3

Litwa 109 851,4 8,9 154 719,1 6,4 297 388,4 5,7 723 920,3 8,0

£otwa 35 937,2 2,9 51 082,0 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 2 438,9 0,0

Polska 450 837,4 36,6 968 679,0 40,0 2 109 116,2 40,5 4 280 309,2 47,6

S³owenia 46 359,7 3,8 108 652,0 4,5 291 515,7 5,6 231 951,9 2,6

S³owacja 139 879,7 11,3 216 472,3 8,9 382 774,5 7,4 742 466,5 8,3

UE-10 1 232 841,2 100,0 2 420 124,1 100,0 5 205 576,0 100,0 8 997 125,7 100,0

�ród³o: Opracowanie w³asne na podstawie danych Pañstwowego Komitetu Statystyki Ukrainy,
http://www.ukrstat.gov.ua/, 27.06.2010.



Przez ostatnie 10 lat kraje Europy Œrodkowo-Wschodniej zorientowa³y siê na rynki
UE. Zarówno ukraiñski eksport, jak i import dla nowych dziesiêciu cz³onków UE nie
by³ znacz¹cy.

W imporcie do Ukrainy wœród nowych cz³onków najwiêkszy udzia³ mia³a Polska
– 40–50%. Warto zauwa¿yæ, ¿e ten udzia³ corocznie wzrasta. Jak widaæ z tabeli 1 wa¿-
nymi partnerami pozostaj¹ Czechy, Wêgry i S³owacja.

Kraje nadba³tyckie zmniejszy³y eksport na Ukrainê po akcesji do UE. Ukraina im-
portowa³a z Estonii papier i karton, ryby i produkty morskie, z Litwy – produkty nafto-
we, lodówki i zamra¿arki, z £otwy – towary drewniane, leki. W imporcie us³ug z tych
krajów przewa¿aj¹ us³ugi transportowe (do 50% od ca³ego importu). Z Polski Ukraina
importowa³a meble, produkty maszynowe, obuwie i chemiê gospodarcz¹. Z Wêgier
– sprzêty gospodarstwa domowego.

Ukraina eksportuje do krajów UE-10 metale ¿elazne, rudê ¿elazn¹, aluminium, za-
soby energetyczne (gaz, produkty naftowe, energia elektryczna), z których wiêkszoœæ
nie stwarza wartoœci dodanej.

W eksporcie wa¿nymi partnerami s¹ Polska, Czechy, Wêgry, Litwa i S³owacja. Po
akcesji zmniejszy³ siê eksport Ukrainy do S³owenii i £otwy.

Tabela 2

Eksport Ukrainy do 10 nowych cz³onków UE, tys. USD

Kraje

Eksport Ukrainy w UE-10

2001 2004 2006 2008

tys. USD
udzia³,

%
tys. USD

udzia³,
%

tys. USD
udzia³,

%
tys. USD

udzia³,
%

Cypr 99 389,59 4,94 168 449,11 4,42 11 538,4 0,29 451 420,5 6,73

Czechy 7 523,38 0,37 299 053,59 7,85 341 618,8 8,69 670 804,7 10,00

Estonia 55 788,55 2,77 278 367,94 7,30 123 390,0 3,14 173 878,2 2,59

Wêgry 468 534,27 23,30 807 632,12 21,19 946 132,0 24,08 1 367 110,1 20,39

Litwa 140 514,75 6,99 468 633,14 12,30 278 300,3 7,08 432 299,3 6,45

£otwa 251 213,86 12,49 377 275,36 9,90 286 120,1 7,28 280 540,6 4,18

Malta 3 992,57 0,20 18 545,34 0,49 23 643,8 0,60 53 110,2 0,79

Polska 497 433,91 24,74 979 908,47 25,71 1 344 516,3 34,21 2 338 303,0 34,87

S³owenia 243 127,52 12,09 14 779,63 0,39 24 924,0 0,63 27 472,2 0,41

S³owacja 243 127,52 12,09 398 107,59 10,45 549 636,2 13,99 910 208,2 13,57

UE-10 2 010 645,90 100,00 3 810 752,30 100,00 3 929 819,9 100,00 6 705 147,0 100,00

�ród³o: Opracowanie w³asne na podstawie danych Pañstwowego Komitetu Statystyki Ukrainy,
http://www.ukrstat.gov.ua/, 27.06.2010.

W 2007 r. w rankingu najwa¿niejszych partnerów handlowych UE Ukraina uplaso-
wa³a siê na 17. miejscu podczas, gdy w 2006 r. zajmowa³a 24. pozycjê. Ukraina zajmu-
je 14. miejsce na liœcie najwiêkszych importerów towarów z UE i 25. wœród pañstw
eksportuj¹cych do UE. Dla Ukrainy Unia jest wa¿nym partenerem handlowym: w 2007 r.
towarowe obroty handlowe z krajami UE-27 stanowi³y 33% ogólnej wartoœci handlu
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towarami. Wed³ug danych Pañstwowego Komitetu Statystyki Ukrainy w strukturze to-
warowej ukraiñskiego eksportu do krajów UE dominowa³y metale czarne (25,3%), su-
rowce energetyczne, ropa i produkty jej przetworzenia (10,5%) oraz maszyny i sprzêt
elektryczny (7%). Najwa¿niejsze pozycje po stronie importu z UE: urz¹dzenia mechanicz-
ne (19,4%), œrodki transportu drogowego (15,1%), maszyny sprzêt elektryczny (9%)1.

Kraje UE stanowi¹ zdecydowan¹ czo³ówkê wœród najwa¿niejszych inwestorów za-
granicznych na Ukrainie. Warto zauwa¿yæ, ¿e to s¹ kraje starej Europy, m.in. Niemcy,
Wielka Brytania, Niderlandy.

Tabela 3

Bezpoœrednie inwestycje zagraniczne z krajów UE-10 w Ukrainê, mln 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

Wêgry 128,60 179,10 411,20 595,50

Litwa 72,00 32,70 74,40 64,00

£otwa 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

S³owenia 3,50 3,60 7,50 26,00

S³owacja 46,00 45,80 102,90 106,40

UE-10 1 357,60 1 552,30 7 364,70 9 374,80

% UE-10 od UE-15 35,68 33,37 32,14 33,27

�ród³o: Opracowanie w³asne na podstawie danych Pañstwowego Komitetu Statystyki Ukrainy,
http://www.ukrstat.gov.ua/, 27.06.2010.

Nowi cz³onkowie UE po 2004 r. nie s¹ g³ównymi inwestorami w gospodarkê Ukra-
iny. Wed³ug danych statystycznych jednym z najwiêkszych inwestorów jest Cypr.
Trzeba jednak dodaæ, ¿e œrodki, które trafi³y na Cypr, póŸniej wraca³y na Ukrainê. To
znaczy, ¿e Cypr zajmuje pierwsze miejsce wœród krajów, w którym inwestuje Ukraina
i który inwestuje na Ukrainie. Jednym z powa¿nych inwestorów z UE jest Polska. Do
2009 r. polskie przedsiêbiorstwa zainwestowa³y na terenie Ukrainy 694,7 mln USD, co
daje Polsce 13. miejsce na liœcie najwiêkszych inwestorów zagranicznych, z udzia³em
1,9% w ³¹cznej kwocie BIZ na Ukrainie2. Zdecydowana wiêkszoœæ BIZ trafia do sek-
torów nieprodukcyjnych, g³ównie sektora finansowego, zwi¹zanego z rynkiem nieru-
chomoœci, handlem i innymi us³ugami. Sfera produkcyjna (g³ównie przemys³), wi¹¿¹ca
siê z wy¿szym ryzykiem inwestycyjnym oraz wymagaj¹ca wiêkszego i d³ugotrwa³ego
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zaanga¿owania, notuje stosunkowo niewielki przyrost inwestycji zagranicznych,
a w niektórych sektorach – wycofywanie siê kapita³u zagranicznego.

Wspó³praca miêdzynarodowa, regionalna, a szczególnie transgraniczna w struktu-
rze miêdzynarodowych kontaktów gospodarczych odgrywa najwiêksz¹ i najwa¿niej-
sz¹ rolê. Wspó³praca transgraniczna Ukrainy z zachodnimi s¹siadami i jej dynamiczny
rozwój zosta³ zapocz¹tkowany wraz z procesem przemian ustrojowych po 1991 r.
Ukraina w³¹czy³a siê w proces tworzenia euroregionów jeszcze na pocz¹tku 1993 r.
i wzd³u¿ jej granicy zachodniej, bêd¹cej granic¹ z krajami Europy Œrodkowej, po-
wsta³y nastêpuj¹ce euroregiony: Karpacki, Bug, Dolny Dunaj i Górny Prut. W momen-
cie pi¹tego rozszerzenia miêdzy UE a Ukrain¹ dzia³a³y dwa pierwsze.

Euroregion karpacki (Polska/S³owacja/Ukraina/Wêgry/Rumunia) powsta³ 14.02.1993 r.
na mocy podpisanej w Debreczynie (Wêgry) przez ministrów spraw zagranicznych
Polski, Ukrainy i Wêgier „Deklaracji o wspó³pracy miêdzy narodowoœciami regionu”.
PóŸniej do regionu przy³¹czy³y siê Rumunia i S³owacja. Powierzchnia euroregionu
karpackiego stanowi 161 279 km2 2, w tym udzia³ Polski wynosi 11,5%, Rumunii
– 27,2%, S³owacji – 6,4%, Ukrainy – 36,4%, Wêgier – 18,4%3. W okresie jego istnienia
wprowadzono du¿o projektów wspó³pracy transgranicznej, m.in.: projekt wspó³pracy
w kwestiach rozwi¹zania problemu powodzi w obwodzie zakarpackim, co funkcjonuje
w ramach miêdzypañstwowych umów pomiêdzy rz¹dem Ukrainy a rz¹dami Wêgier,
S³owacji i Rumunii. W 2000 r. w ramach programu finansowego TASIS otrzymano
grant w kwocie 3,5 mln euro na rekonstrukcjê przejœcia granicznego „Tysa” i 1,5 mln
euro na rozwój ma³ego i œredniego biznesu.

Euroregion Bug (Bia³oruœ/Polska/Ukraina) zosta³ stworzony we wrzeœniu 1995 r.
Umowa zosta³a podpisana w £ucku (Ukraina) miêdzy przewodnicz¹cym Wo³yñskiej
Administracji Pañstwowej i wojewodami: che³mskim, lubelskim, tarnobrzeskim i za-
mojskim. W ci¹gu kilku lat euroregion poszerzy³ siê o województwo bialskopodlaskie
(Polska), obwód lwowski (Ukraina) i obwód brzeski (Bia³oruœ). Powierzchnia eurore-
gionu Bug wynosi 80 916 km2, w tym udzia³ Polski wynosi 31,1%, Ukrainy – 28,4%,
Bia³orusi – 40,5%4. Euroregion Bug z uwagi na swoje po³o¿enie ma strategiczne
znaczenie dla rozwoju kontaktów mieszkañców Unii Europejskiej i jej wschodnich
s¹siadów. Przez województwo lubelskie oraz obwody brzeski i ³ucki przebiegaj¹ naj-
wa¿niejsze miêdzynarodowe szlaki komunikacyjne, prowadz¹ce z zachodniej Europy
do: Miñska i Moskwy (przez przejœcia graniczne Kukuryki/Koz³owicze i Teres-
pol/Brzeœæ), £ucka i Kijowa (przez Dorohusk/Jagodzin) oraz do Lwowa i Odessy
(przez Hrebenne/Rawê Rusk¹). Ponad 50% powierzchni euroregionu zajmuj¹ tereny
rolnicze, a blisko 31% przypada na lasy. W ramach wspó³pracy realizowano wiele pro-
jektów. Dziêki œrodkom programu TASIS i TWINING by³a przeprowadzona rekon-
strukcja przejœæ granicznych Rawa Ruska–Hrebenne i Jagodyn–Dorohusk. Bud¿et
projektu Rawa Ruska–Hrebenne wyniós³ ponad 10 mln euro5. Przed rekonstrukcj¹
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4 Ibidem.
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zdolnoœæ przepustowa przejœcia wynosi³a oko³o 4000 pasa¿erów, 1400 samochodów
osobowych i 120 ciê¿arowych dziennie. Obecnie osi¹gnê³a 10 000 osób, 3500 samo-
chodów osobowych, 250 ciê¿arówek i 100 autobusów. Modernizowane przejœcie ma
oddzielne linie kontroli celnej ciê¿arówek (wczeœniej przegl¹d ³adunku odbywa³ siê bez-
poœrednio na drogach); nowe wygodne pomieszczenia i nowoczesne technologie infor-
macyjne dla ochrony granicy. Bud¿et Jagodyn–Dorohusk wyniós³ prawie 3 mln euro.

Obecnie na Wo³yniu realizuje siê 11 projektów transgranicznych, w tym 5 jest fi-
nansowane z funduszy UE, 4 – z Agencji Stanów Zjednoczonych do spraw Rozwoju
Miêdzynarodowego i 2 – z Kanadyjskiej Agencji Rozwoju Miêdzynarodowego
i Szwajcarskiej Konfederacji. Zaplanowano jeszcze piêæ projektów skierowanych na
rozwój przedsiêbiorczoœci i innowacji w rejonach euroregionu Bug oraz zapobiegania
powodzi w dorzeczu Bugu.

Rozwój euroregionów daje Ukrainie praktyczne mo¿liwoœci budowania europej-
skiego potencja³u integracyjnego. Celem utworzenia wymienionych euroregionów jest
organizacja i koordynacja wspólnych dzia³añ, sprzyjanie wspó³pracy gospodarczej, na-
ukowej, ekologicznej, oœwiatowej oraz wsparcie poszczególnych projektów dotycz¹cych
rozwoju infrastruktury przygranicznej s¹siaduj¹cych terenów, sprzyjanie rozwojowi
kontaktów miêdzy obywatelami pañstw cz³onkowskich euroregionów, wyznaczenie
potencjalnych kierunków wspó³pracy wielostronnej z krajami UE. Wspólnym elemen-
tem dla pañstw cz³onkowskich jest to, ¿e do euroregionów wesz³y s³abo rozwiniête re-
jony, które tradycyjnie by³y peryferyjne. Dla czêœci ukraiñskiej negatywny wp³yw ma
fakt inercji miejscowych organów w³adzy, brak odpowiednich rzeczywistych upowa-
¿nieñ do realizowania wspólnych projektów inwestycyjnych oraz brak œrodków w³as-
nych na te cele.

Barierami s¹ równie¿ rozbie¿noœci w systemie i przepisach celnych, podatkowych
i innych aktach prawnych krajów bêd¹cych cz³onkami euroregionu. Na szczególn¹
uwagê zas³uguj¹ prawne zagadnienia rozwoju ukraiñskiego prawodawstwa w kontekœ-
cie jego unifikacji z ogólnoeuropejskim, w tym tak¿e w kierunku rozszerzenia oraz
optymalizacji wspó³pracy transgranicznej. Podstawy prawne rozwoju euroregionów
zosta³y utworzone przez Europejsk¹ Konwencjê Ramow¹ o Wspó³pracy Transgranicz-
nej miêdzy Wspólnotami i W³adzami Terytorialnymi w 1980 r. (Ukraina przyst¹pi³a do
Konwencji w 1993 r.), Europejsk¹ Kartê Samorz¹du Terytorialnego (ratyfikowan¹
przez Najwy¿sz¹ Radê Ukrainy w 1997 r.).

Opracowanie Programu Rozwoju Euroregionów6, zatwierdzonego przez Gabinet
Ministrów Ukrainy z 29 kwietnia 2002 r., nr 587, uwarunkowane jest realnym zbli¿e-
niem granicy Unii Europejskiej do Ukrainy, koniecznoœci¹ wykonania zadañ strate-
gicznych integracji Ukrainy z UE oraz rozwojem wspó³pracy regionalnej.

Rozwój euroregionów na terytorium Ukrainy realizowany jest zgodnie z wymoga-
mi aktów prawnych, w szczególnoœci prawodawstwa ukraiñskiego: „O miejscu samo-
rz¹dów na Ukrainie” (280/97–RN), „O pañstwowej administracji lokalnej” (586-14),
„O dzia³alnoœci ekonomii zagranicznej” (959-12), ustawa Prezydenta Ukrainy „O kon-
cepcji pañstwowej polityki regionalnej” (341/2001) oraz umowy o partnerstwie
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i wspó³pracy miêdzy europejskimi stowarzyszeniami, ich pañstwami cz³onkami oraz
Ukrain¹, a tak¿e innych umów miêdzynarodowych Ukrainy.

W grudniu 2007 r. 9 z 10 nowych cz³onków Unii Europejskiej do³¹czy³o do strefy
Schengen – obszaru bez kontroli na granicach wewnêtrznych UE. Ukraina by³a zanie-
pokojona potencjalnym wp³ywem politycznym i gospodarczym tego rozszerzenia.

G³ównymi bezpoœrednimi skutkami rozszerzenia strefy Schengen by³y: zmniejsze-
nie intensywnoœci ruchu osobowego (zw³aszcza w pierwszym okresie) oraz wyst¹pie-
nie trudnoœci spo³eczno-ekonomicznych w regionach po³o¿onych przy granicy. Ale
najwa¿niejszym skutkiem by³o wprowadzenie obowi¹zku wizowego, co wp³ynê³o
na spadek intensywnoœci ruchu osobowego. Najwiêksze obni¿enie natê¿enia ruchu
mo¿na by³o zaobserwowaæ w pierwszych kilku miesi¹cach po wprowadzeniu no-
wych przepisów.

Marta Jaroszewicz podaje przyk³ad intensywnoœci ruchu osobowego miêdzy Pol-
sk¹ i S³owacj¹ a Ukrain¹7. Pomiêdzy Ukrain¹ a S³owacj¹ spadek by³ tak znacz¹cy, ¿e
jeszcze w 2003 r. intensywnoœæ wymiany osobowej by³a prawie trzykrotnie mniejsza
ni¿ w 1999 r., który by³ ostatnim rokiem obowi¹zywania ruchu bezwizowego. Jednak
w przypadku Polski, gdzie obawiano siê dramatycznego spadku natê¿enia ruchu oso-
bowego, pesymistyczne prognozy nie sprawdzi³y siê.

W roku 2005 liczba przekroczeñ granicy pomiêdzy Polsk¹ a Ukrain¹ wzros³a o pra-
wie 50% (w stosunku do poprzedniego roku) i to zarówno w wyniku wzrostu przekro-
czeñ dokonywanych przez Polaków, jak i Ukraiñców. Ruch osobowy miêdzy Polsk¹
a Ukrain¹ by³ najwiêkszy w porównaniu z Bia³orusi¹ i Rosj¹.

Tabela 4

Osobowy ruch graniczny pomiêdzy Polsk¹ a jej wschodnimi s¹siadami

Odcinek granicy 2002 2003 2004 2005 2006

Z Rosj¹ 3 946 134 3 134 005 3 554 841 3 870 567 3 732 336

Z Bia³orusi¹ 9 527 232 8 833 649 7 953 598 8 791 087 9 773 681

Z Ukrain¹ 12 192 801 11 632 370 12 077 374 17 753 768 19 421 443

�ród³o: M. Jaroszewicz, Skutki rozszerzenia obszaru Schengen dla wschodnich s¹siadów Unii Europejskiej, War-
szawa 2007, s. 15.

Najbardziej odczuwalne skutki, z jakimi zetknêli siê obywatele Ukrainy w zwi¹zku
z przyst¹pieniem nowych pañstw cz³onkowskich do obszaru Schengen, dotycz¹ kwe-
stii wizowych. Dotychczasowe rozwi¹zania wizowe by³y doœæ liberalne. Obywatele
Ukrainy mog¹ ubiegaæ siê o wizê krajow¹ i wizê Schengen. Krajowe wizy d³ugotermi-
nowe mog¹ byæ wydawane zgodnie z prawodawstwem wewnêtrznym pañstw cz³on-
kowskich i s¹ mniej restrykcyjne. Natomiast wizy krótkoterminowe (wizy pobytowe na
okres do 3 miesiêcy jednorazowe lub wielokrotnego wjazdu oraz wizy tranzytowe i lot-
nicze) uprawniaj¹ce do podró¿owania po strefie Schengen musz¹ mieæ jednolity format
i byæ wydawane wed³ug jednolitych zasad (obejmuj¹cych kryteria bezpieczeñstwa,

140 Swiet³ana Sydun

7 M. Jaroszewicz, Skutki rozszerzenia obszaru Schengen dla wschodnich s¹siadów Unii Europej-
skiej, Warszawa 2007, s. 15.



ceny oraz do pewnego stopnia procedurê wydawania). Najbardziej dotkliwe dla Uk-
raiñców s¹ dokumenty potwierdzaj¹ce posiadanie œrodków finansowych, którymi dys-
ponuje wnioskodawca w celu pokrycia kosztów podró¿y, np.: wyci¹g z rachunku
bankowego za okres ostatnich 3–6 miesiêcy, podpisane czeki podró¿ne, karty kredyto-
we (poœwiadczenie bankowe o posiadaniu œrodków na karcie), zaœwiadczenie z pracy
z podaniem stanowiska oraz wysokoœci pensji za okres ostatnich 6 miesiêcy, zaprosze-
nie (orygina³ i kopia) wystawione zgodnie z ustaw¹ z 13 czerwca 2003 roku o cudzo-
ziemcach (poœwiadcza siê w Urzêdzie Wojewódzkim)8.

Procedura wydawania jednolitych wiz schengeñskich jest d³u¿sza i bardziej skom-
plikowana. Ka¿da osoba ubiegaj¹ca siê o wizê podlega sprawdzeniu, czy figuruje w ba-
zie SIS (System Informacji Schengen); je¿eli tak – jest to podstawa do udzielenia
odmowy wjazdu) oraz w przysz³oœci w bazie VIS (System Informacji Wizowej).

Warto zauwa¿yæ, ¿e Ukraina po pi¹tym rozszerzeniu UE ci¹gle domaga³a siê postê-
pów w polityce wizowej. Prawie na ka¿dym szczycie Ukraina–UE podejmowano tê
kwestiê. Ukraina wprowadzi³a bezwizowy re¿im dla obywateli UE w roku 2005. W za-
mian prosi³a o u³atwienie procedur ubiegania siê o wizy UE. Po licznych negocjacjach
zawarto umowê o wizowym re¿imie miêdzy Ukrain¹ a UE. Zmniejszono op³atê wi-
zow¹ do 35 euro, ustalono, ¿e wniosek wizowy jest rozpatrywany w ci¹gu 10 dni kalen-
darzowych, a tak¿e istnieje mo¿liwoœæ otrzymania wielokrotnej wizy wjazdowej
o przed³u¿onym okresie wa¿noœci okreœlonym kategoriom osób.

Co roku pañstwa cz³onkowskie bêd¹ce s¹siadami Ukrainy wydaj¹ jej obywatelom
olbrzymi¹ liczbê wiz. Jakub Boratyñski9 zauwa¿a, ¿e od samej tylko Polski obywatele
ukraiñscy otrzymali w 2005 r. 560 000 wiz. £¹cznie Polska, S³owacja i Wêgry przy-
znaj¹ ponad 820 000 takich wiz rocznie, co stanowi niemal¿e trzykrotnoœæ liczby wiz
wydawanych przez wszystkie pañstwa strefy Schengen (290 000).

W przypadku krajów s¹siaduj¹cych z Ukrain¹ przyznawanie tak du¿ej liczby wiz
jest niezbêdne dla utrzymania normalnego ruchu osobowego i rozwijania kontaktów
miêdzyludzkich. Granica l¹dowa miêdzy nowymi pañstwami cz³onkowskimi (Polsk¹,
S³owacj¹ i Wêgrami) a Ukrain¹ liczy³a 728 km d³ugoœci, a po przyst¹pieniu do Unii Eu-
ropejskiej Rumunii w 2007 r. wyd³u¿y³a siê do 1414 km. Granica miêdzy Uni¹ Euro-
pejsk¹ a Ukrain¹ jest wiêc drug¹ co do d³ugoœci zewnêtrzn¹ granic¹ l¹dow¹ UE (po
granicy z Rosj¹). Jednak¿e skala ruchu osobowego na granicy z Ukrain¹ jest znacz¹co
wiêksza ni¿ na granicy z Rosj¹. Przyk³adowo na samej polsko-ukraiñskiej granicy
funkcjonuje obecnie 12 przejœæ granicznych, a tylko w 2005 r. odnotowano 17 824 836
przypadków jej przekroczenia (w obydwu kierunkach).

W latach dziewiêædziesi¹tych by³e kraje postsocjalistyczne z Europy Œrodko-
wo-Wschodniej i nadba³tyckie nie wymaga³y wiz od obywateli Ukrainy. W momencie,
gdy – zgodnie z wymaganiami postawionymi przez Uniê – stanê³y one przed koniecz-
noœci¹ na³o¿enia na Ukraiñców obowi¹zku posiadania wizy, niektóre kraje przyjê³y
stosunkowo liberalne re¿imy wizowe. Wœród takich krajów znalaz³y siê Polska, Wê-
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8 Podstawowe dokumenty niezbêdne do otrzymania wizy Schengen, Konsulat Generalny Rzeczy-
pospolitej Polskiej, www.luckkg.polemb.net/index.php?document=43, 29.06.2010.
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gry, Czechy i S³owacja. Kiedy porównuje siê ich regulacje prawne w tym zakresie do
postanowieñ Umowy i praktyk obowi¹zuj¹cych w pañstwach strefy Schengen, mo¿na
zauwa¿yæ kilka zasadniczych ró¿nic. Przepisy prawa w Polsce, Czechach, na S³owacji
i Wêgrzech przewiduj¹ m.in., ¿e:
– wnioski o wydanie wizy rozpatruje siê bezp³atnie lub za nisk¹ op³at¹;
– procedury s¹ prostsze (wymaga siê mniej dokumentów), a czas oczekiwania okazuje

siê krótszy (w wielu przypadkach ca³a procedura zajmuje jeden dzieñ);
– procent odmów wizowych dla obywateli Ukrainy jest znacznie ni¿szy (œrednio 1,2%

dla wszystkich trzech krajów s¹siedzkich) w porównaniu do odmów udzielanych
przez pañstwa strefy Schengen (11,5%)10.
Wa¿nym zjawiskiem w relacjach pomiêdzy nowymi pañstwami UE a Ukrain¹ jest

imigracja zarobkowa. Niski poziom ¿ycia na Ukrainie sprawia, ¿e znaczna liczba oby-
wateli decyduje siê na czasow¹ emigracjê zarobkow¹. Trudno oszacowaæ skalê tego
zjawiska, gdy¿ w wiêkszoœci pracownicy z Ukrainy pracuj¹ bez zezwolenia i nielegal-
nie. Migracjê zarobkow¹ mo¿emy podzieliæ na legaln¹ i nielegaln¹. Ta druga dotyczy
nie tyle Ukraiñców, ale migrantów z Azji, którzy przez terytorium Ukrainy chc¹ trafiæ
do pañstw UE. Jeœli chodzi o migracjê nielegaln¹, to jeszcze przed pi¹tym rozszerze-
niem Ukraina i kraje UE pracowa³y w kierunku legalizacji pobytu tych migrantów, któ-
rzy wyjechali wczeœniej (jeszcze w latach 90.). Tutaj warto zauwa¿yæ, ¿e wysoki
poziom bezrobocia w wiêkszoœci nowych krajów Unii i ró¿nica w stopie ¿yciowej sty-
mulowa³y migracjê z tych krajów do pañstw starej Europy. Wiêkszoœæ nielegalnych
migrantów z Ukrainy osiedli³a siê w Hiszpanii, W³oszech i Portugalii.

Dane pokazuj¹, ¿e na wyjazd z kraju zdecydowa³o siê w 2006 r. od 2 do 2,7 milio-
nów osób, z czego: 40–50% do Rosji, 15–20% do Polski, 10–12% do Czech, ok. 10%
do W³och i 5–8% do Portugalii. Poszczególne Ÿród³a podaj¹ odmienne dane na temat
przep³ywów kapita³u na Ukrainê od migrantów zarobkowych. Uogólniaj¹c, w 2006 r.
pieniê¿ne transfery Ukraiñców pracuj¹cych za granic¹ wynosi³y od 4% do 8% ukraiñ-
skiego PKB11.

Kraje nadba³tyckie nie s¹ atrakcyjne dla Ukraiñców: na przyk³ad zgodnie z danymi
Ambasady Ukrainy na Litwie wg stanu na 1 lipca 2002 r. w ewidencji konsularnej by³o
1030 osób12. Mog³o to byæ spowodowane bardzo d³ug¹ procedur¹ za³atwiania formal-
noœci zwi¹zanych z dokumentami w Pañstwowej S³u¿bie Zatrudnienia i Departamen-
cie ds. obywatelstwa i migracji Ministerstwa Spraw Wewnêtrznych Litwy, a tak¿e
wysok¹ cen¹ pozwolenia na pracê (prawie 1300 USD). Specjaliœci z Ukrainy byli za-
trudnieni w przemyœle stoczniowym. Na £otwie by³y jeszcze bardziej skomplikowane
procedury otrzymywania pozwolenia na pracê.

Zarobkowa migracja do Polski ma inny charakter. Wed³ug niektórych Ÿróde³ proces
ten rozpocz¹³ siê jeszcze w 1986 r. i mia³ tendencje do wzrostu. Prac¹ w Polsce byli naj-
bardziej zainteresowani mieszkañcy regionów przygranicznych Ukrainy, przyje¿d¿a-
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10 Ibidem.
11 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 Ðîçøèðåííÿ ªâðîïåéñüêîãî Ñîþçó: âïëèâ íà â³äíîñèíè Óêðà¿íè ç ¿¿ öåíòðàëüíî-ºâðîïåé-
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j¹cy do pracy sezonowej lub podró¿uj¹cy wahad³owo pomiêdzy krajem zamieszkania
a pañstwem zatrudnienia. W 2002 r. Polska wyda³a prawie 25 tys. pozwoleñ na pracê,
z czego udzia³ Ukrainy wyniós³ w tym czasie 20%. W rzeczywistoœci jednak ukraiñ-
skich pracowników by³o wiêcej: od 50 tys. do 1 mln. Badacze z Instytutu Regionalnych
i Eurointegracyjnych Badañ „EuroRegio Ukraina” wyjaœniaj¹13, ¿e w 2003 r. granicê
z Polsk¹ przekroczy³o ponad 6 mln Ukraiñców. Wed³ug ocen specjalistów z „EuroRe-
gio Ukraina”, 40% Ukraiñców przekroczy³o granicê w celu zakupów, 25% – w spra-
wach biznesowych i 20% – w celu poszukiwania pracy (g³ówne sektory pracy: rolnictwo,
budownictwo, us³ugi, edukacja, hotele, opiekunki i nianie etc.). Taka wysoka inten-
sywnoœæ ruchu na polsko-ukraiñskiej granicy œwiadczy³a o rozwoju stosunków spo-
³ecznych i gospodarczych obu krajów.

Kolejnym zjawiskiem wystêpuj¹cym na granicy pomiêdzy nowymi pañstwami UE
a ich wschodnimi s¹siadami jest nielegalna migracja tranzytowa. Przez tê granicê prze-
biega szlak nielegalnej migracji z Azji i Afryki do Europy Zachodniej. Podobnie jak
w przypadku migracji zarobkowej, najwiêksza intensywnoœæ tych ruchów przypad³a na
koniec lat 90. Na spadek dynamiki tego zjawiska wp³yw mia³o uszczelnienie systemu
ochrony granic nowych pañstw cz³onkowskich UE nie tylko z Ukrain¹, ale i Bia³orusi¹
oraz Rosj¹. Nadal jednak statystyki zatrzymañ nielegalnych migrantów w krajach
wschodniego s¹siedztwa pozostaj¹ na wysokim poziomie.

Nielegalni migranci przybywaj¹ na Ukrainê przez Rosjê. Warto zauwa¿yæ, ¿e mi-
gracja tranzytowa ma zorganizowany charakter, a migranci rzadko podró¿uj¹ samo-
dzielnie, czêœciej w grupach tworzonych przez struktury przestêpcze. Warto w tym
miejscu podaæ dane dotycz¹ce osób zatrzymanych za niezgodne z prawem przekrocze-
nie polskiej granicy ze strony Ukrainy: w 2003 r. 807 osób, 2004 r. – 659, 2005 r. – 931.
Doœæ ciekawym wydaje siê fakt, ¿e wœród zatrzymanych ogó³em na granicach Polski
z innymi krajami najwiêcej by³o Ukraiñców: 2003 r. – 873 osoby, 2004 r.– 1884 osoby,
2005 r. – 1388 osób14. Wyjaœnienie tego faktu jest proste: przez granicê Polski z Niem-
cami migranci nielegalne chcieli dostaæ siê do W³och czy Hiszpanii.

W dniu 1 stycznia 2010 r. wesz³a w ¿ycie „Umowa o readmisji miêdzy Wspólnot¹
Europejsk¹ a Ukrain¹”, której celem jest deportacja na Ukrainê z pañstw UE nielegal-
nie przebywaj¹cych tam Ukraiñców lub obywateli innych krajów, którzy nielegalnie
dostali siê do Unii z ukraiñskiego terytorium. W ukraiñskim spo³eczeñstwie wspo-
mniana umowa wywo³a³a burzê. Przyczyn by³o kilka. Wed³ug tej umowy Ukraina po-
nosi koszty utrzymania deportowanych osób z terytorium UE, tranzytu ich do kraju
przeznaczenia, a tak¿e mo¿e przyznaæ status uchodŸcy i pobyt dla takiej osoby, je¿eli
ona bêdzie siê o to ubiegaæ. Tak¿e w ukraiñskim spo³eczeñstwie istniej¹ stereotypy wo-
bec mieszkañców Azji Centralnej i Po³udniowej. W ukraiñskich mediach opisywano,
¿e prawie wszyscy nielegalni migranci z UE zostan¹ sprowadzeni na terytorium Ukra-
iny. Oczywiœcie, by³y to informacje nieprawdziwe. Na Ukrainie jest kilka punktów,
gdzie mieszkaj¹ osoby deportowane albo zatrzymane przy nielegalnym przekroczeniu
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granicy Ukrainy z pañstwem UE. Placówki takie znaleŸæ mo¿na na Wo³yniu, w obwo-
dach czernihowskim i lwowskim.

Pi¹te rozszerzenie UE o dziesiêæ nowych krajów mia³o znaczny wp³yw na rozwój
stosunków z Ukrain¹ (wp³yw ten jest – zdaje siê wiêkszy w sferze politycznej ani¿eli
gospodarczej). Partnerzy handlowi pozostali niemal ci sami co i przed akcesj¹: Polska,
Wêgry, Czechy. G³ównymi bezpoœrednimi skutkami rozszerzania sta³o zmniejszenie
intensywnoœci drobnego handlu przygranicznego, ograniczenie zjawiska podejmowa-
nia pracy w tych krajach, czy trudnoœci w otrzymaniu wizy schengeñskiej. Warto w tym
miejscu zaznaczyæ, i¿ wspó³praca transgraniczna systematycznie rozwija siê, a Ukra-
ina ma obecnie wiêcej mo¿liwoœci ni¿ w okresie przed rozszerzeniem.
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Janusz SOLAK

Wschodnia granica Unii Europejskiej na Prucie:
miêdzy wymiarem geograficznym a aksjologicznym

Od 1 stycznia 2007 roku, kiedy mo³dawsko-rumuñska granica na Prucie sta³a siê
wschodni¹ granic¹ Unii Europejskiej (UE), Mo³dawia stanowi szczególny i najciekaw-
szy przypadek spoœród trzynastu nowych s¹siadów UE. W sytuacji, kiedy „europejczy-
cy” otwarcie mówi¹ Mo³dawianom – zapomnijcie o integracji z UE i starajcie siê byæ
jej „dobrym s¹siadem”; nie chcemy, by zza Prutu przenika³a przestêpczoœæ, przemyt
i handel ¿ywym towarem (na te kwestie w pierwszej kolejnoœci przeznaczana jest tzw.
europejska pomoc dla Mo³dawii) – w Kiszyniowie nadal ¿ywione jest przekonanie, ¿e
jednak UE zrobi wyj¹tek i zarezerwuje jedno obiecuj¹ce miejsce wœród krajów ba³kañ-
skich, które przyst¹pi¹ do UE po Rumunii i Bu³garii. O tyle uzasadnione, ¿e z Brukseli
p³yn¹ sprzeczne sygna³y. Z jednej strony – tak utrzymywa³ unijny komisarz Günter
Verheugen, ¿e by³e republiki radzieckie nie wejd¹ w ci¹gu najbli¿szych 20 lat do UE;
z drugiej – Mo³dawia sta³a siê w 2007 roku cz³onkiem Œrodkowoeuropejskiego Poro-
zumienia o Wolnym Handlu (CEFTA), postrzeganego za przedsionek UE. Ale miejsce
w przedsionku wymaga³o od rz¹du w Kiszyniowie podjêcia pewnych zobowi¹zañ. Po
pierwsze, ¿e z chwil¹ wejœcia do strefy wolnego handlu Mo³dawia zaprzestanie polityki
balansowania miêdzy UE i Rosj¹. Po wtóre, ¿e uzna to za sukces rumuñskiej dyploma-
cji, za który teraz bêdzie musia³a siê odwdziêczyæ Bukaresztowi; przyjmie do wiado-
moœci, i¿ ma szansê pretendowaæ do roli kandydata do przyst¹pienia do UE tylko
w przypadku partnerstwa z Rumuni¹, bo to Bukareszt jest jedynym zwornikiem mocno
wi¹¿¹cym Kiszyniów z Bruksel¹. Ten ostatni warunek by³ dla ówczesnych w³adz
mo³dawskich, prezydenta W³adimira Woronina i rz¹dz¹cej Partii Komunistów Repu-
bliki Mo³dawii (Partidul Comuniºtilor din Republica Moldova – PCRM) szczególnie
trudny do przyjêcia. Na przeszkodzie stanê³a bliskoœæ etniczna i kulturowa autochto-
nicznej wiêkszoœci ludnoœci Mo³dawii i Rumunów. Dla obu pañstw okaza³a siê ona
czêœciej powodem zaciek³ych publicznych polemik ni¿ czynnikiem sprzyjaj¹cym har-
monijnemu u³o¿eniu stosunków. Sta³y siê one zak³adnikami w³asnej historii i wielkiej
polityki.

Kiedy, wdra¿aj¹c projekt Europejskiej Polityki S¹siedztwa (European Neighbo-

urhood Policy), komisarz UE ds. stosunków zewnêtrznych i europejskiej polityki
s¹siedztwa UE Benita Ferrero-Waldner przekonywa³a, ¿e rozszerzenie w 2004 roku
by³o korzystne nie tylko dla samej wspólnoty, ale tak¿e dla jej nowych bezpoœrednich
s¹siadów, Mo³dawia entuzjastycznie skorzysta³a z integracyjnej szansy. Pozostaj¹c
w przekonaniu, ¿e bez jej udzia³u budowa Europy nie bêdzie zakoñczona, a – maj¹c sie-
bie na myœli – dynamicznie rozwijaj¹cy siê kraj oparty na zasadach demokracji nie po-
winien d³u¿ej le¿eæ na marginesie Europy, zadeklarowa³a, ¿e jej strategicznym celem



pozostaje pe³ne cz³onkostwo w UE. Zrazu przemianowa³a resort spraw zagranicznych
w Ministerstwo Spraw Zagranicznych i Integracji Europejskiej (Ministerul Afacerilor

Externe ºi Integrãrii Europene), i przekona³a Brukselê do otwarcia w Kiszyniowie
Sta³ego Przedstawicielstwa UE (2005). Nastêpnie zapowiedzia³a podjêcie dzia³añ na
rzecz zmodernizowania gospodarki, sfery socjalnej, infrastruktury i szkolnictwa, do-
stosowania mo³dawskiego ustawodawstwa do prawa unijnego, zacieœnianie wiêzi poli-
tycznych, ekonomicznych i kulturalnych z pañstwami Unii, nawi¹zanie partnerskich
stosunków z krajami popieraj¹cymi jej europejsk¹ integracjê (Rumuni¹), oraz anulo-
wanie cz³onkostwa we Wspólnocie Niepodleg³ych Pañstw (WNP). Spo³eczn¹ i gospo-
darcz¹ degrengoladê w kraju prezentowa³a jako swój atut – „Mo³dawia dysponuje
potencja³em gospodarczym i ludzkim poni¿ej jednego procenta potencja³u unijnego,
zatem nie stwarza ¿adnej trudnoœci z wch³oniêciem jej przez struktury europejskie”1.
W reformach wewnêtrznych i zbli¿aniu siê do standardów unijnych mia³ jej pomóc
przygotowany Indywidualny Plan Dzia³ania UE–RM na lata 2004–2006 (Planul In-

dividual de Acþiunii RM–UE), zaœ po jego wygaœniêciu (czyli po dwóch latach) natu-
raln¹ kolej¹ rzeczy mia³ byæ uk³ad stowarzyszeniowy. Przekonywa³a, ¿e tylko tak
wyraŸnie zdefiniowana perspektywa cz³onkostwa stanowiæ bêdzie warunek sine qua

non rozwi¹zania problemu Naddniestrza. Polityka w³adz i aktywnoœæ elit znalaz³y sze-
rokie poparcie spo³eczne. W kraju, w którym gros zdolnych i chêtnych do pracy oby-
wateli ju¿ „funkcjonowa³a” w UE w charakterze „gastarbeiterów” – aczkolwiek skala
zjawiska jest trudna do oszacowania poza granicami kraju stale pracuje kilkaset tysiêcy
Mo³dawian spoœród licz¹cej bez ma³a 4,5 miliona populacji – wiêkszoœæ (68,4%) opo-
wiada³a siê za jak najszybsz¹ integracj¹, pesymiœci (30%) uwa¿ali, ¿e nast¹pi to
w ci¹gu najbli¿szych 10 lat, nieliczni pragmatycy (12,8%), ¿e nigdy. Chcieli wierzyæ,
i¿ wprowadzenie re¿imu wizowego dla podró¿uj¹cych do Rumunii nie dotknie ich
w ogóle (40,3%), b¹dŸ w niewielkim stopniu (19,4%)2.

Kiedy czas rozwa¿añ i retoryki min¹³, i nasta³a potrzeba konkretnych czynów,
Mo³dawia nie by³a w stanie udowodniæ, ¿e jest do nich zdolna. Indywidualny Plan
Dzia³ania – szczegó³owy i niew¹tpliwie ambitny – pozosta³ zbiorem pustych hase³. Nie
by³ realizowany nawet w takim stopniu, w jakim zosta³ zaproponowany. Przede
wszystkim zabrak³o w nim ustaleñ, kto i kiedy bêdzie go realizowa³. Mo³dawskie zain-
teresowanie integracj¹ nie przejawia³o siê w koniecznoœci przyjêcia unijnego ustawo-
dawstwa (dopiero w listopadzie 2006 r. rz¹d poleci³ ministerstwu sprawiedliwoœci
przedstawiæ w ci¹gu miesi¹ca propozycjê powo³ania centrum dostosowywania
mo³dawskiej legislacji i opracowaæ zasady redagowania aktów normatywnych z zasto-
sowaniem unijnej terminologii), a w mo¿liwoœci bezproblemowego wyjazdu Mo³da-
wian do krajów grupy Schengen. Raport Komisji Europejskiej o postêpach Mo³dawii
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1 WypowiedŸ cz³onka komisji spraw zagranicznych Parlamentu RM, przewodnicz¹cego grupy
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29.11.06 przez Instytut Polityki Publicznej (Institutul de Politici Publice) wyników sonda¿u opinii
publicznej, [Online:] http://www.ipp.md/barometru1.php?l=ro&id=29 (dostêp: 30.11.2006 r.).



(ENP Progress Report Moldavia) nie pozostawi³ ¿adnych z³udzeñ. Komisja dostrzeg³a
wprawdzie, ¿e Mo³dawia rozpoczê³a realizacjê Planu Dzia³ania w wyj¹tkowo trudnej
sytuacji wewnêtrznej i zewnêtrznej, ale z tego wzglêdu ¿adna taryfa ulgowa jej nie
przys³ugiwa³a. Pozytywnie oceni³a funkcjonowanie Granicznej Misji Wspomagaj¹cej
UE (European Union Border Assistance Mission – EUBAM) wspieraj¹cej mo³dawskie
i ukraiñskie s³u¿by graniczne i celne, przebieg negocjacji w sprawie Naddniestrza oraz
wspó³pracê Mo³dawii z miêdzynarodowymi instytucjami finansowymi, zniesienie
kary œmierci, ale skrytykowa³a rz¹d za brak konsekwencji w realizacji ca³oœciowej stra-
tegii reform. Zwróci³a uwagê na nieskutecznoœæ funkcjonowania instytucji demokra-
tycznych, brak gwarancji wolnoœci mediów, tudzie¿ wszechobecn¹ korupcjê3. UE
wpierw przesta³a ³udziæ Mo³dawiê szybkim cz³onkowstwem, nastêpnie zaczê³a wysy-
³aæ coraz silniejsze sygna³y, ¿e jest ono wykluczone. Nie mia³a te¿ zamiaru rekompen-
sowaæ strat poniesionych przez Kiszyniów wskutek rosyjskiego embarga na mo³dawskie
wino i produkty rolne oraz podwy¿ek cen za rosyjski gaz.

Woronin deklaruj¹c o swym europejskim wyborze w rzeczywistoœci oscylowa³
miêdzy Moskw¹ a Bruksel¹: raz chcia³ przyst¹piæ do UE przy pomocy Moskwy, innym
razem wraz z Moskw¹; z czasem rozwa¿ania o wyjœciu Mo³dawii z WNP uzna³ za
przedwczesne. Nie dope³ni³ pierwszego zobowi¹zania – zaprzestania polityki balanso-
wania miêdzy UE i Rosj¹. Mimo swej proeuropejskiej retoryki trzyma³ siê uporczywie
pewnych anachronicznych kwestii, niezrozumia³ych i nieakceptowanych w cywilizo-
wanym œwiecie. Zwi¹zany „ideologi¹ mo³dawsk¹”, separatystyczn¹ wobec reszty na-
rodu rumuñskiego, tak naprawdê nie chcia³ ani do NATO, ani do UE. W szczególnoœci
z pomoc¹ Rumunii. Przekonywa³, ¿e „Rumunia to jedyne imperium, jakie pozosta³o
w Europie. […] Jeœli dalej bêd¹ tak postêpowaæ, to problem stosunków mo³dawsko-ru-
muñskich wykroczy poza nasze granice. Bêdziemy musieli poprosiæ o interwencjê
spo³ecznoœæ miêdzynarodow¹, bo nie bêdzie innej drogi, by pozbyæ siê naszych krew-
nych. […] Mo³dawia wcale nie prosi³a swojego zachodniego s¹siada o wstawiennictwo
w Brukseli”4. Powyborczy kryzys polityczny w Mo³dawii w kwietniu 2009 roku dopro-
wadzi³ do najpowa¿niejszego konfliktu w relacjach mo³dawsko-rumuñskich od rozpadu
ZSRR. W trakcie antyrz¹dowych demonstracji dosz³o do prowokacji: czêœæ prote-
stuj¹cych pod flagami Rumunii skandowa³a „wszyscy jesteœmy Rumunami”, rumuñ-
ska flaga wywieszona zosta³a te¿ na pa³acu prezydenckim. Woronin – przy poparciu
Rosji – oskar¿y³ Bukareszt o wywo³anie demonstracji i ekspansjonizm, zaœ opozycjê
o zdradê pañstwa. Wydali³ ambasadora Rumunii i wprowadzi³ wizy dla obywateli Ru-
munii (Bukareszt w odpowiedzi wprowadzi³ u³atwienia w uzyskiwaniu obywatelstwa
rumuñskiego przez Mo³dawian). Taka polityka musia³a zakoñczyæ siê fiaskiem. Od-
chodz¹c w 2009 roku z urzêdu prezydenta republiki, po oœmiu latach sprawowania
w³adzy, pozostawi³ Mo³dawiê na historycznym rozdro¿u pomiêdzy WNP a UE.
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Rumunia ma nie tylko „etniczny”, tak¿e „wspólnotowy” obowi¹zek zapewniæ sta-
bilizacjê na granicznym Prucie. Poczytuje to sobie za punkt honoru. W sytuacji, gdy
Unia Europejska nie powierza jej ¿adnej aktywnoœci w tej kwestii, przekonuje, ¿e kwe-
stia mo³dawska to jeden z poligonów doœwiadczalnych, testuj¹cych realne mo¿liwoœci
tworzenia i prowadzenia wspólnej polityki zagranicznej i bezpieczeñstwa, i spraw-
dzian wiarygodnoœci Europejskiej S³u¿by Dzia³añ Zewnêtrznych5. Trudno wszak ocze-
kiwaæ, by mog³a tak¹ politykê prowadziæ samodzielnie. Rumuñska „mapa drogowa”
– nawet gdyby powsta³a – musia³aby staæ siê przedmiotem wewn¹trzunijnych negocja-
cji i przynajmniej akceptacji Moskwy, Kijowa i Kiszyniowa. Jeszcze na d³ugo przed
uzyskaniem unijnego cz³onkostwa, w czasie sprawowania prezydencji w OBWE
w 2001 roku, aby unikn¹æ wra¿enia stronniczoœci, problematykê Mo³dawii i Naddnie-
strza przekaza³a Portugalii. Nie przesta³a siê Mo³dawi¹ interesowaæ; przeciwnie – sta³a
siê adwokatem jej europejskich aspiracji. Tym bardziej, ¿e sytuacja raptownie uleg³a
zmianie. Jeszcze do 2004 roku by³e republiki radzieckie by³y dostrzegane w Waszyng-
tonie i Brukseli tylko wówczas, gdy informacja o nich by³a nag³aœniana przez Moskwê.
Wraz z euroatlantyck¹ ekspansj¹ na Wschód, nowe niepodleg³e pañstwa z europejskiej
czêœci by³ego ZSRR, z wyj¹tkiem pañstw ba³tyckich, poszukiwa³y i znajdowa³y „no-
wych” adwokatów, którzy broniliby ich interesów na Zachodzie. Wzorem Warszawy
w stosunku do Kijowa, Bukareszt widzia³ siê w roli politycznego mecenasa Kiszynio-
wa, odpowiedzialnego przed Zachodem za to, by Mo³dawia nie sta³a siê dziur¹ w mu-
rze obronnym zachodniej demokracji. Za wstawiennictwem rumuñskiej dyplomacji
Mo³dawia sta³a siê cz³onkiem CEFTA, zosta³a w³¹czona w charakterze obserwatora do
Procesu Wspó³pracy w Europie Po³udniowo-Wschodniej (South-East European Co-

operation Process – SEECP) oraz do Paktu Stabilnoœci dla Ba³kanów Zachodnich. Ale,
gdy w 2006 roku prezydent Traian Bãsescu rzuci³ pomys³ w³¹czenia Mo³dawii do gru-
py pañstw Zachodnich Ba³kanów, co by³oby swoist¹ przepustk¹ do UE, a nastêpnie
roztoczy³ wizjê zjednoczenia obu pañstw i ich wspólnego przyst¹pienia do UE, reakcje
na tê ostatni¹ propozycjê by³y po obu stronach Prutu w zdecydowanej wiêkszoœci b¹dŸ
krytyczne, b¹dŸ sceptyczne.

W Bukareszcie zosta³y odczytane jako nostalgia za „ziemiami utraconymi”, a nawet
zawoalowane roszczenia terytorialne (niektóre terytoria, do których odniós³ siê Bãse-
scu w kontekœcie paktu Ribbentrop-Mo³otow, chodzi³o o Pó³nocn¹ Bukowinê, wcho-
dz¹ obecnie w sk³ad Ukrainy). Minister spraw zagranicznych Rumunii M. Rãzwan
Ungurianu t³umaczy³ póŸniej, ¿e by³o to sformu³owanie metaforyczne, da³ do zrozu-
mienia, ¿e „ci, którzy przypominaj¹ sobie tward¹ rêkê rumuñskiego ¿andarma sprzed
1940 r. dowodz¹ swej sowieckiej mentalnoœci oraz niechêci do prowadzenia konstruk-
tywnego dialogu. I retorycznie pyta³ – dlaczego Mo³dawianie boj¹ siê Rumunów, dla-
czego nie maj¹ do nich zaufania”6. Rumuñski establishment polityczny w ¿adnym
wypadku nie chcia³ dopuœciæ do nowej rundy polemik miêdzy Bukaresztem a Kiszy-
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5 Prioritãþile anului 2010 în acþiunea de politicã externã, MAE. Bucureºti 2010, [Online:]
http://www.mae.ro/index.php?unde=doc&id=42649&idlnk=&cat=3 (dostêp: 13.06.2010 r.).

6 V. Reniþa, Metafora politica a presedintelui Bãsescu „Moldova Suveranã” z 18.01.2007 r.,
[Online:] http://www.moldova-suverana.md/arh.php?subaction=showfull&id=1169045768&ar-
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niowem w kwestiach zwi¹zanych z histori¹ i to¿samoœci¹ narodow¹, obawiaj¹c siê
– s³usznie – katastrofalnych konsekwencji tego typu polemik; polityka oparta na kryte-
riach historycznych nie jest rozumiana we wspó³czesnej Europie.

W Kiszyniowie Woronin zwyczajowo oskar¿y³ Rumuniê o imperializm i ingerowanie
w wewnêtrzne sprawy Mo³dawii poprzez finansowanie kiszyniowskich partii politycz-
nych i œrodków masowego przekazu oraz narzucanie jej „rumuñskich standardów”,
w tym nazwy waluty narodowej i herbu7. Spo³eczeñstwo obywatelskie w Mo³dawii po-
wstrzyma³o siê od komentarzy, co raczej œwiadczy³o o jego dojrza³oœci politycznej.
Proeuropejscy politycy i sympatyzuj¹ce z nimi media, œwiadome stawki gry – Rumunia
ogrywa³a kluczow¹ rolê w krystalizowaniu siê polityki zagranicznej Mo³dawii, a po
przyst¹pieniu do UE jedynie Bukareszt mia³ perspektywy w znacz¹cy sposób wp³ywaæ
na politykê Brukseli w sprawie Kiszyniowa – obawiali siê, ¿e w wyniku wypowiedzi
Bãsescu wiarygodnoœæ Rumunii w tej kwestii mo¿e byæ powa¿nie nadszarpniêta. Wie-
rzyli, ¿e Mo³dawia, znajduj¹ca siê na ni¿szym szczeblu drabiny prowadz¹cej do UE,
aby by³a dostrzegana, musi dobrze rozumieæ siê z s¹siadem, który wspi¹³ siê wy¿ej od
niej8. Obiecywali sobie, ¿e wraz z przyst¹pieniem Rumunii do UE otworz¹ siê równie¿
nowe mo¿liwoœci dla Mo³dawii. Korzystaj¹c z poœrednictwa Rumunii Mo³dawia bê-
dzie mog³a zwróciæ siê o modyfikacjê stosunkowo skromnych ram wspó³pracy z UE
(Porozumienie o partnerstwie), jak równie¿ o przejœcie od Programu Pomocy Tech-
nicznej dla pañstw WNP (Technical Assistance for the Commonwealth of Independent

States – TACIS), do bardziej zaawansowanych form wspó³pracy: w³adze, zw³aszcza
w warunkach rosyjskiego embarga na wino i artyku³y rolno-spo¿ywcze, bêd¹ zmuszo-
ne wynegocjowaæ z UE porozumienie o handlu asymetrycznym, u³atwiaj¹c rodzimym
eksporterom dostêp do europejskich rynków zbytu; producenci europejscy bêd¹ mogli
przenieœæ do Mo³dawii swe interesy, maj¹c na wzglêdzie po³o¿enie geograficzne, nis-
kie koszty produkcji oraz u³atwiony dostêp na niektóre rynki wschodnie; Bukareszt
u³atwi Kiszyniowowi dostêp do unijnych funduszy, a wiele projektów finansuj¹cych
zostanie zainicjowanych przez sam¹ Brukselê, która bêdzie chcia³a mieæ s¹siada, sta-
bilnego z punktu widzenia politycznego i gospodarczego. Zmieni siê status stosunków
gospodarczo-handlowych z Rumuni¹, jednym z g³ównych partnerów ekonomicznych
Mo³dawii; eksporterzy, chc¹c zaistnieæ na rynku zachodniego s¹siada, bêd¹ zmuszeni
podporz¹dkowaæ siê o wiele bardziej rygorystycznym unijnym standardom produkcyj-
nym, co przyspieszy proces modernizacji i restrukturyzacji mo³dawskiej gospodarki.
Obok pracuj¹cych na czarno w UE Mo³dawia otrzyma now¹ kategoriê obywateli – tych
z rumuñskim paszportem. Bukareszt do³o¿y wszelkich starañ, aby utrzymaæ uprosz-
czony re¿im wjazdu Mo³dawian do Rumunii oraz zachowaæ istniej¹ce projekty eduka-
cyjne (stypendia na szczeblu szkó³ œrednich, wy¿szych i podyplomowych). Z kolei
Mo³dawianie koñcz¹cy w Rumunii studia, którzy doœwiadcz¹, czym w rzeczywistoœci
jest UE, wymusz¹ na w³adzach wiêksze zdecydowane w kwestii przemian spo³ecznych
i dzia³añ dostosowawczych do europejskich standardów. Zwolennicy prorumuñskiej
prawicowej Chrzeœcijañsko-Demokratycznej Partii Ludowej (Partidul Popular
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Creºtin Democrat – PPCD), wczeœniej buduj¹cej swój polityczny „image” na antyro-
syjskoœci, a z czasem pretenduj¹cej do miana partii europejskiej, interpretowali dekla-
racje Bãsescu jako znak oficjalnego poparcia Bukaresztu dla ich idei. Natychmiast
odpowiedzieli na inicjatywê i nawo³ywali, aby nie odrzucaæ „wyci¹gniêtej rêki
Bãsescu, poniewa¿ nigdzie indziej Mo³dowa nie otrzyma gratisowej pomocy do-
tycz¹cej integracji europejskiej”9. Z kolei mo³dawscy nacjonaliœci oczekiwali, ¿e Bãse-
scu podczas swej oficjalnej wizyty w Kiszyniowie (16.01.2007), ju¿ jako prezydent
unijnej Rumunii, „umyje rêce”. Powie, ¿e „ca³a rumuñska klasa polityczna chcia³a
przyst¹pienia do UE, spluwaj¹c na was, tylko ja nie chcia³em do Europy bez Mo³da-
wii”10. Ustawicznie przypominali o zaprutskiej prowincji, dwukrotnie przez Bukareszt
„rzuconej na kolana”, kiedy Rumunia w 1940 i 1945 roku odst¹pi³a Besarabiê ZSRR
bez jednego wystrza³u, w myœl odwiecznego t³umaczenia siê Rumunów – „odstêpuje-
my, aby zachowaæ jednoœæ narodu rumuñskiego”. W wewn¹trzmo³dawskiej rozgrywce
politycznej ka¿de nieporozumienie i brak zaufania miêdzy Mo³dawi¹ a Rumuni¹, jak
równie¿ wewn¹trz spo³eczeñstwa mo³dawskiego, faworyzowa³o taktykê Woronina
i strategiê Rosji – gospodarczych i politycznych nacisków maj¹cych na celu zawrócenie
Kiszyniowa z drogi ku Europie. Rz¹dz¹cym mo³dawskim komunistom na rêkê by³a sy-
tuacja, w której ró¿ne ugrupowania mo³dawskie pogr¹¿aj¹ siê w konfliktach „histo-
ryczno-filologicznych”, os³abiaj¹c wytrzyma³oœæ mo³dawskiego spo³eczeñstwa wobec
integracyjnych planów.

Deklaracja rumuñskiego prezydenta, postrzegana w Europie jako nierealna i emo-
cjonalna, nios³a w sobie g³êbsze geopolityczne przes³anie. Bãsescu by³ zbyt wytraw-
nym politykiem, aby nie wiedzieæ, i¿ jego pomys³ by³ polityczn¹ utopi¹: do UE nie
mo¿na by³o przyst¹piæ „na skróty”; forsowanie takiej opcji postawi³oby pod znakiem
zapytania kwestiê cz³onkostwa samej Rumunii. Zwraca³ uwagê Brukseli na relacje
miêdzy Bukaresztem i Kiszyniowem w kontekœcie problemów zwi¹zanych z kwestia-
mi historycznymi oraz mo³dawskiej to¿samoœci narodowej, w tym silnie upolitycznio-
nej dyskusji „Mo³dawianin czy Rumun”. Negatywne efekty tej dyskusji, zasadniczo
niezrozumia³e w starych pañstwach unii, sta³y siê doœwiadczeniem po obu stronach
Prutu. Skutkowa³y podzia³ami w spo³eczeñstwie, odwróceniem uwagi od rzeczywi-
stych problemów, wzajemnymi atakami w mediach, dyplomatycznymi skandalami,
w konsekwencji – utrat¹ zaufania miêdzy Bukaresztem i Kiszyniowem. Przyzwyczajo-
ny do stosowania pewnych figur stylistycznych, formu³uj¹c problem w wymiarze tery-
torialnym, Bãsescu da³ do zrozumienia Mo³dawianom, ¿e ich droga na Zachód nie
tylko w sensie geograficznym wiedzie przez Rumuniê, „Europejczykom” zwróci³ uwa-
gê, ¿e powierzenie jego krajowi wiod¹cej roli w nawi¹zaniu z Mo³dawi¹ partnerstwa
typu europejskiego to nie tylko dla najm³odszego sta¿em pañstwa UE presti¿ na arenie
europejskiej i regionalnej, to koniecznoœæ. Po tym jak wielu Mo³dawian wyjecha³o na
sta³e do Rumunii b¹dŸ uzyska³o obywatelstwo rumuñskie, nie zrzekaj¹c siê jednoczenie
obywatelstwa mo³dawskiego, w sytuacji, gdy cztery pi¹te populacji kraju usilnie o to
obywatelstwo zabiega, rodzi siê precedens na historyczn¹ i polityczno-gospodarcz¹
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skalê – wiêkszoœæ obywateli pañstwa pozostaj¹cego poza granicami UE stanowiæ bêd¹
obywatele Unii Europejskiej.

Bãsescu przestrzega³ Brukselê i wiedzia³ o czym mówi. Pod koniec 2009 roku par-
lament Rumunii – sk¹din¹d na jego wniosek – uproœci³ tryb przyznawania obywatelom
Mo³dawii rumuñskiego obywatelstwa. Nowe przepisy pozwalaj¹ na przyznanie oby-
watelstwa wszystkim osobom mieszkaj¹cym na terytorium obecnej Mo³dawii do
1940 roku oraz ich potomkom do trzeciego pokolenia, posiadanie podwójnego obywa-
telstwa i na zamieszkiwanie na sta³e poza granicami Rumunii. Dodaj¹c, ¿e z obo-
wi¹zuj¹cej dotychczas procedury wykreœlono wymóg znajomoœci jêzyka rumuñskiego
oraz historii i tradycji kulturowych Rumunii, oferta sta³a siê atrakcyjna nie tylko dla ru-
muñskojêzycznej wiêkszoœæ zamieszkuj¹cej miêdzy Prutem a Dniestrem, lecz tak¿e
dla rosyjskojêzycznych Mo³dawian w Naddniestrzu11.

Po tym, jak Woronin ustanowi³ w Mo³dawii demokracjê „innego rodzaju”, Europê
„drugiej œwie¿oœci” (wyjaœniaj¹c, ¿e Mo³dawii jeszcze daleko do tych standardów, któ-
rymi Europa kierowa³a siê od dziesi¹tków lat), zaœ po jego ust¹pieniu Mo³dawia
pogr¹¿y³a siê w permanentnym konstytucyjnym klinczu (parlament nie by³ w stanie
wybraæ nowego prezydenta), Unia Europejska stopniowo traci polityczne zaintereso-
wanie Mo³dawi¹, podobnie jak Rosja, która ju¿ zaprzesta³a zabiegaæ, by Kiszyniów
przy³¹czy³ siê do bloku rosyjskiego. Sami zaœ Mo³dawianie, w wewn¹trzmo³dawskim
sporze o konstytucyjny kszta³t pañstwa, oczekuj¹ presji z zewn¹trz, najchêtniej z Bruk-
seli, w najgorszym razie z Bukaresztu, aby podporz¹dkowaæ siê europejskim standar-
dom12. Nie przyjmuj¹ do wiadomoœci, ¿e powinien mieæ miejsce proces odwrotny – to
spo³eczeñstwo mo³dawskie powinno wykazywaæ g³ód demokracji, nie zaœ importowaæ
j¹ z zagranicy. Unia Europejska, mówi¹c o mo³dawskiej demokracji, okreœla taki stan
rzeczy eufemizmem „demokratyzacja”. Zdaje siê nie dostrzegaæ, i¿ oko³o miliona
Mo³dawian wyjecha³o na sta³e do Rumunii b¹dŸ uzyska³o obywatelstwo rumuñskie,
nie zrzekaj¹c siê jednoczeœnie obywatelstwa mo³dawskiego. Powstaje precedens na hi-
storyczn¹ i polityczno-gospodarcz¹ skalê: wiêkszoœæ obywateli (oko³o 80%) kraju po-
zostaj¹cego poza granicami UE stanowiæ bêd¹ obywatele Unii Europejskiej13.
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CZÊŒÆ IV

GRANICE I MIGRACJE





Emilia MODDELMOG-ANWEILER

Rooted cosmopolitans – idea to¿samoœci transnarodowej
i znaczenie granic w Europie

„Ka¿dy opis kondycji [Europejczyków] u zarania XXI wieku
musi rozpoczynaæ siê od stwierdzenia istnienia heterogeniczno-
œci, od zarysowania nachodz¹cych na siebie konturów i linii po-
dzia³ów europejskiej to¿samoœci i ¿ycia. S³owo «zarysowaæ»
zosta³o u¿yte w sposób celowy. Europa jest w koñcu miejscem,
chocia¿ jej granice zawsze by³y doœæ p³ynne”.

Tony Judt

Idea to¿samoœci transnarodowej pojawi³a siê w naukach spo³ecznych jako reakcja
na rosn¹c¹ z³o¿onoœæ rzeczywistoœci spo³eczno-kulturowej, hybrydycznoœæ i wieloœæ
przynale¿noœci poszczególnych jednostek1. Sieci powi¹zañ transnarodowych s¹ jed-
nym z najczêœciej wymienianych wyznaczników globalizacji. Mechanizm przep³y-
wów ponad granicami terytorialnymi, poczucie „wykorzenienia” ze wzglêdu na
oderwanie treœci kulturowych od miejsca2, kompresja czasoprzestrzeni czy koncepcja
p³ynnej nowoczesnoœci3 przedstawiaj¹ istotê identyfikacji to¿samoœciowych nazywa-
nych transnarodowymi i trans kulturowymi. Globalizacja posiada podwójn¹ dynamikê
– ujednolicenie i umasowienie kultury przy jednoczesnej fragmentaryzacji, powrocie
do lokalnoœci, kulturze ma³ych ojczyzn i regionalizacji. Termin „transnarodowy” jest
tu szczególnie u¿yteczny. Pozwala podkreœliæ powszechnoœæ ró¿norodnych przynale¿-

1 Do najbardziej aktualnych analiz relacji transnarodowych nale¿¹: 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
najwa¿niejszych omówieñ perspektywy transnarodowej nale¿¹: 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 sta³a siê tak¿e istotnym elementem badañ z zakresu terroryzmu i bezpie-
czeñstwa miêdzynarodowego. Zob. R. Kastoryano, The Reach of Transnationalism, Center for Inter-
national Studies and Research, Paris 2005, http://essays.ssrc.org/sept11/essays/kastoryano.htm.
Spoœród badañ socjologicznych i antropologicznych zjawiska transnarodowych identyfikacji i po-
wi¹zañ analizuj¹ m.in.: U. Hannerz, Powi¹zania transnarodowe. Kultura, ludzie, miejsca, Wyd. Uni-
wersytetu Jagielloñskiego, Kraków 2006; A. Appadurai, Nowoczesnoœæ bez granic. Kulturowe
wymiary globalizacji, Wyd. Universitas, Kraków 2005; J. Urry, Socjologia mobilnoœci, Wyd. PWN,
Warszawa 2009.

2 Zob. A. Giddens, Nowoczesnoœæ i to¿samoœæ. „Ja” i spo³eczeñstwo w epoce póŸnej nowocze-
snoœci, Wyd. PWN, Warszawa 2001.

3 Por. Z. Bauman, Globalizacja i co z tego dla ludzi wynika, Pañstwowy Instytut Wydawniczy,
Warszawa 2000.



noœci nie klasyfikuj¹c ich jako „miêdzynarodowych” – zwi¹zanych z polityk¹ pañstwa.
„Jednoczeœnie istnieje tu pewna ironia – transnarodowy – zwraca uwagê, na to co negu-
je, to jest na ci¹g³e znaczenie tego co narodowe”4. Ta dwuznacznoœæ i immanentne
odwo³anie do problematyki granic sprawia, i¿ pojêcie „transnarodowy” nabiera cha-
rakteru s³owa-klucza, a obszar jego zastosowania koncentruje siê wokó³ wszelkich
politycznie i kulturowo skonstruowanych granic oraz najró¿niejszych strategii ich
przekraczania. Transnarodowe s¹ bowiem powi¹zania handlowe, organizacje poza-
rz¹dowe, œwiatowa turystyka, pr¹dy artystyczne, terroryzm czy wreszcie poczucie
identyfikacji wielu ludzi, dla których „home means more than one country”5. Transna-
rodowa to¿samoœæ cechowaæ mo¿e zarówno jednostki, jak i aktorów miêdzynarodo-
wych. Ró¿nego rodzaju organizacje obywateli wykraczaj¹ce w swych dzia³aniach poza
obszar granic narodowych, zorientowane wokó³ wspólnych celów, interesów b¹dŸ
projektów zalicza siê do transnarodowej dzia³alnoœci obywatelskiej6. „Transnational

networks” to jednak równie¿ nieformalne powi¹zania tj. ³añcuchy migracyjne, organi-
zacje religijne czy dzia³alnoœæ przestêpcza.

W kontekœcie integracji europejskiej idea transnarodowych zwi¹zków posiada zna-
czenia ambiwalentne. Z jednej strony odzwierciedla bowiem europejsk¹ ideê ró¿no-
rodnoœci, mobilnoœci i aktywnoœci obywateli, z drugiej przeciwstawia siê politycznemu
realizmowi. Stawia pod znakiem zapytania znaczenie granic i to¿samoœci narodowej,
powoduje strach przed spo³eczn¹ dezintegracj¹. Sposób i stopieñ uznania identyfikacji
transnarodowej stanowi zatem wyzwanie i odzwierciedla symboliczn¹ konstrukcjê
znaczenia granic. Identyfikacja transnarodowa ma ponadto zupe³nie inny wymiar
w dyskursie kulturowym i politycznym. Ten pierwszy uœwiadamia nam dyfuzyjny cha-
rakter kultury i cechy spo³eczeñstw ponowoczesnych, ten drugi ods³ania dylematy
polityki pañstwa w wymiarze bezpieczeñstwa (terroryzm transnarodowy), polityki
spo³ecznej (migracje transnarodowe) czy to¿samoœci zbiorowej (idea transnarodowej
sfery publicznej w Europie). Artyku³ jest prób¹ zarysowania koncepcji transnarodo-
wych to¿samoœci z obu perspektyw w kontekœcie wspó³czesnych dylematów integracji
europejskiej.

Globalizacja i nowe to¿samoœci kulturowe – czyli wszyscy jesteœmy Kreolami

Okreœlenia to¿samoœæ transnarodowa jest dyskusyjne i z³o¿one. Powi¹zania trans-
narodowe odnosz¹ siê bowiem do kontaktów jednostek i grup ponad granicami pañstw
nie okreœlaj¹c obszaru ani zakresu tych relacji.

Termin „transnational” wprowadzi³ Randolph Bourne – amerykañski intelektuali-
sta i pisarz ju¿ w latach 20. XX wieku w g³oœnym eseju Trans National America, w któ-
rym skrytykowa³ politykê „rozpuszczania” kulturowej ró¿norodnoœci w spo³ecznym
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6 Por. J. Baylis, S. Smith, Globalizacja polityki œwiatowej. Wprowadzenie do stosunków miêdzy-
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tyglu tzw. „melting-pot”. Trans National America by³a postulatem i ide¹ zakoñczenia
polityki asymilacji na rzecz akceptacji kulturowych to¿samoœci imigrantów. Bourne
pos³uguj¹c siê mieszank¹ postulatów wielokulturowoœci jako uznania podwójnej to¿-
samoœci imigrantów ze snem o potêdze Ameryki (np. prawo do powrotów do kraju po-
chodzenia jako narzêdzie misji cywilizacyjnej USA) pisa³, i¿ [„element anglosaski jest
winny tego, co ka¿da dominuj¹ca rasa jest winna w ka¿dym europejskim kraju: narzu-
cenia w³asnej kultury wobec mniejszoœci. Fakt, ¿e to narzucenie odby³o siê ³agodnie
i na wpó³ nieœwiadomie, nie zmienia jego znaczenia”]7. Ta ogólna obserwacja zgadza
siê z opini¹ wspó³czesnych badaczy wielokulturowoœci w Europie. Tariq Madood za-
uwa¿a, ¿e multikulturalizm nie powinien byæ instytucjonalizacj¹ ró¿nic pomiêdzy gru-
pami, ale form¹ umo¿liwiaj¹c¹ indywidualne przekraczanie ograniczeñ, nabywanie
œwiadomoœci ich hybrydycznoœci8. To¿samoœæ indywidualna, jednostkowa staje siê tu
centrum zainteresowania. Okreœlenie transnarodowoœci stosowane szeroko w bada-
niach nad migrantami od lat 90. podkreœla tak¹ w³aœnie perspektywê indywidualnoœci
jednostki bêd¹cej tu i tam jednoczeœnie9. Zarysowuj¹ siê tu równoczeœnie podstawowe
dylematy europejskich modeli wielokulturowoœci. Przejœcie od koncepcji równoœci
kultur i uprawnieñ dla zbiorowoœci, jak postulowali pierwsi orêdownicy wielokulturo-
woœci, do indywidualnej to¿samoœci jednostek nasuwa wiele dylematów zwi¹zanych
ze znaczeniem kulturowych granic w funkcjonowaniu demokracji. S¹ to pytania o gra-
nice ochrony dla mniejszoœci, relatywizm kulturowy czy skutki rozwi¹zañ antydys-
kryminacyjnych skupione na zatarciu spo³ecznego funkcjonowania kategoryzacji
opartych na granicach kulturowych tj. limity, dyskryminacja odwrotna, parytety.
Istotn¹ kwesti¹ staje siê tak¿e transnarodowa to¿samoœæ coraz wiêkszej liczby tzw.
dzieci trzeciej kultury (children of third culture) bêd¹cych niejako reprezentantami
transkulturowej to¿samoœci.

Zdaniem J. Urry wspó³czeœnie przynale¿noœæ zawsze ³¹czy siê z mobilnoœci¹. Wspól-
nota nie tworzy siê za spraw¹ osiedlenia i umiejscowienia. To relacja ludzi i rzeczy oraz
sposób jej rozumienia, który zaobserwowaæ mo¿na w konstrukcji znaczeñ lokalnoœci
czy s¹siedztwa10. Zapo¿yczona od Heideggera metafora mostu, który dopiero po zbu-
dowaniu sprawia, ¿e brzegi le¿¹ naprzeciwko siebie, drogi prowadz¹ ludzi tu i tam,
tworz¹c s¹siedztwo doskonale oddaje istotê perspektywy socjologicznej, która na
przyk³adzie analiz transnarodowych powi¹zañ wskazuje na si³ê dyskursu w naukach
spo³ecznych. Podobn¹ obserwacjê przedstawia Z. Bauman. W krótkim eseju zaty-
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transnarodowoœci: 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.
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tu³owanym The social insects ukazuje jak k³opotliwe odkrycie biologów, neguj¹ce po-
dzia³ w œwiecie zwierz¹t na swoich i obcych odzwierciedla podstawowe za³o¿enia
i powszechne s¹dy dotycz¹ce relacji pomiêdzy narodami i spo³ecznoœciami. Otwartoœæ
wobec innych przypisywana jest bez namys³u koniecznoœci istnienia wiêzów pokrewieñ-
stwa z tymi innymi, swoistej naturalnoœci takiego zachowania jedynie wobec „swoich”11.

Istnienie transnarodowych wiêzi i wspólnot czêsto rozpatrywane jest zatem w kate-
goriach ponowoczesnego dyskursu, swoistej refleksyjnoœci. Istotê transnarodowoœci
próbuje siê uchwyciæ za pomoc¹ szeregu metafor u¿ywanych dla podkreœlenia odmien-
noœci tych powi¹zañ od tradycyjnych wiêzi wspólnotowych przypisywanych np. iden-
tyfikacji narodowej czy diasporze. Sytuacje transnarodowej to¿samoœci okreœla siê
zatem jako „œwiadomoœæ multilokalnoœci”, ludzi którzy s¹ tu i tam równoczeœnie,
(„Home away from Home”), którzy dziel¹ te same œcie¿ki i doœwiadczenia („routes”)
oraz kulturowe korzenie („roots”). Synkretyzm, bricolage, kreolizacja czy p³ynnoœæ
rzeczywistoœci to tylko najbardziej znane okreœlenia.

Transnarodowoœæ ³¹czona jest tak¿e z rozwojem technologii. Spo³eczeñstwo usie-
ciowione, zarówno w sensie technologii komunikacyjnych, jak i transnarodowych
powi¹zañ, reprodukuje transnarodowe to¿samoœci poprzez nowe produkty kulturowej
konsumpcji takie jak literatura diaspory, programy telewizyjne adresowane do okreœlo-
nej spo³ecznoœci. W tym sensie znaczenie granic nabiera nowych sensów, tworz¹c
nowe przestrzenie kulturowe niezale¿ne od terytorium takie jak spo³ecznoœci interneto-
we czy widzów stacji telewizyjnych przeznaczonych dla okreœlonych grup etnicznych
czy religijnych. Jednoczeœnie wykszta³caj¹ siê nowe formy solidarnoœci i przynale¿no-
œci, które nie wi¹¿¹c siê z granicami terytorialnymi opieraj¹ siê jednak na bezpoœred-
nim kontakcie swoich uczestników. Mapy, samochody, komputery, praktyka podró¿y,
znaczenie dróg i komunikacji ³¹cz¹ relacje przynale¿noœci z przemieszczaniem siê.
Spo³ecznoœci mo¿na traktowaæ jako odmienne formy zamieszkiwania, obejmuj¹ce do-
œwiadczenie zakorzenienia, drogi czy te¿ zamieszkiwania w podró¿y12.

Pojêcie transnarodowoœci mo¿e byæ zatem rozumiane jako wyznacznik globaliza-
cji, rodzaj to¿samoœci spo³ecznej, sposób reprodukcji treœci kulturowych czy te¿ zaan-
ga¿owania politycznego13. Bycie Kreolem jest zatem metaforycznym okreœleniem
znajdowania siê w orbitach wielu wp³ywów14. Nie nale¿y jednak lekcewa¿yæ drugiej
strony ograniczeñ wzmacnianych przez dyskurs, tak chêtnie wskazywany przez sympa-
tyków idei transnarodowych identyfikacji. One same s¹ bowiem równie¿ „wspólnotami
wyobra¿onymi” zorganizowanymi jednak wokó³ dwuznacznoœci ekskluzywistycznej
ze swej natury identyfikacji narodowej, a praktyk¹ aktywnoœci ponadnarodowej. Jak
wskazuje wiele badañ nad migracjami, polityka pañstwa wobec migracji równie¿
kszta³tuje przep³ywy migracyjne i strategie migrantów. Zatem jak s³usznie zauwa¿aj¹
Waldinger i Fitzgerald, migranci nie tworz¹ swoich wspólnot i transnarodowych
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11 Zob. Z. Bauman, Social Insects, w: Transkultura, red. A. Smolak, M. Ujma, Galeria Sztuki
Wspó³czesnej Bunkier Sztuki, Kraków 2007, s. 40–45.

12 Zob. J. Urry, Socjologia mobilnoœci, op. cit., s. 182–191.
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powi¹zañ w pró¿ni, a polityka pañstwa przyjmuj¹cego, jak i pañstwa pochodzenia
kszta³tuj¹ sposoby ich mobilizacji i aktywnoœci15.

Niepewnoœæ transnarodowych przynale¿noœci

Najpopularniejszym przyk³adem globalnych powi¹zañ transnarodowych jest TNC
– korporacja transnarodowa. Ekonomiczny wymiar transnarodowoœci okreœlany jest tu
na podstawie sprzeda¿y na zagraniczne rynki, iloœci udzia³owców zagranicznych i za-
granicznych pracowników. W teorii stosunków miêdzynarodowych relacje transnaro-
dowe to typ stosunków obejmuj¹cych nowych aktorów miêdzynarodowych, który
„wychodzi poza granice pañstwa z zamiarem ominiêcia go jako bezpoœredniego i naj-
wa¿niejszego uczestnika”16. Jednoczeœnie istnieje wiele nieporozumieñ, jeœli chodzi
o pojêcie organizacji transnarodowych, które okreœlane bywaj¹ zarówno jako wielkie
struktury zinstytucjonalizowane i hierarchiczne np. Œwiatowa Rada Koœcio³ów, biuro-
kracja miêdzynarodowa czy tzw. „organizacje drugiego t³a” np. ekologiczne. W bada-
niach spo³ecznych kategoria „transnarodowy” dominuje jako okreœlenie praktyk
odnosz¹cych siê do jednostek oraz organizacji typu grass-roots i ich dzia³añ w sferze
publicznej na skalê ponadpañstwow¹. Uwzglêdniaj¹c wczeœniejsze uwagi mo¿na
stwierdziæ, i¿ rysem charakterystycznym tych aktywnoœci jest odwo³anie do to¿samo-
œci rozumianej jako podstawa i legitymizacja takich dzia³añ. W Europie dyskusje te
odwo³uj¹ siê do krytyki modeli wielokulturowoœci, k³ad¹c nacisk na przemieszanie siê
ró¿nych elementów kultury, hybrydyzacjê17, rozmycie opozycji swój–obcy charaktery-
stycznej dla uznania kolektywnych to¿samoœci mniejszoœciowych jako podstawy wie-
lokulturowego spo³eczeñstwa. „Transkulturowoœæ odrzuca izolacjê i konflikt, lansuj¹c
przemieszanie, wzajemne przenikanie i wspólnotê”18. W takim po³¹czeniu kryje siê sil-
ne odwo³anie do kosmopolitycznej wspólnoty ludzkiej. Kosmopolityzm rozumiany
jest tu jako uznanie innoœci innych kultur (otherness of others), innych sposobów rozu-
mowania, przy zachowaniu jednoœci etycznych zasad. Zdaniem Hannerza kosmopoli-
tyzm mo¿e byæ jednak „dyletancki lub prawdziwy” i zale¿y to od osobistej gotowoœci
do akceptacji rozbie¿nych doœwiadczeñ oraz kompetencji kulturowych. W tym sensie
idealny kosmopolityzm opisywaæ mo¿e kulturê intelektualistów, niektóre kultury za-
wodowe, trudno jednak odnieœæ go do rzeczywistoœci migrantów. Poczucie bycia u sie-
bie zarówno w kulturach innych, jak i w swojej (kulturze pochodzenia) charakteryzuje
tylko niewielk¹ czêœæ tych spo³ecznoœci. Jak zwiêŸle ujmuje to Hannerz jest to sytuacja
kiedy cz³owiek mo¿e „dokonaæ wyboru i uwolniæ siê od kultury”, gdy¿ „to on posiada
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tê kulturê a nie ona jego”19. W przypadku to¿samoœci transnarodowych istnieje po-
wi¹zanie z kultur¹ pochodzenia (lub kultur¹ interpretowan¹ jako w³aœciwa dla danej
osoby kultura pochodzenia), które nie poddaje siê refleksji ani racjonalnym os¹dom.
To kultura „posiada” ludzi w ró¿nych miejscach na œwiecie.

Pojêcie „globalnej wioski” McLuhana odkrywa ten rodzaj postrzegania wspó³cze-
snoœci i intuicjê potrzeb spo³ecznych. Przedstawia erê globalizacji i rosn¹cej wspó³za-
le¿noœci, k³ad¹c nacisk na to co ludzi w jakimkolwiek sensie zbli¿a – a wiêc
komunikacja masowa, rynek towarów, postêp technologiczny, informatyzacja. Jest to
rzeczywistoœæ ogromnych mo¿liwoœci dla bezpoœrednich kontaktów, pielêgnowania
wiêzi, wyra¿ania to¿samoœci wspólnotowej. To têsknota za swojskoœci¹, oparta czêsto
na z³udnym przeœwiadczeniu o bliskoœci i metafizycznym zrozumieniu z naszymi roda-
kami czy ziomkami.

To¿samoœæ transnarodowa mo¿e równie¿ przybieraæ formê doskonale zintegrowa-
nych w globaln¹ mozaikê kategorii ³¹cz¹cych grupy ludzi na œciœle okreœlonych ob-
szarach interakcji tj. biznes transnarodowy, turystyka, dzia³alnoœæ artystyczna czy
wreszcie populacje imigranckie w wielkich miastach. Tego rodzaju organizacje maj¹
charakter pragmatyczny i instrumentalny, niekoniecznie stanowi¹c bazê kulturowej
„swojskoœci”.

Natê¿enie transnarodowych identyfikacji i ich wp³yw na aktywnoœæ spo³eczn¹ jest
kontekstowy i œciœle powi¹zany z sytuacj¹ spo³eczno-ekonomiczn¹ oraz polityk¹ wo-
bec mniejszoœci. Badania nad uczestnikami ruchów transnarodowych zorientowanych
wokó³ wspólnych celów dowodz¹, i¿ podstaw¹ dzia³alnoœci transnarodowej pozostaje
to¿samoœæ kulturowa, swoiste zakorzenienie. Jak pisze Tarrow: „Twierdzenie o trans-
narodowej to¿samoœci nie stworzy³o nowej kadry dzia³aczy miêdzynarodowych, bez
korzeni, natomiast opiera siê na wysi³kach, tych, których nazywam „zakorzenionymi
kosmopolitami”, którzy s¹ aktywni w spo³eczeñstwie obywatelskim i polityce okreœlo-
nego kraju”20. To¿samoœæ transnarodowa z perspektywy pañstwa narodowego nabiera
tu cech niebezpiecznych i podejrzanych. Oderwanie od miejsca, po³¹czone z zaanga-
¿owaniem w dzia³aniu i siln¹ identyfikacj¹ ze wspóln¹ spraw¹ doskonale opisuje rów-
nie¿ dzia³alnoœæ grup terrorystycznych i fundamentalistycznych. „Sposobem dzia³ania
transnacjonalizmu jest deterytorializacja. Retoryka mobilizacja, w sposób niezale¿ny
od terytorium, skupia na nowo to¿samoœci sfragmentaryzowane w kontekœcie pañ-
stwa narodowego”21. W ten sposób pojêcie transnarodowej to¿samoœci mo¿e ³¹czyæ
siê czy posiadaæ „zakorzenienie” w fragmentarycznych to¿samoœciach narodowych
i nacjonalistycznych. Manuel Castells nazywa taki rodzaj identyfikacji zbiorowej
to¿samoœci¹ oporu. Ci, którzy znajduj¹ siê w sytuacji gorszej od przeciêtych obywa-
teli ich kraju zamieszkania buduj¹ szañce oporu i przetrwania na bazie tego co
sprzeczne lub inne od kultury dominuj¹cej w jakiej siê znajduj¹. Nastêpuje prze³o¿e-
nie doœwiadczeñ i „niesprawiedliwoœci” na jêzyk dzia³ania w imiê ochrony tego co
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wartoœciowe i buntu przeciw temu co niegodziwe22. To¿samoœæ transnarodow¹ mo-
¿na zatem nazwaæ fenomenem globalnym, znajduj¹cym siê pod wp³ywem rosn¹cych
powi¹zañ ekonomicznych i wspó³zale¿noœci, który musi byæ rozpatrywany w konkret-
nym kontekœcie spo³ecznym, kulturowym i politycznym. Trafna wydaje siê zatem kon-
statacja A. Portese, ¿e transnarodowoœæ jest koncepcj¹-parasolem pe³ni¹c¹ podwójn¹
rolê teoretycznego arsena³u dla opisu struktury systemu œwiatowego i uchwycenia co-
dziennych praktyk relacji spo³ecznych w tej strukturze23. Jakkolwiek nie s¹ one zu-
pe³nie nowe, a ich transnarodowy charakter jest czêsto bardziej przeczuwany. Wynika
z motywacji i sensu nadawanego im przez uczestników, interpretacji przebiegu kultu-
rowych granic ni¿ z jasno okreœlonych cech tej dzia³alnoœci.

To¿samoœæ europejska – w poprzek granic

W europejskim dyskursie pluralizmu kulturowego transnarodowe to¿samoœci zajmo-
wa³y istotne miejsce w badaniach w latach 90’ kiedy zjawisko powi¹zañ kulturowych
ponad granicami krajów znalaz³o siê w centrum uwagi. Wskazywano na transnarodo-
wy charakter integracji migrantów, spo³ecznoœci miêdzynarodowych (communities),
sieci ekonomicznych i politycznych („networks”) korporacji czy diaspor24. Debata
konstytucyjna i jej ostateczne niepowodzenie przynios³o now¹ falê zainteresowania
problemem granic tego co europejskie. Perspektywa transnarodowa znajduj¹ca swe
odzwierciedlenie w ideach europejskich federalistów, koncepcji to¿samoœci europej-
skiej czy deliberatywnej demokracji straci³a na znaczeniu. Lekcje, jakie mo¿na odnaleŸæ
w jej zaskakuj¹co szybkiej i krótkiej karierze wskazuj¹ na ograniczenia jej zastosowa-
nia zwi¹zane z refleksyjnym charakterem i wykazan¹ wczeœniej nieprecyzyjnoœci¹ sa-
mej koncepcji „transnarodowych powi¹zañ”.

Rozkwit sieci transnarodowych jako rodzaju aktywnoœci w spo³eczeñstwie obywa-
telskim koresponduje z modelem deliberatywnej demokracji, zak³adaj¹cej autono-
micznoœæ i komunikacjê jako podstawy wypracowywania wspólnych dzia³añ w sferze
publicznej. Efektem takiego modelu integracji jest rozumienie instytucji i zarz¹dzania
na szczeblu wspólnoty w kategoriach transnarodowych („transnational governance”).
Na wspólnocie spoczywa funkcja okreœlenia procedur dzia³ania, norm i regu³, na pañ-
stwach cz³onkowskich przestrzeganie i uwzglêdniania ich w swoich dzia³aniach25. To¿-
samoœæ obywateli jest procesem negocjacji kulturowej w ramach owych przyjêtych
norm. Opiera siê na zaakceptowaniu ró¿norodnoœci w wymiarze indywidualnym

Rooted cosmopolitans – idea to¿samoœci transnarodowej i znaczenie granic w Europie 161

22 Zob. M. Castells, Si³a to¿samoœci, Wyd PWN, Warszawa 2008, s. 5–68.
23 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.

24 Do najwiêkszych programów badawczych zorientowanych wokó³ koncepcji transnarodowych
powi¹zañ zaliczyæ mo¿na „Transnational Communities” w Oxfordzie prowadzony w latach 1997–2002.
Wiêcej informacji na stronie: www.transcomm.ox.ac.uk.

25 J. Barcz, Pojêcie suwerennoœci w œwietle wspó³zale¿noœci miêdzy sfer¹ ponadnarodow¹ i pañ-
stwow¹, w: Suwerennoœæ i ponadnarodowoœæ a integracja europejska, red. J. Kranz, Wyd. WPPG,
Warszawa 2006, s. 73.



i kolektywnym, konstruowaniu obrazu siebie wobec innych, w relacji z nimi. Wymiar
transnarodowy jest tu obecny przede wszystkim w analizach stosunków miêdzy oby-
watelami pañstw wspólnoty, a tak¿e relacji z imigrantami i osobami nieposiadaj¹cymi
obywatelstwa europejskiego.

Idea transnarodowej to¿samoœci wi¹¿e siê tak¿e z problemem deficytu demokracji,
obywatelstwa i partycypacji politycznej mieszkañców. Jak argumentowa³ Dieter
Grimm, deficyt demokracji jest czêœci¹ struktury europejskiej tak d³ugo jak d³ugo nie
rozwinie siê identyfikacja („collective identification”) z europejsk¹ sfer¹ publiczn¹.
Same reformy instytucjonalne niczego nie zmieni¹26. W tym kontekœcie identyfikacja
ponadnarodowa, uwzglêdniaj¹ca transnarodowy charakter wspólnych elementów to¿-
samoœci europejskiej jest rozwi¹zaniem skuteczniejszym ni¿ asymilacja kulturowa
przybyszów. Warunkiem pozostaje jednak istnienie europejskiej sfery publicznej jako
rzeczywistej areny spo³ecznych interakcji.

Ruchy i organizacje transnarodowe s¹ kombinacj¹ samoorganizacji w³aœciwej dla
spo³eczeñstwa obywatelskiego z mechanizmami rynkowymi. Zdaniem Kristine Kern
istnieje kilka przes³anek wyjaœniaj¹cych popularnoœæ identyfikacji transnarodowych.
Jest to wspomniana ju¿ kombinacja mechanizmów rynkowych i spo³eczeñstwa obywa-
telskiego, relacja z instytucjami pañstwa narodowego oraz interakcje pomiêdzy ró¿ny-
mi grupami transnarodowymi27. Tzw. „transnational networks” osi¹gaj¹ coraz wiêkszy
wp³yw na sposób podejmowania decyzji przez rz¹dy i dzia³alnoœæ korporacji bizneso-
wych. Ich rola jest jednak zawsze ograniczona do soft politics: lobbingu, dzia³añ eks-
perckich i doradczych.

Interesuj¹cy jest fakt, i¿ idea transnarodowych powi¹zañ ³¹czona jest czêsto auto-
matycznie z to¿samoœci¹ europejsk¹. Zgodnie z TUE obywatelstwo europejskie jest
konstrukcj¹ nadbudowan¹ na przynale¿noœci narodowej. Jest to jasne odzwierciedlenie
charakteru integracji jako procesu sui genesis, który nie narusza formalnie roli pañstw
narodowych na arenie miêdzynarodowej. Jego ustanowienie wpisuje siê jednak w kie-
runek wzrastaj¹cej wspó³zale¿noœci pañstw Europy, który uwzglêdniaæ chce równie¿
kulturowy wymiar integracji. Znana idea Ernesta Gellnera o potrzebie przek³adalnoœci
granic pañstwowych i narodowych w kontekœcie to¿samoœci trans kulturowej okazuje
siê jednak co najmniej trudna do realizacji. To¿samoœæ kulturowa nie opiera siê
wspó³czeœnie na to¿samoœci narodowej, a to¿samoœæ jednostki czêsto nie jest identyfi-
kacj¹ tylko z jedn¹ okreœlon¹ kultur¹. Nastêpuje transkulturowe przemieszanie, i ta
w³aœnie cecha to¿samoœci niekoniecznie jest ju¿ specjalnym typem identyfikacji
zwi¹zanym z okreœlon¹ biografi¹ (np. migracj¹ lub zawodem wymagaj¹cym miêdzy-
narodowych kontaktów). To¿samoœæ europejska mo¿e wiêc byæ interpretowana jako
próba mediacji pomiêdzy rosn¹cym pluralizmem kulturowym codziennoœci a ramami
przynale¿noœci wyznaczanej przez obywatelstwo. Unia staje siê w tej perspektywie sie-
ci¹ wspó³pracuj¹cych rz¹dów („network of governments”). Rozszerzenie i proces euro-
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peizacji wzmacniaj¹ tak¹ rolê europejskiej to¿samoœci, spinaj¹c przemiany konstrukcji
to¿samoœci w krajach „starej” i „nowej” Europy wokó³ podzielanych norm (demokra-
cja, rz¹dy prawa) i wartoœci (np. solidarnoœæ)28. Debata nt. ponadnarodowej identyfikacji
w³¹cza w dyskusji politycznej podstawowy mechanizm obronny – poczucie zagro¿enia
wspólnoty. Percepcja homogenicznej to¿samoœci narodowej jako panaceum na bo-
l¹czki i zagro¿enia zewnêtrzne jest równie silna wœród polityków co u statystycznych
obywateli29. Jak pisa³ Florian Znaniecki „Spo³eczeñstwa jako syntezy jednostek w ogóle
w œwiecie ludzkim nie ma. S¹ tylko rozmaite grupy spo³eczne, w ró¿ny sposób krzy-
¿uj¹ce siê, wspó³istniej¹ce, po³¹czone miêdzy sob¹, do których nale¿¹ jednostki jako
cz³onkowie, powi¹zani istotnie miêdzy sob¹ mniej lub bardziej œciœle […] przez wspólne
doœwiadczenia i dzia³ania”30. Idea transnarodowych powi¹zañ oferuje kontynuacjê kul-
turowej przynale¿noœci w ten w³aœnie sposób. Jest odpowiedzi¹ na potrzeby mobilnych
jednostek i grup. Jej konstrukcja, jak pokazuje historia koncepcji konstytucyjnego patrio-
tyzmu, powinna jednak braæ pod uwagê wielowarstwow¹ kompozycjê lojalnoœci spo-
³ecznych, od poziomu lokalnego po ponadnarodowy. A tak¿e wytykan¹ przez krytyków
koncepcji transnarodowoœci dwustronnoœæ utrzymywania transnarodowych powi¹zañ
i kszta³towanie ich równie¿ przez kontekst spo³eczny i politykê pañstwa.

Aktualne zró¿nicowanie etniczne, religijne, rasowe i kulturowe w Europie jest zwy-
kle rozpatrywane w kontekœcie trzech procesów: migracji na skalê œwiatow¹, globali-
zacji oraz integracji regionu. Fakt nap³ywu migrantów i intensyfikacja kontaktów
miêdzykulturowych w dobie globalizacji otworzy³y nowy rozdzia³ w dyskusji o to¿sa-
moœci kulturowej i politycznej. Dot¹d bowiem to Europa mia³a charakter ojczyzny emi-
grantów, a faktyczny pluralizm kulturowy widoczny by³ jedynie w kosmopolitycznych
enklawach miejskich. W miarê wzrostu zainteresowania kulturow¹ ró¿norodnoœci¹
Europejczycy „odkryli” wagê i wartoœæ nie tylko wspó³czesnej im rzeczywistoœci wie-
lu kultur, ale i znaczenie wielokulturowego dziedzictwa, a wraz z nim koniecznoœæ re-
fleksji nad imperialn¹ b¹dŸ kolonialn¹ przesz³oœci¹, problemy zwi¹zane ze spo³ecznym
konstruowaniem pamiêci zbiorowej, a przede wszystkim nowe interpretacje swych
ma³ych ojczyzn, regionów, miast uwzglêdniaj¹ce ich wielokulturow¹ historiê. Równo-
legle rosn¹ce spo³ecznoœci mniejszoœciowe nios³y potrzebê uregulowañ dotycz¹cych
ich statusu i warunków partycypacji obywatelskiej. Zarz¹dzanie wielokulturowoœci¹,
modele integracji spo³ecznej i programy edukacji uwzglêdniaj¹ce ró¿nice kulturowe
sta³y siê istotnym elementem polityki pañstw w Europie. Pañstwa i obywatele znaleŸli
siê w sytuacji konfrontacji kulturowej obecnej dotychczas tylko na obszarach pograni-
cza. W warunkach intensyfikacji kontaktów miêdzykulturowych sprawa zdefiniowania
to¿samoœci sta³a siê elementem niezbêdnym dla spo³ecznego uznania. Sta³a siê tak¿e
elementem medialnej gry i instrumentem oddzia³ywania politycznego.
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Nie mo¿e byæ jednak zaskoczeniem stwierdzenie Haleckiego, i¿ „Europa ogl¹dana
z historycznego punktu widzenia jest czymœ wiêcej ani¿eli jednostk¹ geograficzn¹, jest
ponadnarodow¹ wspólnot¹”, opart¹ na podobnym rozumieniu tradycji i zasad kultury31.
Próby po³¹czenia tego rodzaju obserwacji z praktyk¹ spo³eczn¹ i wytworzenia poczucia
ponadnarodowej b¹dŸ transnarodowej to¿samoœci wci¹¿ ulegaj¹ niepowodzeniom. Wy-
daje siê, ¿e podstawowa trudnoœæ kryje siê w nieokreœlonej relacji wobec to¿samoœci na-
rodowej.

Po pierwsze, relacje to¿samoœci kulturowych i politycznych w Europie nie odwzoro-
wuj¹ siê wzajemnie. Jak pisz¹ Baylis i Smith interakcje zachodz¹ce w poprzek terytorial-
nych granic wymagaj¹ ka¿dorazowo dookreœlenia. Lojalnoœci narodowe niekoniecznie
pokrywaj¹ siê z lojalnoœci¹ wobec kraju32. Jak zauwa¿y³ Hall: „Zamiast traktowaæ kultu-
ry narodowe jakby by³y jednolite, powinniœmy je uznaæ za mechanizmy dyskursywne,
które ukazuj¹ ró¿nicê jako jednoœæ lub to¿samoœæ”33. W tym sensie idea transnarodo-
wych powi¹zañ ustala owe jednoœci wzd³u¿ ró¿nych pozanarodowych granic. Obser-
wacje te doskonale ujmuj¹ w swych metaforach teoretycy globalizacji.

Po drugie, przeszacowanie si³ i wp³ywów obywatelskich organizacji transnarodo-
wych w po³¹czeniu z równie przeszacowan¹ krytyk¹ pañstwa narodowego przyczyni³o
siê do zaklasyfikowania transnarodowych to¿samoœci w kategoriach utopijnych mrzo-
nek konstruktywistów spo³ecznych.

W dyskursie na temat to¿samoœci europejskiej zakorzeni³o siê ju¿ motto „jednoœæ
w ró¿norodnoœci” eksponuj¹ce otwartoœæ na ró¿norodnoœæ kultur, jednak nie na ich in-
terakcje, czy dyfuzje. Nadbudowana na narodowej to¿samoœæ europejska w sensie
politycznym sta³a siê kontynuacj¹ przynale¿noœci pañstwowej. To¿samoœæ transnaro-
dowa jest tu zatem elementem zaburzaj¹cym ustanowiony ³ad. Z drugiej strony, UE
przyk³ada wielk¹ wagê do ochrony to¿samoœci narodowych przy silnym akcentowaniu
cech, zasad czy wartoœci wspólnych. Taka perspektywa podkreœla rolê trans-europej-
skiej identyfikacji, umiejscawiaj¹c ruchy transnarodowe, odwo³uj¹ce siê do wspólnych
spraw w centrum funkcjonowania takiej wspólnoty.

Pytanie o to czym jest Europa i gdzie s¹ jej granice musi zatem pozostaæ bez œcis³ej
odpowiedzi. Ta logika idei transnarodowej to¿samoœci doskonale odzwierciedla defi-
niowanie to¿samoœci zbiorowych w procesie integracji europejskiej. Zintensyfikowa-
nie kontaktów pomiêdzy pañstwami Europy zarówno na poziomie jednostkowym, jak
i spo³ecznym stawia raczej pytania o to¿samoœæ narodow¹ w Unii – my wobec Europy
(polityka pañstwa, interes narodowy) obok pytania o to¿samoœæ europejsk¹ – my jako
Europejczycy. W ten sposób takie problemy jak integracja imigrantów, uznanie dzie-
dzictwa kolonializmu czy polityka wobec mniejszoœci, pozostaj¹c formalno-prawnie
w gestii pañstw narodowych, wymagaj¹ refleksji obejmuj¹cej wspólnotê norm i zasad
dzia³ania w Europie. Jednoczeœnie wyraŸnie transnarodowy wymiar ma idea wspó³pra-
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cy europejskiej w sensie instytucjonalnym. Parlament Europejski z frakcjami gru-
puj¹cymi siê wokó³ programów czy koncepcja obywatelstwa europejskiego UE s¹
próbami wprowadzenia powi¹zañ transnarodowych jako elementu europejskiej prakty-
ki wspó³pracy. To¿samoœæ europejska i to¿samoœci transnarodowe pozostaj¹ jednak
dla Europejczyków tak samo nieokreœlone jak definicja Europy.

Granice czy ró¿nice

Czy transnarodowe to¿samoœci przekszta³caj¹ zatem w jakiœ sposób znaczenie gra-
nic kulturowych i politycznych? Zdaniem Appaduraia trasnarodowoœæ jest przede
wszystkim efektem rozdarcia pomiêdzy podmiotowoœci¹ jednostki, terytorium a to¿sa-
moœci¹ zbiorow¹, to ci¹g³a erozja relacji pomiêdzy przestrzennym a wirtualnym
s¹siedztwem34. W³aœnie problem s¹siedztwa jest tu kluczowy. Doœwiadczenie granic
jest dziœ powszechne i czêste. Perspektywa globalnej wspó³zale¿noœci akcentuje prze-
kraczanie granic jako pozytywn¹ cechê wspó³czesnoœci. Wszechobecna retoryka inte-
gracji koncentruje siê wokó³ przekonania o tym, i¿ kontakt z „innymi” uœwiadamia
i kszta³ci, wskazuje pole do dzia³ania i pozwala lepiej poznaæ samego siebie. Za po-
moc¹ wskazywania ró¿nic lub podobieñstw po obu stronach granicy buduje siê jej zna-
czenie. Takie bezkrytyczne uznawanie zastanych ró¿nic kulturowych jest podstaw¹
krytyki europejskich modeli pluralizmu kulturowego przez zwolenników idei transna-
rodowoœci. Wskazuje siê na, przeciwstawny do zamierzonego, efekt wzmacniania po-
dzia³ów przez idee jednoœci w ró¿norodnoœci, znaczenie komunikacji i jêzyka oraz
oddzielenie barier spo³ecznych od przestrzennych35. Jak przewrotnie ujmuje to Appa-
durai „Podczas gdy legitymizacja pañstw narodowych w ich w³asnych kontekstach
terytorialnych staje siê coraz bardziej niepewna, idea narodu rozkwita w transnarodo-
wym wymiarze”36. Niezdolnoœæ pañstwa do kszta³towania aspiracji jednostek i scala-
nia ich wokó³ politycznych celów obwieœcili ju¿ Spengler, Ortega czy Fukuyama. Aby
zrozumieæ nowoczesnoœæ – jak dowodzi Albrow – musimy odwo³aæ siê do narodu – pañ-
stwa, kapitalistycznej organizacji spo³ecznej i spo³eczeñstwa narodowego. Doœwiad-
czenie procesów globalizacyjnych czy te¿ ponowoczesnoœci jest oddzielone. To co
globalne jest poza tymi zwi¹zkami. Indywidualny cz³owiek mo¿e byæ „nowoczesny”,
nie mo¿e jednak byæ „globalny”. Dlatego „nale¿y poszukiwaæ jak nowe doœwiadczenia
zmieniaj¹ nasze rozumienie starych pojêæ i popychaj¹ nas ku tworzeniu nowych”37. To
w³aœnie ze wzglêdu na podwa¿anie wytyczonych granic kulturowych i politycznych
przez idee to¿samoœci europejskiej w ró¿nych scenariuszach integracji, poszukiwanie
granic tej ostatniej staje siê takie istotne. Identyfikacje transnarodowe wydaj¹ siê byæ
jedn¹ z dróg tych poszukiwañ.
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El¿bieta PTAK

Od liberalizmu do restrykcji. Polityka imigracyjna Niemiec
na przestrzeni XX i XXI wieku1

Wstêp

Upadek komunizmu i zakoñczenie konfrontacji na osi Wschód–Zachód wywo³a³y
jakoœciowo now¹ sytuacjê w Europie, miêdzy innymi w zakresie migracji. Stopniowe
wkraczanie pañstw by³ego Zwi¹zku Radzieckiego na arenê miêdzynarodow¹ poprzez
nawi¹zywanie stosunków politycznych, ekonomicznych, kulturowych, ich powolna
integracja z Uni¹ Europejsk¹, nowe konflikty i wojny etniczne na Ba³kanach oraz
w by³ym ZSRR stworzy³y pulsuj¹cy europejski obszar migracyjny. Wraz z zakoñcze-
niem zimnej wojny kraje œrodkowoeuropejskie sta³y siê krajami wysy³aj¹cymi emi-
grantów do Europy Zachodniej i Po³udniowej2, jednoczeœnie coraz czêœciej staj¹c siê
krajami tranzytowymi i docelowymi dla emigrantów z globalnego Po³udnia, jak rów-
nie¿ Bliskiego i Dalekiego Wschodu, zmierzaj¹cych do Europy Zachodniej. W zachod-
nioeuropejskich krajach docelowych, takich jak Niemcy, migracja ze wschodu
zmieni³a sk³ad spo³ecznoœci imigranckich w taki sposób, ¿e obecnie emigranci z œrod-
kowo- i wschodnioeuropejskich krajów stanowi¹ ok. 2/3 wszystkich emigrantów przy-
by³ych po 1989 roku3.

Wielokrotnie wymieniana cezura w procesach migracyjnych, któr¹ w europejskiej
opinii publicznej jest zakoñczenie zimnej wojny, t³umaczy tylko czêœæ dzisiejszych
ruchów migracyjnych. Na wspó³czesny krajobraz migracyjny w Europie wp³ynê³a tak-
¿e, obecna od pocz¹tku lat 90. XX wieku w publicznym i politycznym dyskursie, wizja
Europy „zalanej” przez emigrantów z krajów postkomunistycznych. Pojawia³y siê dra-
matyczne scenariusze migracji z krajów by³ego Bloku Wschodniego, w których prze-
widywano nap³yw od 5 do 25 milionów ludzi4. W celu zapobiegniêcia niechcianym

1 W artykule skupiam siê na podejœciu do imigracji w Niemczech w ostatnim pó³wieczu, do roku 2011.
2 Europa Po³udniowa ju¿ w latach 80. by³a terenem tranzytowym i docelowym emigrantów

z globalnego Po³udnia i Bliskiego Wschodu. Wraz z upadkiem „¿elaznej kurtyny” sta³a siê wa¿nym
regionem docelowym dla emigrantów œrodkowoeuropejskich.

3 Do tej grupy wliczaj¹ siê tak¿e tzw. „póŸni przesiedleñcy” z Polski, Rumunii, by³ego ZSRR,
uchodŸcy z by³ej Jugos³awii poszukuj¹cy azylu, a tak¿e spokrewnieni z migrantami zarobkowymi lat
60. i 70. z Jugos³awii przybywaj¹cy do Niemiec w ramach ³¹czenia rodzin. �ród³o: Beauftragte der
Bundesregirung für Ausländerfragen, Bericht über die Lage der Ausländer in der Bundesrepublik
Deutschland, Bonn 1997.

4 M. Fassmann, R. Hunz, European East-West Migration, 1945–1992, „International Migration
Review” 1994, Vol. 28, No 3, s. 534, cytujê za: K. Romaniszyn, Kulturowe implikacje miêdzynarodo-
wych migracji, Instytut Badañ nad Poloni¹ i Duszpasterstwem Polonijnym KUL, Lublin 2003. Pro-
gnozowane masowe migracje z krajów by³ego Zwi¹zku Radzieckiego nie mia³y miejsca.



nap³ywom kraje zachodnioeuropejskie wprowadzi³y restrykcje imigracyjne, które za-
skarbi³y tym krajom miano „twierdzy Europy”. Jednym z takich krajów s¹ Niemcy,
których stanowisko wobec nap³ywu cudzoziemców zmienia³o siê stopniowo na prze-
strzeni ostatnich 50-ciu lat od liberalnego do restrykcyjnego.

Celem niniejszej pracy jest przedstawienie zmian w podejœciu do imigracji w Niem-
czech w ostatnim pó³wieczu. Krótka prezentacja polityki Republiki Federalnej Nie-
miec wobec cudzoziemców po II wojnie œwiatowej nie wyczerpuje tematu, ma jednak
na celu pokazanie ogólnej charakterystyki i ewolucji w tym zakresie, by staæ siê pod-
staw¹ do rozwa¿añ na temat przekraczania granic na Starym Kontynencie.

1. Niemcy krajem imigracji

Niemcy ju¿ w XIX wieku by³y krajem docelowym du¿ej liczby imigrantów, a od
drugiej po³owy XX wieku s¹ w Europie krajem o najwiêkszej jej liczbie. Jeszcze
w po³owie XX wieku odsetek cudzoziemców w RFN wynosi³ zaledwie oko³o jednego
procenta (oko³o 500 tys.). Obecnie w Niemczech mieszka 7,3 mln cudzoziemców, co
stanowi 8,8% ca³ej populacji. Wœród nich 3,5 miliona to kobiety, z których ponad 2/3
(78,5%) jest w wieku produkcyjnym (15–65 lat)5.

Aktualna sytuacja Niemiec jako wa¿nego kraju imigracyjnego jest wynikiem proce-
sów migracyjnych zachodz¹cych na przestrzeni ostatniego pó³wiecza, choæ nie mo¿na
zapominaæ o wczeœniejszych strumieniach migracyjnych. Ju¿ bowiem w XIX wieku
pañstwo niemieckie aktywnie uczestniczy³o w procesie rekrutacji cudzoziemskiej si³y
roboczej. Zatrudnienie imigrantów mia³o wówczas charakter sezonowy; pracownicy
byli rejestrowani przez policjê i pod groŸb¹ kary zobowi¹zani do wyjazdu z Niemiec
w okresie zimowym. Do sezonowych prac w Niemczech licznie emigrowa³a ludnoœæ
z ziem polskich, g³ównie z Galicji i centralnej Polski, gdzie znajdowa³a zatrudnienie od
kwietnia do koñca sierpnia, a nastêpnie wraca³a do domu6.

Powojenna historia Niemiec jest bardzo mocno zwi¹zana z imigracj¹. Obok fali mi-
gracji powrotnych osób pochodzenia niemieckiego, Niemcy doœwiadcza³y nap³ywu
si³y roboczej w ramach tzw. procesu rekrutacji. Wzrost gospodarczy i deficyt rodzimej
si³y roboczej sprawi³y, ¿e w³aœciwie od lat 50. gospodarka niemiecka uzale¿niona jest
od cudzoziemskich pracowników. Wiêkszoœæ z tak zwanych „Gastarbeiterów” po-
wróci³a do swoich krajów na po³udniu lub po³udniowym-wschodzie Europy. Wielu
jednak pozosta³o, by ¿yæ i pracowaæ w Niemczech. Pozosta³o tak¿e wielu Turków
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Potwierdzi³a to Komisja Europejska w „Dokumencie koñcowym z maja 2000 roku o politycznych
i ekonomicznych skutkach rozszerzenia Unii Europejskiej na Wschód dla krajów UE”, w którym
stwierdza, ¿e obecne zasoby mieszkañców i si³y roboczej z krajów Europy Œrodkowo-Wschodniej
w UE, mimo wysokiej ró¿nicy poziomów dochodu, s¹ niskie. W dokumencie oszacowano liczbê
wschodnioeuropejskich mieszkañców w UE w roku 2000 na 85 tys. i migrantów zarobkowych (tak¿e
pracowników sezonowych) na 300 tys., co stanowi³o 0,2–0,3% spo³eczeñstwa tych krajów (omówie-
nie dokumentu ukaza³o siê w niemieckim dzienniku „Frankfurter Rundschau” z dnia 27.06.2000 r.).

5 Statistisches Bundesamt, Datenreport 2006. Zahlen und Fakten über die Bundesrepublik Deut-
schland, Bonn 2006, s. 41–42.

6 P. Kaczmarczyk, Migracje zarobkowe Polaków w dobie przemian, Warszawa 2005, s. 152.



z póŸniejszej imigracji. W wyniku tego Niemcy przekszta³ci³y siê stopniowo z kraju
przyjmuj¹cego „Gastarbeiterów” w kraj reguluj¹cy imigracjê.

Za przyczyn¹ dwóch g³ównych grup imigrantów – przesiedleñców posiadaj¹cych
niemieckie obywatelstwo oraz „Gastarbeiterów” – wielkoœæ imigracji w przeliczeniu
na g³owê mieszkañca by³a w Niemczech w latach 80. XX wieku nawet znacznie wy¿-
sza ni¿ w klasycznych krajach imigracyjnych, takich jak USA, Australia czy Kanada7.
Wed³ug danych zawartych w ksi¹¿ce Niemcy w œwietle faktów i liczb, obecnie w Niem-
czech mieszka ponad 7 mln cudzoziemców, ponadto jest oko³o 1,5 mln by³ych cudzo-
ziemców, którzy uzyskali obywatelstwo niemieckie, oraz oko³o 4,5 mln wysiedleñców.
Oznacza to, ¿e prawie co szósty mieszkaniec jest imigrantem lub pochodzi z rodziny
imigrantów. Oko³o 95% cudzoziemców mieszka w zachodnich krajach zwi¹zkowych
i to przewa¿nie w du¿ych miastach, gdzie stanowi¹ nawet 30% ludnoœci.

Najwiêksz¹ grupê wœród cudzoziemców, licz¹c¹ ponad 1,5 miliona osób, stanowi¹
obywatele tureccy. Tak¿e W³osi, migranci z Serbii – Czarnogóry, Grecy i Polacy s¹ sil-
nie reprezentowani w Niemczech8. Wszystkie te narodowoœci, oprócz Polski, uczestni-
czy³y w tzw. procesie rekrutacji, prowadzonym w tych krajach w latach 60. i na
pocz¹tku lat 70. XX wieku.

Tabela 1

Imigranci w Niemczech wed³ug wybranych narodowoœci

Kraj pochodzenia Liczba imigrantów
Procentowy udzia³ w ogólnej

liczbie imigrantów

Turcja 1 688 370 25,1

W³ochy 523 162 7,6

Polska 393 848 5,7

Serbia, Czarnogóra, Kosowo 352 045 5,2

Grecja 287 187 4,3

�ród³o: Rejestr Liczb Cudzoziemców Federalnego Urzêdu Statystycznego, stan na 31.12.2008 r.

Tak wielka skala zjawiska imigracji, jak¹ w Niemczech obserwuje siê od kilkudzie-
siêciu lat, pozostaje wyzwaniem dla polityki i spo³eczeñstwa. W 2005 roku wesz³a
w ¿ycie pierwsza w historii Niemiec ustawa imigracyjna, która jest obszern¹ regulacj¹
prawn¹ uwzglêdniaj¹c¹ wszystkie dziedziny polityki imigracyjnej – poczynaj¹c od
imigracji podyktowanej rynkiem pracy poprzez imigracjê uzasadnion¹ przyczynami
humanitarnymi, a¿ po kwestie integracji.

2. Ewolucja polityki imigracyjnej w Niemczech

W latach 50. i 60. XX wieku, w warunkach rozwijaj¹cego siê dobrobytu, który wy-
maga³ ci¹gle nowych r¹k do pracy, szczególnie ciê¿kiej, polityka niemiecka w stosunku
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7 Niemcy w œwietle faktów i liczb, Frankfurt 2005, s. 138.
8 Ibidem, s. 139.



do obcokrajowców by³a bardzo przyjazna. Wspomniana wczeœniej instytucja werbun-
ku si³y roboczej ukszta³towa³a w znacznej mierze krajobraz migracyjny Niemiec w ko-
lejnych dekadach, dlatego warto poœwiêciæ jej kilka zdañ.

W obliczu szybkiego rozwoju gospodarczego Europy Zachodniej po II wojnie
œwiatowej kraje zachodnioeuropejskie, w tym tak¿e Niemcy, zdecydowa³y siê na
otwarcie rynków pracy dla cudzoziemców9. Gdy po 1961 roku, w wyniku budowy
muru berliñskiego nap³yw si³y roboczej z NRD zosta³ ograniczony wzmo¿ono akcjê
rekrutacyjn¹, której wyrazem by³y umowy bilateralne g³ównie z krajami Morza Œród-
ziemnego10. Wszystkie umowy zak³ada³y nap³yw pracowników oraz wi¹za³y siê z usta-
nowieniem niemieckich instytucji rekrutuj¹cych w krajach wysy³aj¹cych, które
w bezpoœredni sposób zajmowa³y siê werbunkiem.

Ustawa o cudzoziemcach z 1965 roku sta³a siê formaln¹ podstaw¹ systemu rotacji,
okreœlanego jako „Gastarbeiting”. Pierwsza generacja „Gastarbeiterów” zachowy-
wa³a siê jak klasyczni migranci czasowi. By zarobiæ jak najwiêcej i móc wróciæ do kra-
ju „Gastarbeiterzy” pracowali bardzo ciê¿ko, unikali bezrobocia i podejmowali siê
ka¿dej pracy. Pozwoli³o to na ucieczkê rodzimych pracowników od najmniej cenio-
nych prac11. Zasada rotacji przy zatrudnianiu, przestrzegana w pocz¹tkowym okresie
akcji rekrutacyjnej, zosta³a zachwiana w póŸniejszym okresie. Umo¿liwienie uzyska-
nia pozwolenia na pracê na kolejne piêæ lat by³o korzystne nie tylko dla pracowników,
ale przede wszystkim dla niemieckich pracodawców, którzy nie musieli ponosiæ wyso-
kich kosztów szkolenia i wprowadzania nowych pracowników.

Na pocz¹tku lat 70. w krajach Europy Zachodniej pracowa³o 7 mln cudzoziemców,
co stanowi³o 9% zatrudnionych, w tym w Niemczech 2,6 mln czyli oko³o 12% zatrud-
nionych12. Recesja zapocz¹tkowana przez kryzys naftowy oznacza³a dla wiêkszoœci
krajów Europy Zachodniej ograniczenie zatrudnienia cudzoziemskich pracowników.
Wraz z malej¹cym zapotrzebowaniem na si³ê robocz¹, rosn¹cym bezrobociem i coraz
silniejszym nap³ywem cudzoziemców, tak¿e polityka niemiecka w stosunku do obco-
krajowców stawa³a siê coraz bardziej restrykcyjna. W 1973 roku Niemcy og³osi³y
zakoñczenie procesu werbunkowego („Anwerbestopp”). Wbrew oczekiwaniom zakoñ-
czenie procesu rekrutacji nie powstrzyma³o jednak zjawiska nap³ywu imigrantów do
Niemiec. Du¿a czêœæ pracowników – goœci posiada³a d³ugoterminowe zezwolenia na
pobyt i na pracê, a dodatkowo wkrótce zaczêto odnotowywaæ masowy nap³yw cz³on-
ków rodzin „Gastarbeiterów”.

Zaprzestanie akcji werbunkowej oznacza³o radykaln¹ zmianê kierunku w polityce
imigracyjnej Niemiec. Kszta³t owej polityki od tego czasu by³ w znacznym stopniu
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9 Zapotrzebowanie na cudzoziemsk¹ si³ê robocz¹ w Niemczech by³o efektem nie tylko wzrostu
gospodarczego, ale i spadku rozrodczoœci, spadku aktywnoœci rodzimych pracowników, zwiêksze-
nie siê liczby nieatrakcyjnych, ze wzglêdu na p³acê lub presti¿ spo³eczny, prac (zob. Kaczmarczyk
2005).

10 W latach 50. i 60. podpisano szereg umów dotycz¹cych werbunku pracowników z: W³ochami
(1955), Hiszpani¹ (1960), Grecj¹ (1960), Turcj¹ (1961), Portugali¹ (1964), Tunezj¹ (1965) i Maroko
(1963 i 1966).

11 W RFN oko³o 1,1 mln Niemców przesz³o w latach 1961–1968 z prac fizycznych do urzêdni-
czych p. Kaczmarczyk, op. cit., s. 155.

12 Ibidem, s. 156.



zdeterminowany przyjêciem przez wiêkszoœæ polityków tezy, ¿e Niemcy nie by³y kra-
jem imigracyjnym. Twierdzenie to, oparte na ideologicznej wizji RFN jako kraju jed-
norodnego etniczne, zapisano po raz pierwszy w przepisach dotycz¹cych naturalizacji
z 1977 roku, mimo, ¿e ju¿ wtedy w RFN przebywa³o 4 mln cudzoziemców13.
W zwi¹zku z tym za³o¿eniem do 2005 roku nie powsta³a ca³oœciowa i spójna polityka
imigracyjna, chocia¿ de facto imigranci nap³ywali do tego kraju. Problem ten roz-
wi¹zywano w praktyce w ten sposób, ¿e prowadzono kilka ró¿nych polityk wobec:
wypêdzonych i uchodŸców; etnicznych Niemców („Ausssiedler”); migrantów zarob-
kowych oraz osób ubiegaj¹cych siê o status uchodŸcy i o azyl14.

Od lat 80. Niemcy, podobnie jak inne kraje Unii Europejskiej, ograniczaj¹c mo¿li-
woœci wjazdu dla cudzoziemców, podejmuj¹ próby integracji licznej spo³ecznoœci obco-
krajowców zamieszkuj¹cej terytorium Niemiec. Polityka uszczelniania niemieckiego
rynku pracy przed nap³ywem si³y roboczej z zagranicy by³a szczególnie konsekwent-
nie prowadzona przez prawie dwadzieœcia lat rz¹dów koalicji CDU/CSU i FDP

(1982–1998). Fundamentalne prawo do azylu by³o ograniczane, a pracownikom
kontraktowym blokowano dostêp do systemu zabezpieczenia socjalnego. Od lat 90.
XX wieku nawet powroty etnicznych Niemców by³y surowo kontrolowane i odbywa³y
siê na zasadzie kontyngentów. W 1997 roku jako podstawê weryfikacji wniosków imi-
grantów pochodzenia niemieckiego wprowadzono kryterium znajomoœci jêzyka nie-
mieckiego. Pewne wyj¹tki w dostêpie do niemieckiego rynku pracy wprowadzono
w 1990 roku w celu sprowadzenia œciœle okreœlonego kontyngentu pracowników,
g³ównie z krajów Europy Wschodniej i Po³udniowej. Pomimo tego, obrany w latach
70. XX w. kierunek polityki imigracyjnej obowi¹zuje w Republice Federalnej do dzi-
siaj, choæ z pewnymi modyfikacjami. Niektórzy politycy, szczególnie konserwatywni,
kwestiê kontroli dostêpu cudzoziemców do rodzimego rynku pracy traktuj¹ w katego-
riach racji stanu15.

3. Wspó³czesna polityka imigracyjna Niemiec

W latach 90. XX wieku, po dziesiêcioleciach bagatelizowania problemu rosn¹cej
imigracji do Niemiec, jej ekonomiczne i spo³eczne konsekwencje doprowadzi³y do
uœwiadomienia sobie przez polityków koniecznoœci wprowadzenia mechanizmów
u³atwiaj¹cych funkcjonowanie RFN jako pañstwa imigracyjnego. Na kszta³t wspó³cze-
snej polityki imigracyjnej Niemiec szczególny wp³yw mia³y dwa czynniki: 1) du¿a
liczba obcokrajowców w Niemczech, która jest efektem nap³ywu cudzoziemców do
Niemiec w ostatnich 50 latach (szczególnie w okresie akcji werbunkowej 1961–1973);
2) proces integracji Europy i wspólne rozwi¹zania prawne, jak choæby swoboda
przep³ywu osób. Podkreœliæ nale¿y, ¿e niemiecka polityka zawsze zorientowana by³a
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13 M. Mazur-Rafa³, Zmiana paradygmatu w niemieckiej polityce imigracyjnej w latach 1998–2004?
Wnioski dla Polski, CEFMR Working Paper, nr 2/2006, s. 5.

14 B. Marshall, The New Germany and Migration in Europe, Manchester 2000.
15 M. Szaniawska-Schwabe, Polityka imigracyjna Republiki Federalnej Niemiec, „Przegl¹d Za-

chodni” 2009, nr 4, s. 5.



na kwestie rynku pracy, w efekcie czego w RFN wykrystalizowa³ siê specyficzny model
polityki imigracyjnej, zorientowanej na imigracjê zarobkow¹ („Gastarbeitermodell”).
Faworyzowanie w podejœciu do imigrantów polityki ekonomicznej sprawi³o, ¿e aspek-
ty integracji kulturowej i spo³ecznej d³ugo by³y marginalizowane. Dopiero na pocz¹tku
2005 roku, a¿ piêædziesi¹t lat po zawarciu pierwszej umowy bilateralnej w zakresie re-
krutacji zagranicznej si³y roboczej, wesz³a w ¿ycie pierwsza Ustawa imigracyjna („Zu-

wanderungsgesetz”), tworz¹ca ca³oœciowe formalnoprawne ramy regulacji kwestii
imigracyjnych, a tak¿e – po raz pierwszy – kwestii integracji cudzoziemców.

W ustawie tej podstawê do prawa pobytu podzielono wed³ug kryterium celu na ka-
tegorie: pracy zarobkowej, kszta³cenia, ³¹czenia rodzin oraz celów humanitarnych. Za-
sady przyznawania pozwolenia na pracê zosta³y uproszczone poprzez redukcjê tytu³ów
pobytowych do dwóch podstawowych – ograniczonego i nieograniczonego prawa do
pracy16. Wyró¿niono kilka procedur zatrudnienia obcokrajowców:
1) ‘normalna’ – zezwolenie po zbadaniu rynku pracy, pierwszeñstwo dla Niemców

i obywateli UE;
2) osób wysoko wykwalifikowanych – mo¿liwoœæ d³ugoterminowego pobytu: zezwo-

lenie na osiedlenie siê od pocz¹tku, prawo do pracy dla cz³onków rodziny;
3) osób samozatrudniaj¹cych siê (inwestorów) – zezwolenie na pobyt, gdy stwierdzo-

ne zostan¹ pozytywne skutki dla niemieckiej gospodarki lub okreœlonego regionu
(inwestycja o wartoœci co najmniej 1 mln euro i utworzenie 10 miejsc pracy), gdy te
warunki s¹ niespe³nione, mo¿liwe jest indywidualne badanie owych skutków17.
Niemiecki rynek pracy zosta³ wiêc otwarty jedynie dla osób wysoko wykwalifiko-

wanych, inwestorów oraz studentów, którzy w RFN ukoñczyli studia. Nowe przepisy
wnios³y szereg uproszczeñ proceduralnych, np. wydawanie pozwolenia na pobyt
i pracê 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 œrednio wykszta³cone, czy na imigracjê w zwi¹zku
z niedoborami si³y roboczej, co mog³oby byæ symptomem nowego podejœcia do regulo-
wania imigracji w RFN.

Je¿eli chodzi o ³¹czenie rodzin, to rozwi¹zania w ustawie dotycz¹ przede wszystkim
wieku dzieci uprawnionych do po³¹czenia z rodzin¹, gdy migruj¹ bez rodziców. Wiek
ten utrzymano na poziomie 18 lat dla: dzieci uchodŸców, azylantów, osób wysoko wy-
kwalifikowanych i osób wybranych w oparciu o system punktowy oraz na poziomie
16 lat dla pozosta³ych dzieci. Natomiast kwestie imigracji ze wzglêdów humanitarnych
zdominowa³y rozwi¹zania zwi¹zane 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 mo¿liwoœci wielokrotnego powtarza-
nia tego rodzaju decyzji („Kettenduldung”) oraz popraw¹ sytuacji osób uznanych za
uchodŸców na gruncie Konwencji Genewskiej poprzez przyznanie im praw takich sa-
mych jak azylanci18.
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16 Ibidem, s. 10.
17 M. Mazur-Rafa³, op. cit., s. 50.
18 Ibidem, s. 51–52.



Ustawa wprowadzi³a tak¿e kompleksowy system programów integracyjnych, któ-
rych koordynacjê powierzono Federalnemu Urzêdowi ds. Migracji i UchodŸców („Bun-

desamt für Migration und Flüchtlinge – BAMF”). W kwestii integracji imigrantów od
koñca lat 90. istnia³ spo³eczny consensus, ¿e jest to sfera polityki, za któr¹ pañstwo
równie¿ ponosi odpowiedzialnoœæ i w której nawarstwi³y siê wieloletnie zaniedbania.
Powszechnie zgadzano siê z opini¹, ¿e kursy jêzyka niemieckiego i wiedzy o Niem-
czech bêd¹ pomocnym œrodkiem integracji. W przyjêtej w 2005 roku ustawie po raz
pierwszy formalnie uznano wspó³odpowiedzialnoœæ pañstwa za proces integracji oraz
wprowadzono system uprawnieñ i sankcji, co sprawi³o, ¿e integracja sta³a siê dzia-
³aniem systemowym i ca³oœciowym.

Rozwi¹zania zawarte w ustawie s¹ kontynuacj¹ polityki imigracyjnej zapocz¹tko-
wanej w latach 70., gdy¿ skupiaj¹ siê na kontroli imigracji, rozumianej jako jej ograni-
czanie i przeciwdzia³anie, a nie jak pierwotnie zak³adano na wspieraniu selektywnej
imigracji i ograniczonym otwarciu niemieckiego rynku pracy na okreœlone grupy osób.
Ochronie niemieckiego rynku pracy przed nap³ywem niepo¿¹danych cudzoziemców
ma s³u¿yæ m.in. wspomniana wy¿ej zasada pierwszeñstwa rodzimych pracowników.
Wyra¿aæ siê ona powinna w kontroli, czy w przypadku zatrudniania pracownika spoza
Niemiec nie jest mo¿liwe zatrudnienie na danym stanowisku rodzimego pracownika.
Zasadzie tej nie podlegaj¹ m.in. pracownicy z krajów Unii Europejskiej.

W dostêpie do niemieckiego rynku pracy obywatele krajów UE s¹ wiêc w uprzywi-
lejowanej sytuacji w stosunku do pozosta³ych cudzoziemców. Gwarantuje to funda-
mentalna zasada UE, a mianowicie prawo swobodnego przemieszczania siê osób.
W praktyce prawo to zosta³o podzielone na trzy swobody: swobodê przep³ywu pra-
cowników, swobodê przep³ywu osób prowadz¹cych samodzieln¹ dzia³alnoœæ gospo-
darcz¹ oraz swobodê przep³ywu osób pozostaj¹cych poza zatrudnieniem (studentów,
emerytów, rencistów)19. Swobodny przep³yw pracowników mo¿e zostaæ ograniczony,
na przyk³ad w obawie przed zalaniem rynków pracy przez pracowników z krajów no-
woprzyjêtych. Takie obawy sta³y siê podstaw¹ ograniczeñ w zatrudnianiu obywateli
krajów przyjêtych do UE w 2004 roku (z wy³¹czeniem Cypru i Malty)20. Wœród pañstw,
które wprowadzi³y okresy przejœciowe w dostêpie do rynku pracy, Niemcy szczególnie
w latach 90. XX wieku by³y krajem, który najd³u¿ej utrzyma³ ograniczenia (7 lat
– zgodnie z zagwarantowanymi w Traktacie Akcesyjnym z 2003 roku okresami
przejœciowymi – model „2+3+2”)21. Wprowadzone w Niemczech na pocz¹tku lat 90.
rozwi¹zania pozwala³y jednak zatrudniaæ, w wyj¹tkowych sytuacjach, cudzoziemskich
pracowników spoza UE oraz m.in. z Polski. Rozwi¹zania te stanowi³y „furtkê” do nie-
mieckiego rynku pracy, z której Polacy czêsto korzystali.

Od liberalizmu do restrykcji. Polityka imigracyjna Niemiec na przestrzeni XX i XXI wieku 173
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pracy (np. wobec Grecji 1981, Hiszpanii, Portugalii 1986).
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procesu integracji europejskiej dla Polski i Niemiec, red. E. Cziomer, M. Czajkowski, Kraków 2004,
s. 258.



4. Migracja z Polski do Niemiec – Polacy na niemieckim rynku pracy
przed 2011 rokiem

Polacy stanowi¹ obecnie pi¹t¹, co do wielkoœci zbiorowoœæ cudzoziemców w Niem-
czech. Mimo, ¿e Polska nie uczestniczy³a w procesie rekrutacji w latach 1961–1973,
liczny udzia³ obywateli polskich w emigracji do Niemiec wynika m.in. ze spuœcizny hi-
storycznej (wojny, rozbiory, przesuniêcia granic w wyniku, których nastêpowa³y maso-
we – g³ównie przymusowe – przemieszczenia ludnoœci obydwu narodowoœci),
z bliskoœci geograficznej oraz ró¿nic w wynagrodzeniach za pracê.

Polsko-niemieckie kontakty datowane s¹ od œredniowiecza. Mia³y one ró¿noraki
charakter: koœcielny, polityczny, kulturalny, naukowy. Pierwsze, nieliczne polskie
oœrodki wychodŸcze w DreŸnie i Lipsku pojawi³y siê w XVIII wieku. O prawdziwej
fali emigracyjnej z Polski do Niemiec mo¿na mówiæ w drugiej po³owie XIX wieku.
By³a to typowa emigracja za chlebem, migracja z terenów rolniczych do miejskich
regionów przemys³owych. W ostatniej dekadzie XIX wieku ruch ten przybra³ charakter
masowy, a g³ównym celem emigrantów by³o Zag³êbie Ruhry. Tam te¿ znajdowa³o siê
najwiêksze skupisko Polaków w Niemczech, które w 1914 roku liczy³o oko³o pó³ mi-
liona polskich imigrantów22.

Wspó³czesna migracja z Polski do Niemiec, podobnie jak dziewiêtnastowieczne
wychodŸstwo, ma g³ównie charakter zarobkowy. Szacuje siê, ¿e z oko³o 1,950 mln Pola-
ków przebywaj¹cych w koñcu 2006 roku poza granicami Polski, 450 tys. przebywa³o
na terenie Niemiec (liczba nie obejmuje pracowników sezonowych), co da³o Niemcom
drug¹ lokatê (za Wielk¹ Brytani¹) wœród krajów docelowej emigracji Polaków po wejœ-
ciu Polski do Unii Europejskiej23. Polscy obywatele podejmuj¹cy legalne zatrudnienie
w Niemczech przed 1 maja 2011 roku korzystali z programów zatrudnienia o wyj¹tko-
wym charakterze, które by³y wynikiem podpisania w latach 90. umów bilateralnych
miêdzy rz¹dami Polski i Niemiec oraz regulacji wewnêtrznych RFN. Najwa¿niejszymi
formami zatrudnienia na podstawie podpisanych porozumieñ by³y: zatrudnienie sezo-
nowe, zatrudnienie kontraktowe, zatrudnienie w charakterze pracowników-goœci oraz
zatrudnienie przygraniczne24. Ze wzglêdu na rygorystyczne niemieckie regulacje
prawne, warunki stworzone dziêki podpisaniu wymienionych umów by³y dla Polaków
g³ówn¹ mo¿liwoœci¹ podjêcia legalnej pracy u zachodniego s¹siada25.

Z powodu wymogów dotycz¹cych kwalifikacji, niezbêdnych formalnoœci, kosztów
najpopularniejsz¹ form¹ zatrudnienia Polaków w Niemczech by³y i nadal pozostaj¹
wyjazdy do prac sezonowych. W roku 1999 pracownicy sezonowi stanowili 92%
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22 M. Warcho³-Schlottmann, Emigracja z Polski do Niemiec po roku 1989 – próba portretu zbio-
rowego, w: Emigracja z Polski po 1989 roku, red. B. Klimaszewski, Kraków 2002, s. 363.

23 Emigracja Polaków w latach 2004–2006, http://www.egospodarka.pl/articleprint/25681/-1/39
[odczyt 6.02.2008].

24 Szerzej o mo¿liwoœciach zatrudnienia Polaków na terytorium Niemiec: Ministerstwo Pracy
i Polityki Spo³ecznej, Dostêp do unijnych rynków pracy – Niemcy, http://www.mps.gov.pl/in-
dex.php?gid=619 [odczyt 16.01.2008].

25 Do maja 2011 roku obywatel polski móg³ byæ zatrudniony w Niemczech tak¿e w takim przy-
padku, gdy na dane miejsce pracy brakowa³o kandydata bêd¹cego Niemcem lub obywatelem innego,
„starego” kraju cz³onkowskiego UE.



wszystkich pracowników programowych z Polski26. Z mo¿liwoœci sezonowego zatrud-
nienia korzysta rokrocznie oko³o æwieræ miliona Polaków. W 2004 roku z tej formy za-
trudnienia skorzysta³o ponad 286 tys. osób, rok póŸniej nieca³e 280 tys.27 Oferty pracy
sezonowej s¹ zg³aszane przede wszystkim z rolnictwa i dzia³ów pokrewnych (ogrod-
nictwo, przetwórstwo p³odów rolnych, pielêgnacja winnej latoroœli i zbiór winogron,
szparagów, chmielu, truskawek), z gospodarki leœnej i przemys³u drzewnego, z sektora
us³ug wystawienniczych, z hotelarstwa i gastronomii. Oko³o 75–80% ofert dotyczy
prac w rolnictwie. Najwiêcej ofert pracy sezonowej nap³ywa z Nadrenii i Westfalii, Ba-
denii-Wirtermbergii oraz Nadrenii, Palatynatu i Saary28. W 2000 roku w niemieckim
rolnictwie zatrudnionych by³o 263,8 tys. pracowników sezonowych z zagranicy, a udzia³
Polaków w tej grupie wynosi³ 87%29.

Licz¹c¹ siê form¹ zatrudnienia w RFN przed 2011 rokiem by³o tak¿e wykonywanie
kontraktów o dzie³o. Ze wzglêdu na wzrastaj¹ce koszty realizacji umów o dzie³o i obni¿a-
j¹c¹ siê ich op³acalnoœæ, liczba polskich przedsiêbiorstw zaanga¿owanych w œwiadczenie
us³ug przede wszystkim w zakresie eksportowych us³ug budowlanych, monta¿owych, re-
montowych, co roku mala³a. W 1992 roku w Niemczech dzia³a³o 1,4 tys. polskich firm
œwiadcz¹cych us³ugi budowlane, a pod koniec lat 90. oko³o 50030. W koñcu XX wieku Po-
lacy stanowili 46–47% ogó³u pracowników cudzoziemskich pochodz¹cych z krajów Euro-
py Œrodkowo-Wschodniej zatrudnionych w sektorze us³ug kontraktowych.

Obok zatrudnienia sezonowego oraz wyjazdów do wykonywania kontraktów
o dzie³o corocznie w Niemczech podejmowa³a pracê grupa Polaków w charakterze
„pracowników-goœci”. Ta forma zatrudnienia umo¿liwia³a Polakom w wieku 18–40 lat
podnoszenie kwalifikacji zawodowych oraz doskonalenie znajomoœci jêzyka. Jednak
ze wzglêdu na wysokie wymagania, co do ju¿ posiadanych kwalifikacji, zainteresowa-
nie t¹ form¹ zatrudnienia by³o ograniczone i liczba pracowników-goœci relatywnie ni-
ska, oscyluj¹ca w koñcu lat 90. w granicach 650 osób rocznie31, a w roku 2005 tylko
nieznacznie przekraczaj¹c granicê 600 osób32.

Pewna liczba Polaków zamieszkuj¹cych regiony przygraniczne pracowa³a w RFN
w ramach tzw. zatrudnienia przygranicznego. Zatrudnienie to mia³o czêsto charakter
dorywczy, krótkookresowy, a pracownicy go podejmuj¹cy mieszkaj¹ na sta³e w Polsce
i codziennie lub przynajmniej raz w tygodniu wracali do kraju. Szacuje siê, ¿e z tej for-
my zatrudnienia w koñcu lat 90. skorzysta³o 4,5 tys. osób33.

Powy¿sze formy zatrudnienia Polaków w Niemczech to najpopularniejsze mo¿li-
woœci podjêcia legalnej pracy na terytorium RFN przed 1 maja 2011 roku. Nale¿y jed-
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26 Kaczmarczyk, op. cit., s. 176.
27 Bundesamt für Migration und Flüchtlinge (BAMF), Migrationsbericht 2005, Bundesregierung

Deutschland, Berlin 2006, s. 83.
28 E. Marek, Polacy na niemieckim rynku pracy, „Polityka Spo³eczna” 2000, z. 5–6, s. 14.
29 M. Okólski, Przep³yw si³y roboczej w œwietle polsko-niemieckiej umowy dwustronnej o pra-

cownikach sezonowych, w: Polscy pracownicy na rynku Unii Europejskiej, red. P. Kaczmarczyk,
W. £ukowski, Warszawa 2004, s. 28.

30 E. Marek, op. cit, s. 14.
31 Ibidem.
32 Bundesamt für Migration und Flüchtlinge, op. cit.
33 E. Marek, op. cit.



nak pamiêtaæ, ¿e Polacy podejmowali i nadalpodejmuj¹ u zachodniego s¹siada tak¿e
prace w tzw. „szarej strefie”. Ilu pracuje w sposób nielegalny – nie wiadomo. Mo¿na
jednak – jak s¹dzê – wysun¹æ tezê, ¿e obecnie w tej strefie podejmuje zatrudnienie
mniej Polaków ni¿ np. 6–7 lat temu. Wp³ywu na zmniejszenie liczby nielegalnie za-
trudnionych upatrywaæ nale¿y przede wszystkim w otwarciu rynku pracy w Niem-
czech, a wczeœniej w innych krajach Unii Europejskiej, przede wszystkim w Wielkiej
Brytanii. Od momentu otwarcia pierwszych unijnych rynków pracy dla polskich oby-
wateli obserwuje siê zmianê kierunków wyjazdów Polaków, wyraŸnie uzale¿nion¹ od
mo¿liwoœci legalnego zatrudnienia za granic¹. Niemcy nie s¹ ju¿ tak popularnym ce-
lem emigracji z Polski jak jeszcze kilka lat temu, co mo¿e wynikaæ z utrudnieñ w dostê-
pie do rynku pracy dla cudzoziemców, które mia³y miejsce przed 1 maja 2011 roku.
Trudno jednoznacznie oceniæ czy i w jaki sposób zmieni¹ siê strumienie migracyjne
miêdzy Polsk¹ a Niemcami w zwi¹zku z ust¹pieniem okresów przejœciowych w dostê-
pie do niemieckiego rynku pracy.

Zakoñczenie

Globalizacja, której istotê stanowi swobodny przep³yw ponad granicami pañstw:
towarów, us³ug, kapita³u i idei, nie promuje co prawda swobodnego przep³ywu osób,
lecz stwarza sprzyjaj¹cy dla niego kontekst. Wobec wzrostu przep³ywów migracyj-
nych, nie tylko z pañstw s¹siaduj¹cych, w Europie zaistnia³a potrzeba rozwoju polityki
imigracyjnej. Obok wspólnej polityki migracyjnej Unii Europejskiej, poszczególne
kraje wprowadza³y wewnêtrzne regulacje dotycz¹ce imigracji. Doprowadzi³o to do
zast¹pienia postzimonowojennego mitu œwiata bez granic („borderless word”) na forte-
cê Europy („fortress Europe”) – obszaru energicznie odpieraj¹cego fale imigrantów
pochodz¹cych z ró¿nych regionów œwiata.

Wieloletnie doœwiadczenia Niemiec w zakresie nap³ywu cudzoziemców sprawi³y,
¿e kraj ten od lat 70., jak wiele innych europejskich krajów, prowadzi restrykcyjn¹ poli-
tykê imigracyjn¹. Mimo nowatorstwa, jakim bez w¹tpienia by³o wprowadzenie w RFN
zintegrowanej ustawy o imigracji w 2005 roku, regulacja ta wpisuje siê raczej w logikê
poprzednich niemieckich ustaw o cudzoziemcach. G³ównym jej celem s¹ bowiem:
wiêksza kontrola strumienia imigracji do Niemiec oraz wzmo¿one dzia³ania na rzecz
integracji imigrantów (np. poprzez obowi¹zkowe kursy jêzyka niemieckiego) w celu
zapobiegniêcia tworzenia siê tzw. spo³eczeñstw równoleg³ych oraz „gett etnicznych”.

Polska bêd¹c od kilku lat cz³onkiem Unii Europejskiej, aktywnie uczestniczy w za-
cieœnianiu wspó³pracy z innymi krajami Wspólnoty, m.in. w zakresie migracji. Doœwiad-
cza wobec tego jednoczesnego zaostrzania i liberalizowania re¿imów granicznych na
wschodzie i zachodzie. Wst¹pienie do strefy Schengen – obszaru bez kontroli na grani-
cach wewnêtrznych sta³o siê kolejnym krokiem do pog³êbiania procesów zacieœniania
wspó³pracy na Starym Kontynencie. Pomimo pewnych ograniczeñ w dostêpie do unij-
nych rynków pracy przed 1 maja 2011 roku, Polacy licznie uczestniczyli i uczastnicz¹
w strumieniach migracyjnych, a RFN pozostaje jednym z g³ównych celów emigracji
z Polski.
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Niemieckie partie polityczne o „ludnoœci z t³em migracji”

15 milionów ludzi ¿yj¹cych w RFN okreœla siê jako „ludnoœæ z migracj¹ w tle” 1 lub
„ludzi z histori¹ migracji”2. S¹ to „urodzeni w Niemczech obcokrajowcy, póŸno prze-
siedleni, naturalizowani z osobistym doœwiadczeniem migracyjnym lub te¿ ich dzie-
ci”3. W definicji kwalifikuje siê do „ludnoœci z migracj¹ w tle” osoby, które same przy-
by³y do RFN lub reprezentantów drugiego lub trzeciego pokolenia4. Niemcy borykaj¹
siê równie¿ z odp³ywem ludzi do innych pañstw (drena¿ mózgów), przede wszystkim
do USA, Austrii i Szwajcarii5. Imigracja sta³a siê cech¹ nowoczesnego œwiata6. Profe-
sor Klaus J. Bade, z Uniwersytetu w Osnabrück, twórca Instytutu ds. Badania Migracji
i Interkulturalnych Studiów (IMIS) z Fundacji ds. Integracji i Migracji7 charakteryzuje
niemieckie spo³eczeñstwo jako imigracyjne, ró¿norodne, z wieloma wartoœciami kul-
turowymi i tradycjami, formami ¿ycia. W jego przekonaniu integracja w Niemczech
funkcjonuje”8.

W polityce migracyjnej nale¿y uwzglêdniæ szereg trudnoœci – niejednorodnoœæ
obcokrajowców jako grupy, potrzebê prze³amywania tematów tabu. Polityka imigra-
cyjna jest powi¹zana z innymi obszarami polityki wewnêtrznej i zagranicznej, polega
na tworzeniu sfery wspólnych wartoœci (przez szukanie wspólnej identyfikacji, komu-
nikowanie siê przedstawicieli ró¿nych kultur, pokonywanie socjalnych problemów, za-
akceptowanie i zadomowienie islamu w Niemczech oraz dostrzeganiu w obecnoœci
imigrantów kapita³u ludzkiego)9. Potrzeba integracji cudzoziemców wynika z demo-
graficznych przemian w RFN, m.in. starzenia siê niemieckiego spo³eczeñstwa. Obec-

1 T. Straubhaar, Einwanderungsland Deutschland. Eine liberale Perspektive für eine strategi-
sche Migrationspolitik, Berlin 2008, s. 9–10.

2 M. Buth, Kulturelle Identität und Museen. Der Nationale Integrationsplan der Bundesregie-
rung, www.icom-deutschland.de, 1.06.2010.

3 T. Straubhaar, op. cit.
4 Ibidem, s. 10; A. Adamczyk, Cudzoziemcy w Niemczech, w: Integracja europejska na pocz¹tku

XXI wieku. Wybrane problemy, red. R. Fiedler, Poznañ 2004, s. 129–144.
5 Raport mniejszoœci, „Polityka”, 26.02.2008.
6 J. Schmid, Bevölkerungsentwicklung und Migration in Deutschland, „Aus Politik und Zeit-

geschichte” („APuZ”), B nr 43/2001, s. 20.
7 Sachverständigenrat deutsche Stiftungen für Integration und Migration – niezale¿ne naukowe

gremium zajmuj¹ce siê tematami dotycz¹cymi integracji i migracji, wykonuj¹ce analizy, zajmuj¹ce
siê informowaniem spo³eczeñstwa na tematy dotycz¹ce integracji i imigracji. Kierownikiem jest pro-
fesor Klaus J. Bade, to gremium wspierane przez nastêpuj¹ce fundacje Mercator, Volkswagen, Ber-
telsmann, Freundenberg, Hertie, Körber, Vodafone, Zeit, Gerd Bucerius. Strona internetowa fundacji
to www.svr-migration.de, w: Expertenrat empfiehlt „Turbo-Einbürgerung”, „Spiegel”, nr 3, 10.2009.

8 K. J. Bade, In guter Gesellschaft, „Die Zeit”, 20.05.2010.
9 B. Arslan, op. cit., s. 19–25.



noœæ imigrantów wymaga odpowiedniej polityki oœwiatowej i dostosowania rynku
pracy10.

Wed³ug Miêdzynarodowej Organizacji ds. Migracji integracja to „dwustronny proces
wzajemnej adaptacji imigrantów i spo³eczeñstwa przyjmuj¹cego w wymiarze ekono-
micznym, spo³ecznym, kulturowym i politycznym”11. Niemiecka polityka wewnêtrzna
ds. migracji pod¹¿a³a od integracji w kierunku asymilacji cudzoziemców12. 97% Niem-
ców twierdzi, ¿e o integracji decyduje przede wszystkim znajomoœæ jêzyka, a 94%
uwa¿a, ¿e takim czynnikiem jest praca. Wskazuj¹ oni równie¿ na znaczenie edukacji
(86%), obchodzenia œwi¹t narodowych (64%), przynale¿noœci do organizacji po-
zarz¹dowych (69%), uczestnictwa w polityce (61%)13.

Polityka asymilacji polega na integracji imigrantów w myœl zasady „joint the club,

but learn the rules”, a d¹¿enie do multikulturalizmu wymaga poznawania kultury imi-
grantów i popierania jej14. Janusz Balicki za Sebastianem Poltnerem definiuje politykê
asymilacyjn¹ jako „absorbcjê” mniejszoœci przez g³ówny strumieñ kulturowy wiêkszo-
œci spo³eczeñstwa. Grupy mniejszoœci s¹ wzywane do rezygnacji z cech swojej odrêbnej
to¿samoœci i zmieszania siê z szersz¹ spo³ecznoœci¹. Zak³ada siê jako coœ oczywistego,
¿e kultura wiêkszoœci ma przewagê nad kultur¹ mniejszoœci15.

Znaczenia imigrantów w RFN nie pominêli politycy i partie polityczne. Przed wy-
borami do Bundestagu w 2002 roku chadecki polityk Friedrich Merz oœwiadczy³, ¿e
w przypadku ma³o interesuj¹cej kampanii wyborczej najwa¿niejszym tematem powin-
na byæ polityka migracyjna16. W 2009 roku spoœród 15 milionów ludzi uprawnionych
do g³osowania, ludzi „z migracj¹ w tle” by³o 5,6 miliona. Wyborcy z „migracj¹ w tle”
maj¹ stabilne preferencje. Najwiêksze sukcesy w pozyskiwaniu elektoratu wœród imi-
grantów socjaldemokraci odnieœli w latach siedemdziesi¹tych, a chadecja na pocz¹tku
lat dziewiêædziesi¹tych, co wi¹za³o siê z konfliktem ma Ba³kanach. Obecnie imigranci
g³osuj¹ przede wszystkim na SPD. Chadeckie partie polityczne okreœlaj¹ RFN mianem
pañstwa „integracji”, a SPD, Zieloni, FDP i Linke pañstwa imigracji17.
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10 M. A. Schöneberger, Wem gehört 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.

11 J. Balicki, op. cit., s. 33.
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Istotn¹ rolê odgrywa prawodawstwo w regulowaniu problemów imigrantów.
W 1998 roku trwa³a walka wyborcza o nowe prawodawstwo dotycz¹ce obywatelstwa,
dyskutowano o tzw. „podwójnym paszporcie”. W 2000 roku zosta³a uchwalona ustawa
o obywatelstwie, na mocy której wprowadzono „ius soli”.

Wszystkie partie polityczne, przedstawiaj¹c swoje stanowiska wobec realizacji po-
lityki integracyjnej, podkreœlaj¹ znaczenie instytucji. Odnosz¹ siê do prac pe³nomocni-
ka rz¹du ds. imigracji i migracji, oceniaj¹ politykê ministerstw. Podkreœlaj¹ potrzebê
zaanga¿owania w kwestie migracji mediów18 oraz organizacji rz¹dowych i pozarz¹do-
wych. Organizacje zajmuj¹ce siê migracjami maj¹ kontakt z imigrantami, zapewniaj¹
wymianê informacji na temat ich problemów, rozpowszechniaj¹ strategie s³u¿¹ce po-
konywaniu problemów, przyczyniaj¹ siê do wzmacniania roli kobiet w spo³eczeñstwie,
wzmacniaj¹ socjalne zaanga¿owanie i postrzeganie demokratycznych struktur, przy-
czyniaj¹ siê do pozytywnego odbioru ludzi dwujêzycznych i wielokulturowoœci, two-
rz¹ sieci socjalne, uczestnicz¹ w wa¿nych gremiach z g³osami doradczymi, organizuj¹
seminaria na wa¿ne tematy, realizuj¹ projekty19.

Problemy migracji obecne s¹ w polityce federalnej, ale równie¿ na szczeblu landów.
W 1999 roku CDU i Roland Koch wygrali wybory w Hesji. Prowadzili kampaniê prze-
ciwko mo¿liwoœci posiadania podwójnego paszportu. CDU z jednej strony próbowa³a
przekonaæ wyborców, ¿e „³ódŸ jest pe³na” i trzeba ograniczaæ i kontrolowaæ imigracjê,
a z drugiej podkreœla³a, ¿e w RFN brakuje wykwalifikowanej si³y roboczej20. Zapotrze-
bowanie na specjalistyczn¹ si³ê robocz¹ m.in. rozwój Internetu. W 2000 Gerhard
Schröder zaproponowa³ rozwi¹zanie „green card”. W latach 2000–2003 do RFN mieli
przyjechaæ do pracy wysoko wykwalifikowani specjaliœci; przede wszystkim z Indii
i Europy Wschodniej. W Nadrenii Westfalii w kampanii wyborczej obecnoœæ obco-
krajowców na niemieckim rynku pracy zosta³a poddana krytyce. Chadecja pos³ugiwa³a
siê has³em „dzieci zamiast Hindusów” i twierdzi³a, ¿e trzeba przede wszystkim d¹¿yæ
do poprawy systemu edukacji w Niemczech21.

W tym czasie chadecy zgadzali siê na stwierdzenie, ¿e Niemcy to kraj imigracyjny,
ale politycy forsowali has³o „kultury wiod¹cej” („Leitkultur”) – od obcokrajowców
oczekiwali akceptacji kultury, w której siê znaleŸli. Wobec rz¹du federalnego adreso-
wano oczekiwanie sprawnej organizacji programów integracyjnych dla cudzoziem-
ców22. Natomiast Gerhard Schröder uwa¿a³, ¿e powodzenie polityki migracyjnej zale¿y
od szanowania przez imigrantów konstytucji, prawodawstwa oraz znajomoœci jêzyka
obowi¹zuj¹cego w pañstwie docelowym23.
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18 K.-H. Meier-Braun, Migration, Wahlkämpfe und Medien, „Analysen und Konzepte zur Wirt-
schafts- und Sozialpolitik”, Oktober 2008.

19 Erklärung zum Nationalen Integrationsplan – Zwischenbilanz, http://www.bagiv.de/integra-
tionsplan.html, 1.06.2010.

20 M. Deggerich, Die Angst der Parteien vor der Wahl, „Spiegel”, 30.01.2001.
21 U. Hunger, Von Brain Drain zum Brain Gain. Die Auswirkungen der Migration von Hochquali-
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22 Imigracja? Tak, ale…, „Gazeta Wyborcza”, 7.11.2000; Ch. Müller, Leitkultur statt Schweiser-
macher, „Die politische Meinung” 2001, nr 1, s. 27–32.

23 B. Löffler, Welche Integration? Eine Begriffsklärung nach der Diskussion um die deutsche
Leitkultur, „Die politische Meinung” 2001, nr 2, s. 25.



Obraduj¹ca pod przewodnictwem Rity Süsmuth komisja z³o¿ona z przedstawicieli
ró¿nych œrodowisk przedstawi³a raport „Kszta³towaæ imigracjê, wspieraæ integracjê”.
Otto Schilly, minister spraw wewnêtrznych opowiedzia³ siê za aktywn¹ polityk¹ imi-
gracyjn¹, na wzór Kanady czy USA24. Proponowana w raporcie liberalizacja polityki
migracyjnej znalaz³a siê pod znakiem zapytania po ataku z 11 wrzeœnia 2001 roku25.

W 2002 roku w kampanii wyborczej wyraŸna by³a dyskusja o wielokulturowoœci
– „wspó³istnieniu obok siebie ró¿nych kultur i religii zachowuj¹cych swobodê w kulty-
wowaniu swoich tradycji i regu³ postêpowania”26. Zasady nieingerencji i poszanowa-
nia odrêbnoœci wyznacza³y standardy w stosunku do mniejszoœci27.

CDU/CSU optowa³a za ostrymi warunkami pozwalaj¹cymi na imigracjê zarob-
kow¹ do RFN. Edmund Stoiber, kandydat chadecki na urz¹d kanclerza przekonywa³:
„Powtórna kadencja czerwono-zielona oznacza jeszcze wiêksz¹ imigracjê do Niemiec.
To nieodpowiedzialne w kraju z 4 milionami bezrobotnych. Naszym g³ównym zada-
niem jest daæ im pracê, a nie œci¹gaæ nowych pracowników do kraju. Niemcy nie znios¹
wiêcej imigracji!”28.

Zaanga¿owany w politykê imigracyjn¹ prezydent Johannes Rau, inicjator Rady ds.
Migracji apelowa³ o prze³amywanie wrogoœci, nietolerancji i uprzedzeñ wobec przyby-
waj¹cych. Zaznacza³, ¿e wraz ze wzrostem liczby cudzoziemców w RFN, zwiêksza siê
bogactwo kulturalne tego kraju. Wskazywa³ na potrzebê tolerancji religijnej29. Prezy-
dent s³yn¹³ z przemówieñ, w których broni³ praw imigrantów. W pamiêci Niemców po-
zosta³a mowa berliñska z 2000 roku (w analogii do s³ynnej mowy prezydenta Romana
Herzoga z 26 kwietnia 1997 roku). J. Rau wypowiedzia³ siê w niej przeciwko wrogoœci
wobec cudzoziemców i zwróci³ uwagê, ¿e Niemcy potrzebuj¹ imigrantów. Zmiany
w dyskursie o polityce imigracyjnej wynika³y z prowadzonej polityki edukacyjnej.
Gdy w styczniu 2008 roku odbywa³y siê wybory w Hesji, wypowiedzi Rolanda Kocha
by³y ju¿ mniej radykalne ni¿ w 1999 roku. Jednak jego pogl¹dy spotka³y siê z krytyk¹,
np. Dietera Oberndörfera, eksperta ds. migracji30.

Dyskusje prowadzone podczas wyborów do Bundestagu w 2005 roku uwidocz-
ni³y, ¿e problem migracji dotyczy wielu p³aszczyzn niemieckiej polityki wewnêtrznej
i zagranicznej. Do dra¿liwych kwestii nale¿a³o ³¹czenie rodzin, sytuacja uchodŸ-
ców, stosunek do ludzi nielegalnie przybywaj¹cych w RFN. Wœród innych te-
matów kampanii znalaz³y siê nastêpuj¹ce punkty: migranci a rynek pracy, migranci
a polityka oœwiatowa, migranci a polityka wyznaniowa, migranci a równoupraw-
nienie, migranci a prawo wyborcze. Kluczem rozwi¹zuj¹cym problemy mia³a staæ
siê integracja, zwalczanie radykalizmu. Partie wypowiada³y siê na temat wejœcia
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26 P. Buras, I kto tu jest d¿ihadyst¹, „Gazeta Wyborcza”, 21.02.2009
27 Ibidem.
28 A. Rubinowicz, Bawarski kanclerz, „Gazeta Wyborcza”, 18.09.2002.
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Turcji do Unii Europejskiej31. W sprawie wejœcia Turcji do UE Zieloni i SPD optowali
za rokowaniami, CDU za „uprzywilejowanym partnerstwem”32.

CDU/CSU kierowa³a siê formu³¹ „imigracjê ograniczaæ, integracjê wzmacniaæ”;
Chadecja podkreœla³a znaczenie znajomoœci jêzyka niemieckiego dla sukcesu integra-
cji, optowa³a za ograniczeniem liczby imigrantów na rynku pracy. Artyku³owa³a
ponadto warunek, by imigranci uczestniczyli w kursach integracyjnych, które s¹ orga-
nizowane dla przybywaj¹cych do RFN, oraz popiera³a aktywne wspieraniem mu-
zu³manów w RFN.

Politycy z SPD uwa¿aj¹, ¿e przymusowe ma³¿eñstwa powinny byæ karane, doma-
gaj¹ siê wspierania projektów maj¹cych na celu zwalczanie radykalizmu prawicowego
i antysemityzmu. Ich zdaniem Niemcy to od dawna pañstwo imigracyjne i dlatego socjal-
demokraci popieraj¹ naturalizacjê wszystkich, którzy pragn¹ w RFN legalnie pozostaæ.
Priorytety ich programu to: nauka jêzyka niemieckiego dla dzieci imigrantów, du¿a
oferta lekcji religii islamu, akcent na wzmacnianie roli kobiet obcego pochodzenia33.

Zieloni domagaj¹ siê humanitarnej ochrony uchodŸców, s¹ liberalni w sprawie
przyznawania azylu, mieszkaj¹cy w RFN ludzie powinni mieæ prawo do opieki socjal-
nej, lekarzy, pedagogów. S¹ zwolennikami regulowanego systemu na rzecz aktywnej
polityki imigracyjnej na rynku pracy. W programie wyborczym z 2009 roku jako prio-
rytety wskazali „integracjê i kulturowe uznanie”. Integracjê rozumiej¹ jako spo³eczn¹
partycypacjê i „politykê równych szans”34, popieraj¹ „wielokulturow¹ rzeczywistoœæ”
i „otwarcie drzwi” dla imigrantów35.

W 2005 roku w Chemnitz lider Partii Lewicy, Oskar Lafontaine twierdzi³, ¿e „obo-
wi¹zkiem pañstwa jest ochrona swoich obywateli i obywatelek i zapobieganie, by ojco-
wie rodziny i matki by³y bez pracy, poniewa¿ obcy pracownicy przejmuj¹ miejsca
pracy za ni¿sze wynagrodzenie”36. W 2009 roku Partia Lewicy „opowiedzia³a siê za
prawnymi uregulowaniami przeciwko wykorzystywaniu migrantów, np. przez dum-
ping p³acowy i socjalny. Politycy z tego ugrupowania przedstawiali siê jako zwolen-
nicy tworzenia organizacji maj¹cych na celu zwalczanie ekstremizmów. Partia
Lewicy popiera przyznanie prawa wyborczego ludziom, którzy nie posiadaj¹ obywa-
telstwa niemieckiego, ale ¿yj¹ w RFN37.

W dyskusjach dotycz¹cych nauczania religii w szko³ach partie reprezentuj¹ ró¿ne
stanowiska. Socjaldemokraci domagaj¹ siê lekcji religii w niemieckim jêzyku. Chade-
cy podkreœlaj¹ zalety konfesyjnej nauki religii.
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Wielka koalicja w kwestii polityki migracyjnej forsowa³a program „integracji przez
naturalizacjê”38. 1 stycznia 2005 r. wesz³a w ¿ycie ustawa imigracyjna, której celem
by³o unowoczeœnienie prawodawstwa dotycz¹cego imigrantów. Aktywnoœæ rz¹du
Angeli Merkel przejawi³a siê w przygotowaniu dokumentu rz¹dowego z 12 lipca
2006 roku „Dobre wspó³¿ycie – jasne regu³y” oraz w organizacji tzw. konferencji do
spraw islamu („Deutsche Islamkonferenzen”).

Narodowy plan integracji by³ dyskutowany 14 lipca 2006 roku podczas I Szczytu
ds. Integracji. Partie rz¹dz¹ce w projekcie za³o¿y³y organizowanie kursów integracyj-
nych oraz szkoleñ jêzykowych. II Szczyt ds. Integracji odby³ siê 12 lipca 2007 roku.
Angela Merkel przedstawi³a na nim Narodowy Plan Integracji39. W spotkaniu poza
cz³onkami gabinetu uczestniczyli reprezentanci landów, komun, organizacji. Prowa-
dzono dialog z organizacjami, których dzia³alnoœæ dotyczy spraw imigrantów. Koordy-
natorem Szczytu ds. Integracji by³a Maria Böhmer, pe³nomocnik rz¹du ds. migracji
uchodŸców i integracji, odpowiedzialna za przedstawienie modelu nowoczesnej poli-
tyki imigracyjnej. Priorytety programu M. Böhmer to dialog i uznanie, zaanga¿owanie
w proces integracji spo³eczeñstwa obywatelskiego, wzmacnianie pozycji organizacji
zajmuj¹cych siê problemem migracji.

Na program z³o¿y³o siê 10 obszarów tematycznych: poprawa jakoœci kursów inte-
gracyjnych, wspieranie nauki jêzyka niemieckiego, wzmacnianie oœwiaty i wy-
kszta³cenia, popieranie rozwoju rynku pracy, poprawa sytuacji ¿yciowej kobiet
i mê¿czyzn, urzeczywistnienie równouprawnienia, wspieranie integracji w miejscu
zamieszkania, integracja poprzez wspieranie kultury, zaanga¿owanie mediów, wzmac-
nianie spo³ecznej aktywnoœci na rzecz integracji, g³ównie dziêki partycypacji spo³ecz-
nej. Dobra polityka imigracyjna, zdaniem autorów projektu, stanowi gwarancjê równoœci
szans oraz krok w kierunku budowy spo³eczeñstwa obywatelskiego. W integracji
wa¿n¹ funkcjê odgrywa rozwój oœwiaty oraz kontakty w pracy40. Projekt cieszy siê
dobr¹ renom¹ w Unii Europejskiej, jego zalet¹ jest stworzenie p³aszczyzny porozumie-
nia miêdzy œwiatem polityki a spo³eczeñstwem. III szczyt integracyjny mia³ miejsce
6 listopada 2008 roku. Rz¹d wtedy by³ krytykowany za politykê dotycz¹c¹ migracji, re-
prezentanci Partii Lewicy podkreœlali, ¿e potrzebne s¹ bardziej konkretne kroki41.

Z inicjatywy Wolfganga Schäuble odby³a siê 27 czerwca 2006 Niemiecka Konferen-
cja ds. Islamu. Pracowa³a w nastêpuj¹cych grupach roboczych – ds. religii, ds. wartoœci
spo³ecznych, ds. budowy meczetów i organizowania pochówku w obrz¹dku muzu³mañ-
skim. Prace II Konferencji ds. Islamu z 17 maja 2010 ogniskowa³y siê wokó³ trzech
priorytetów: lekcji islamu, równouprawnienia, stosunek spo³eczeñstwa do islamu42.
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Wœród priorytetów polityki imigracyjnej CDU s¹ propagowanie znajomoœci jêzyka
niemieckiego, rozwój oœwiaty, zwalczanie bezrobocia, troska o równouprawnienie, in-
tegracja w komunach, dzia³ania na rzecz spo³eczeñstwa obywatelskiego43. Z wypowiedzi
Angeli Merkel wynika, ¿e popiera przede wszystkim imigracjê g³ównie specjalistów.
Polityk przekonuje, ¿e integracja to nie tylko zadanie pañstwa, przede wszystkim suk-
ces integracji uzale¿nia od postaw ludzi. Pani kanclerz uwa¿a, ¿e w integracji cudzo-
ziemców istotne znaczenie ma znajomoœæ jêzyka44. Akcentuje te¿ potrzebê rozwoju
studiów nad migracjami, ale nie popar³a proœby wystosowanej przez przewodni-
cz¹cego Niemiecko-Tureckiego Forum CDU Bülenta Arslana, by utworzyæ federalne
ministerstwo ds. imigracji. W sierpniu 2009 r. chadecja przygotowa³a dokument, w któ-
rym wyrazi³a zadowolenie z prowadzonej polityki integracyjnej. CDU widzi zalety
imigracji kwotowej i ograniczonej. Integracja jest pozytywna, zdaniem chadecji, bo
skutkuje wyrównywaniem szans edukacyjnych. Chadecy zwrócili uwagê, ¿e jednym
z warunków integracji jest przejmowanie przez imigrantów odpowiedzialnoœci za kraj,
w którym siê znaleŸli45.

Frank Walter Steinmeier w kampanii wyborczej 2009 zaznaczy³, ¿e 1/3 ludnoœci,
która przyby³a do RFN boryka siê z bied¹, a 1/5 ludzi, która przyby³a z Turcji nie koñczy
szkó³46. Zdaniem lewicowego polityka „p³eæ, pochodzenie i miejsce urodzenia nie po-
winny decydowaæ o szansach ¿yciowych i szansach pracy”, równie¿ „nie kolor skóry
i czêœæ miasta, w której ktoœ wyrasta³”47. Jako instrumenty integracji wskaza³ oœwiatê
i pracê, gdy¿ przyczyniaj¹ siê do tworzenia wiêzi miêdzy ludŸmi, poczucie przynale-
¿noœci – „oœwiata i praca s¹ dla integracji wa¿niejsze ni¿ nazwisko (pochodzenie), czy
religia”48, a przekonanie o mo¿liwoœci awansu spo³ecznego jest tak¿e istotne dla inte-
gracji. W proponowanym przez W. Steinmeiera gabinecie cieni potencjaln¹ minister
ds. imigracji by³a Andrea Nahles. ABC polityki imigracyjnej SPD to „Arbeit, Bildung,

Chancengleichheit”– „praca, oœwiata, równoœæ szans”. Politycy z SPD, m.in. Hannerole
Kraft, Sigmar Gabriel, w kampaniach w minionej kampanii wyborczej odbyli wiele
spotkañ z imigrantami, przede wszystkim z ¿yj¹cymi w Niemczech Turkami. By³o to
szczególnie istotne w kampanii z maja 2010 roku w Nadrenii Pó³nocnej Westfalii, gdy
Sigmar Gabriel odby³ podró¿ po landzie zamieszka³ym przez ludnoœæ reprezentuj¹c¹
ponad 170 narodów49.
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Zdaniem Günthera Schultze z Fundacji Friedricha Eberta (FES) „Niemcy s¹
w przysz³oœci zdani na imigracjê m³odej, wykwalifikowanej si³y roboczej”. Uwa¿a on,
¿e polityka imigracyjna powinna byæ oparta na integracji. Opiera siê na opiniach Nie-
mieckiej Izby Przemys³owo-Handlowej, której cz³onkowie popieraj¹ kontrolowan¹
imigracjê do Niemiec. Z ekspertyz tej instytucji wynika, ¿e Niemcy potrzebuj¹ na-
ukowców z zagranicy i powinni podj¹æ „walkê o najlepsze mózgi”. Potrzebê t¹ moty-
wuj¹ oni starzeniem siê niemieckiego spo³eczeñstwa – imigracja ma hamowaæ ten
proces. FES wskazuje na tzw. efekt „Mismatch” polegaj¹cy na jednoczesnym wystêpo-
waniu bezrobocia oraz braku wykwalifikowanej si³y roboczej50.

Politycy z Niemieckiej Partii Demokratycznej domagali siê, by politycy z migracj¹
w tle opuœcili RFN51. Protestowali, podobnie jak w 2006 roku, przeciwko obecnoœci
cudzoziemców w sportowych reprezentacjach. Klaus Beier z NPD stwierdzi³: „naród
ma doœæ tworzenia spo³eczeñstwa multikulti, a NPD wyra¿a tylko to, co myœl¹ miliony
Niemców”52.

W parlamencie XVII kadencji jest 15 polityków o pochodzeniu migracyjnym53.
Wzrasta liczba polityków „z migracj¹ w tle” na niemieckiej scenie politycznej. Najbar-
dziej znanymi s¹ Cem Õzdemir – przewodnicz¹cy Zielonych, Turek w Bundestagu
z okrêgu wyborczego w Stuttgarcie54, Phillip Rössler – minister zdrowia, adoptowany
przez Niemców Wietnamczyk; Aygül Õzkan, urodzona w Hamburgu Niemka tureckie-
go pochodzenia, która zosta³a ministrem ds. socjalnych, kobiet, rodziny, zdrowia i inte-
gracji w Dolnej Saksonii55.

Nowy rz¹d w uk³adzie koalicyjnym odniós³ siê do spraw integracji i imigracji56.
Program chadecji i libera³ów promuje rozwój integracji, naukê jêzyka niemieckiego,
rozwój oœwiaty. W uk³adzie koalicyjnym przewidziano utworzenie tzw. Federalnej
Rady ds. Integracji. Zaproponowano przeprowadzanie testu sprawdzaj¹cego znajo-
moœæ jêzyka niemieckiego wœród wszystkich dzieci poni¿ej czwartego roku ¿ycia oraz
walkê z porzucaniem edukacji przez imigrantów57.

Obecnoœæ cudzoziemców w Niemczech nadal budzi w wielu œrodowiskach kontro-
wersje. Thilo Sarazin, cz³onek zarz¹du niemieckiego banku centralnego uwa¿a, ¿e
„g³upienie Niemców”, jest spowodowane obecnoœci¹ w RFN imigrantów58.

O trudnoœciach prowadzenia polityki migracyjnej œwiadcz¹ spory nowego gabinetu
CDU/CSU i FDP z rz¹dem tureckim. CDU wyrazi³a sprzeciw wobec postulatu turec-
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kiego premiera Recepa Tayyipa Erdogana, który domaga³ siê wprowadzenia tureckich
gimnazjów do szkó³. Odwiedzaj¹ca Turcjê 29 i 30 marca 2010 roku Angela Merkel
musia³a odpieraæ krytykê, w tym celu potwierdzi³a chêæ utworzenia niemieckiego uni-
wersytetu w Istambule59. Turcy krytykuj¹ chadecjê, wol¹ g³osowaæ na SPD, Zielonych.
Turcy nie chc¹ g³osowaæ na FDP60.

Z programów partii politycznych oraz prowadzonych badañ nasuwa siê wniosek, ¿e
wczeœniej w RFN „integracja wydawa³a siê niemo¿liwa, obecnie wydaje siê byæ obo-
wi¹zkiem”61. Zgodziæ siê trzeba z pogl¹dem: „wspó³¿ycie Niemców i «ludzi obcego
pochodzenia» staje siê coraz wa¿niejszym tematem ¿ycia publicznego i prywatnego
w Niemczech”62. Partie polityczne œwiadome s¹ si³y elektoratu „z histori¹ migracji w tle”.
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59 Deutschland: Debatte um türkische Schulen, „Migration&Bevölkerung”, Newsletter nr 4/2010.
60 Union ist bei türkischen 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.
61 R. Koopmans, Grenzen der Integrationspolitik. Ein vergleichender Blick auf Deutschland,

Frankreich und Niderlande, „Der Tagesspiegel”, 17.02.2009.
62 B. Arslan, Aktive Integrationspolitik als Zukunftsaufgabe. Konkrete Vorschläge für eine mo-

derne Integrationspolitik in Deutschland, „Die politische Meinung” 2001, nr 1, s. 19.





Magdalena PERKOWSKA

Nielegalne przekroczenie granicy
jako forma nielegalnej migracji*

Polska zajmuje szczególne miejsce na migracyjnej mapie Europy. Jej rolê w procesach
migracyjnych okreœlaj¹: wielkoœæ, po³o¿enie geopolityczne, dokonane przeobra¿enia de-
mokratyczne i znaczne tempo rozwoju gospodarczego oraz procesy zjednoczeniowe
z Uni¹ Europejsk¹. Polska pe³ni zarówno funkcje kraju tranzytowego, ale równie¿ kra-
ju docelowego zarówno dla legalnego, jak i nielegalnego nap³ywu cudzoziemców1.

Niemal powszechnie g³ównym motywem wêdrówek cudzoziemców do Polski s¹
przes³anki ekonomiczne, chêæ uzyskania dochodu. Formy realizacji tego s¹ bardzo ró¿-
ne: praca najemna, przedsiêbiorczoœæ (biznes), drobny handel oraz zachowania patolo-
giczne lub z pogranicza patologii oraz przestêpcze (¿ebractwo, prostytucja, kradzie¿e,
wymuszenia itp.). Drug¹ g³ówn¹ przyczyn¹ migracji do Polski jest ucieczka przed
ró¿nego rodzaju przeœladowaniami, wojn¹, klêskami ¿ywio³owymi, osób, które staraj¹
siê o przyznanie azylu lub nadanie statusu uchodŸcy. Ostania znacz¹ca przyczyna to
chêæ podjêcia lub kontynuacji nauki, g³ównie na studiach wy¿szych2.

Dokonuj¹c klasyfikacji imigracji mo¿emy wyró¿niæ dwa jej podstawowe typy: mi-
gracjê legaln¹ i nielegaln¹. Migracjê osób, czy te¿ grup, uwa¿a siê za legaln¹, je¿eli
przemieszczanie ludnoœci z pañstwa do pañstwa odbywa siê za wiedz¹ w³adz zaintereso-
wanych krajów, a przynajmniej kraju przyjmuj¹cego (np. uchodŸców politycznych), pobyt
zaœ w danym pañstwie nie wi¹¿e siê z naruszeniem warunków i celu przybycia, jak np. sa-
mowolne przed³u¿enie czasu pobytu lub podejmowanie pracy „na czarno”. Za nielegaln¹
migracjê uwa¿a siê przemieszczenie ludnoœci polegaj¹ce na nielegalnym przekraczaniu
granicy jednego (np. w³asnego lub docelowego) pañstwa albo te¿ kilku pañstw3.

Zwi¹zki migracji z przestêpczoœci¹

Migracje miêdzynarodowe i ich nastêpstwa to jeden z problemów wspó³czesnej i przy-
sz³ej Europy. Europa Œrodkowa oraz Polska sta³a siê w ostatnich latach miejscem inten-

* Praca naukowa finansowana ze œrodków bud¿etowych na naukê w latach 2010–2011 jako pro-
jekt badawczy.

1 D. WoŸniak, L. Sklepkowski, Wspó³czesna imigracja do Polski, „Przegl¹d Policyjny” 1996,
nr 4(44), s. 108.

2 M. Okólski, Imigranci. Przyczyny nap³ywu, cechy demograficzno-spo³eczne, funkcjonowanie
w spo³eczeñstwie polskim, „Prace Migracyjne” 1998, nr 17, s. 45.

3 L. Sklepkowski, Polska jako kraj tranzytowy i docelowy nielegalnej migracji, w: Polska poli-
cja wobec przestêpczoœci zorganizowanej, red. W. P³ywaczewski, J. Œwierczewski, Szczytno 1997,
s. 155–156.



sywnych przep³ywów ludnoœci. Co najmniej od dwudziestu lat zjawisko migracji jest
przyjmowane przez wiêkszoœæ spo³eczeñstw pañstw unijnych równie¿ jako zagro¿enie4.

Z punktu widzenia kryminologicznego na uwagê zas³uguj¹ skutki migracji do kraju
docelowego, jak i tranzytowego, wœród których mo¿na wymieniæ:
– przyrost taniej si³y roboczej;
– zmniejszenie mo¿liwoœci zatrudniania w³asnych obywateli, co wywo³uje protesty

spo³eczne;
– rozwój nielegalnego rynku pracy – cudzoziemcy czêsto pracuj¹ „na czarno” (ma to

wp³yw na rozmiary szarej strefy);
– ponoszenie kosztów zwi¹zanych z uszczelnianiem granic i wydalaniem nielegal-

nych emigrantów;
– ponoszenie kosztów zwi¹zanych z miêdzynarodow¹ akcj¹ pomocy dla uchodŸców

przebywaj¹cych w obozach na terenie innych pañstw (jest to swoiste zabezpieczenie
przed nap³ywem uchodŸców do w³asnego kraju np. Niemcy);

– powstawanie i rozwój zorganizowanej przestêpczoœci o charakterze etnicznym (nar-
kotyki, haracze, pranie pieniêdzy seksbiznes, handel kobietami i dzieæmi i inne);

– przenoszenie krajowych i miêdzynarodowych konfliktów politycznych i terroryzmu
politycznego na teren kraju osiedlenia (Niemcy i Francja);

– rozwój przestêpczoœci zwi¹zanej z przemytem ludzi;
– rozwój przestêpczoœci cudzoziemców;
– wrogi stosunek obywateli krajów docelowych do cudzoziemców, migranci stanowi¹

czêsto gorsz¹ kategoriê, dotyczy to niekiedy równie¿ ich dzieci;
– ni¿szy status spo³eczny ró¿nych pokoleñ migrantów jest z istoty swej zjawiskiem pa-

tologicznym i kryminogennym – i ma to istotne znaczenie polityczne (np. Latynosi
w USA)5.
Wraz ze zwiêkszaj¹c¹ siê liczb¹ cudzoziemców przekraczaj¹cych granicê legalnie

zwiêkszy³a siê liczba nielegalnych imigrantów6. Przyczyn¹ tego stanu rzeczy w przy-
padku Polski, by³a utrzymywana do 1989 r. polityka zak³adaj¹ca, i¿ problem ochrony
granic, nale¿y do krajów s¹siaduj¹cych7. Nielegalni imigranci, którym nie uda siê zale-
galizowaæ pobytu zasilaj¹ szar¹ strefê, podejmuj¹c nielegalne zatrudnienie. Czêsto te¿
szukaj¹ schronienia i pomocy w krêgach kryminalnych zasilaj¹c szeregi zorganizowa-
nych grup przestêpczych8.
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4 M. Karnowska-Werner, Migracja i jej wp³yw na bezpieczeñstwo pañstwa, „Biuletyn Centralne-
go Oœrodka Stra¿y Granicznej” 2002, nr 2, Koszalin, s. 72.

5 L. Sklepkowski, D. WoŸniak, Migracja i jej implikacje, w: Przestêpczoœæ zorganizowana
w Niemczech i w Polsce i jej implikacje spo³eczno-ekonomiczne, red. B. Ho³yst, E. Kube, R. Schulte,
Warszawa–Münster–£ódŸ 1998, s. 166–167. Zob. tak¿e L. Sklepkowski, D. WoŸniak, Niektóre pro-
blemy przestêpczoœci zorganizowanej. Tendencje rozwojowe grup przestêpczych; W. P³ywaczewski,
Miêdzynarodowe gangi samochodowe – wybrane zagadnienia, w: Przestêpczoœæ cudzoziemców.
Nowe wyzwania dla teorii i praktyki, red. E. P³ywaczewski, Szczytno 1995, s. 103.

6 B. Ho³yst, Kryminologia, Warszawa 2007, s. 166.
7 M. Okólski, Poland’s migration: groving diversity of flows and people, „Prace Migracyjne”

1999, nr 29, s. 14.
8 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.



Skalê nielegalnej imigracji do Polski i przez Polskê warunkuj¹: geopolityczne usy-
tuowanie naszego kraju, tranzytowy charakter korytarzy wiod¹cych przez terytorium
Polski (wschód–zachód, pó³noc–po³udnie), stabilnoœæ polityczna i stopniowy rozwój
gospodarczy kraju. D³ugi l¹dowy odcinek granicy pañstwowej RP z Rosj¹ (Obwód
Kaliningradzki), Bia³orusi¹ oraz Ukrain¹ przy jednoczesnym braku skutecznego za-
bezpieczenia granic rosyjsko-bia³oruskiej, rosyjsko-ukraiñskiej oraz ukraiñsko-bia-
³oruskiej u³atwia organizacjê nielegalnej migracji szlakiem wiod¹cym z Azji przez
Moskwê (m.in. z dalekowschodniej Rosji)9. Mimo utrzymuj¹cego siê zagro¿enia nie-
naruszalnoœci granicy pañstwowej przez nielegaln¹ migracjê nosz¹c¹ znamiona prze-
stêpczoœci zorganizowanej, sytuacja na granicy pañstwowej RP jest stabilna10. Do
szczególnie zagro¿onych nale¿¹ odcinki granicy z Ukrain¹ oraz Republik¹ Federaln¹
Niemiec. Obecnoœæ aktywnego szlaku nielegalnej migracji na po³udnie od granicy RP
(trasa Rosja–Bia³oruœ–Ukraina–S³owacja–Austria, oraz w wariancie: S³owacja–Cze-
chy–Niemcy–Austria) powoduje wystêpowanie potencjalnego zagro¿enia na odcinku
granicy z Czechami i S³owacj¹. Zagro¿enie nielegaln¹ migracj¹ morskiego odcinka
granicy pañstwowej nie uleg³o nasileniu i pozostawa³o zagro¿eniem potencjalnym.
Istotnym czynnikiem warunkuj¹cym skalê nielegalnej migracji pozostaje obecnoœæ ak-
tywnego szlaku nielegalnej migracji wiod¹cego z Rosji do UE, po³o¿onego na po³udnie
od granicy RP (Ukraina–S³owacja–Czechy–UE). Wed³ug danych Stra¿y Granicznej
z 2004 r. istniej¹ trzy kana³y przerzutu nielegalnych migrantów przez terytorium RP:
– Rosja–Ukraina–RP–Niemcy (najwiêksza liczba zatrzymañ);
– Bia³oruœ–RP–Niemcy (niewielka liczba zatrzymañ);
– trasy lotnicze (wiod¹ce przez lotniska miêdzynarodowe)11.

Refleksem obecnoœci cudzoziemców w RP (legalnej oraz nielegalnej) jest tak¿e ich
przestêpczoœæ. Jest jednym z tych zjawisk, które od lat dziewiêædziesi¹tych towarzysz¹
procesowi zmiany spo³ecznej w krajach Europy Centralnej i Wschodniej12.

Migracja pobytowa sprzyja tworzeniu infrastruktury spo³ecznej i gospodarczej (or-
ganizowanie legalnych i nielegalnych firm, kana³ów przerzutowych itp.) dla miêdzy-
narodowej przestêpczoœci zorganizowanej. Migracja pobytowa kszta³tuje te¿ takie
uci¹¿liwe dla spo³eczeñstwa zjawiska, jak w³óczêgostwo, prowadz¹c do czêstego naru-
szenia porz¹dku publicznego, przepisów administracyjnych i sanitarnych, zmniej-
szaj¹c poczucie bezpieczeñstwa obywateli13.
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9 Por. D. Galek, Migracje legalne i nielegalne na wschodniej granicy RP, w: Materia³y z konfe-
rencji: wschodnia granica RP zewnêtrzn¹ granic¹ Unii Europejskiej, red. J. Bia³ocerkiewicz, Kê-
trzyn 2001, s. 73.

10 Por. W. Skiba, Nielegalna Migracja na przyk³adzie Bieszczadzkiego Oddzia³u SG, w: Mate-
ria³y z konferencji: wschodnia granica RP zewnêtrzn¹ granic¹ Unii Europejskiej, red. J. Bia³ocerkie-
wicz, Kêtrzyn 2001, s. 99–102.

11 R. Gawryœ, Wykrywanie i zwalczanie miêdzynarodowej przestêpczoœci zorganizowanej, zwi¹za-
nej z nielegaln¹ migracj¹, w: Rozpoznaj zagro¿enia i skutecznie zwalczaj. Miêdzynarodowa konfe-
rencja. Wschodnia granica Unii Europejskiej – transgraniczna przestêpczoœæ zorganizowana, red.
M. Wierzbicki, M. Kobylas, B. Pluciñski, Szczytno 2005, s. 129.

12 I. Rzepliñska, Przestêpczoœæ cudzoziemców w Polsce, w: U progu nowych kodyfikacji. Ksiêga
pami¹tkowa ofiarowana profesorowi Leonowi Tyszkiewiczowi, red. O. Górniok, Katowice 1999,
s. 285.

13 L. Sklepkowski, D. WoŸniak, Niektóre problemy…, op. cit., s. 103.



Przestêpczoœæ cudzoziemców jest zjawiskiem, które wykazuje nie tylko du¿¹ ten-
dencjê rozwojow¹, ale równie¿ podlega istotnym przemianom jakoœciowym. Na obecny
kszta³t tego fenomenu niew¹tpliwie du¿y wp³yw wywar³y i nadal wywieraj¹ zaini-
cjowane po II wojnie œwiatowej procesy migracyjne. W ich nastêpstwie zosta³y im-
portowane do Europy, a tak¿e do Polski, m.in. tradycyjne formy zorganizowanego
przestêpstwa14.

Nielegalne przekroczenie granicy

Najpowa¿niejszym problemem przestêpczoœci granicznej jest nielegalna migracja.
Zasadniczymi problemami maj¹cymi zwi¹zek z nielegaln¹ migracj¹ s¹: przekraczanie
granicy wbrew przepisom prawa15 (na podstawie cudzych lub sfa³szowanych dokumen-
tów paszportowych lub wiz, w skrytkach œrodków transportu), przemyt towarów oraz
fa³szowanie stempli kontrolerskich w celu legalizacji pobytu. Niepokoj¹ce wydaje siê
to, i¿ w ostatnich latach odnotowuje siê zagro¿enie nielegaln¹ migracj¹ w formach zor-
ganizowanych. Organizacj¹ przerzutów nielegalnych migrantów zajmuj¹ siê profesjo-
nalne grupy przestêpcze maj¹ce powi¹zania z obywatelami innych pañstw16.

Przestêpstwo nielegalnego przekroczenia granicy pocz¹tkowo zosta³o okreœlone
w art. 264 k.k. Obowi¹zuj¹ca treœæ art. 264 k.k. brzmi nastêpuj¹co: „§ 1. (uchylony).
§ 2. Kto wbrew przepisom przekracza granicê Rzeczypospolitej Polskiej, u¿ywaj¹c
przemocy, groŸby, podstêpu lub we wspó³dzia³aniu z innymi osobami, podlega karze
pozbawienia wolnoœci do lat 3. § 3. Kto organizuje innym osobom przekraczanie
wbrew przepisom granicy Rzeczypospolitej Polskiej, podlega karze pozbawienia wol-
noœci od 6 miesiêcy do lat 8”.

§ 1 o treœci: „Kto wbrew przepisom przekracza granicê Rzeczypospolitej Polskiej,
podlega grzywnie, karze ograniczenia wolnoœci albo pozbawienia wolnoœci do lat 2”
zosta³ uchylony przez ustawê z dn. 22 kwietnia 2005 r. o zmianie ustawy o Stra¿y Gra-
nicznej oraz niektórych innych ustaw (Dz. U. Nr 90, poz. 757 z póŸn. zm.), która wesz³a
w ¿ycie 24 sierpnia 2005 r. Natomiast do Kodeksu wykroczeñ wprowadzono art. 49a
o treœci: „§ 1. Kto wbrew przepisom przekracza granicê Rzeczypospolitej Polskiej,
podlega karze grzywny. § 2. Usi³owanie i pomocnictwo s¹ karalne”.

190 Magdalena Perkowska

14 E. P³ywaczewski, Problemy sprawców tzw. rosyjskojêzycznych na tle przestêpczoœci cudzoziem-
ców w Polsce, w: U progu nowych kodyfikacji. Ksiêga pami¹tkowa ofiarowana profesorowi Leonowi
Tyszkiewiczowi, red. O. Górniok, Katowice 1999, s. 283.

15 Warunkiem legalnoœci przekroczenia granicy przez osoby jest poddanie siê kontroli granicznej,
która obejmuje m.in. 1) sprawdzenie autentycznoœci i wa¿noœci dokumentu uprawniaj¹cego do prze-
kroczenia granicy pañstwowej; 2) stwierdzenie to¿samoœci na podstawie przedstawionego dokumen-
tu uprawniaj¹cego do przekroczenia granicy pañstwowej; 3) sprawdzenie autentycznoœci i wa¿noœci
wiz lub innych zezwoleñ, je¿eli s¹ wymagane; 4) sprawdzenie czy opuszczenie terytorium Rzeczypo-
spolitej Polskiej nastêpuje przed up³ywem okresu wa¿noœci wizy lub terminu pobytu (zgodnie z § 3
ust. 1 Rozporz¹dzenia Ministra Spraw Wewnêtrznych i Administracji z dnia 15 grudnia 2006 r.
w sprawie kontroli granicznej dokonywanej przez funkcjonariuszy Stra¿y Granicznej, Dz. U. 2006,
Nr 238, poz. 1729 z póŸn. zm.).

16 D. Podleœ, B. Wiœniewski, Zagro¿enia bezpieczeñstwa publicznego, „Problemy Ochrony Gra-
nic” 2004, nr 28, s. 150.



Przekracza granicê „wbrew przepisom” ten, kto bêd¹c uprawnionym do jej przekrocze-
nia czyni to w miejscu nieprzeznaczonym do przechodzenia przez granicê. Podmiotem
tego przestêpstwa lub wykroczenia, mo¿e byæ ka¿da osoba, niezale¿nie od posiadane-
go obywatelstwa17. Przekroczenie granicy wbrew przepisom polega tak¿e na jej prze-
kroczeniu na podstawie podrobionych lub przerobionych dokumentów, pos³uguj¹c siê
cudzym dokumentem. Najczêstsza stosowana przez Stra¿ Graniczn¹ i s¹dy kwalifika-
cja prawna dotyczy formy stadialnej, jak¹ jest usi³owanie przekroczenia granicy wbrew
przepisom.

Artyku³ 264 § 2 k.k. penalizuje przekroczenie granicy wbrew przepisom przy u¿y-
ciu przemocy, groŸby bezprawnej, zastosowania przemocy lub wspó³dzia³aj¹c z inny-
mi osobami. Art. 264 § 3 k.k. penalizuje dzia³alnoœæ grup przestêpczych, trudni¹cych
siê organizowaniem przemytu ludzi, przez granice pañstw oœciennych.

Organizowanie, o którym mowa w art. 264 § 3 to mniej ni¿ tworzenie grupy zorga-
nizowanej, a tym samym mniej ni¿ zwi¹zek, o jakim mowa w art. 258 k.k. Nie ma w tym
przypadku wewnêtrznego zorganizowania osób zainteresowanych przekroczeniem
polskiej granicy pañstwowej. Czêsto nawet to¿samoœæ lub narodowoœæ takich osób nie
jest znana sprawcy. Przestêpstwo to jest dokonane z chwil¹ podjêcia przez sprawcê
czynnoœci „zorganizowania”. Nie jest konieczne by „zorganizowani: przekraczali gra-
nicê, nawet by usi³owali j¹ przekroczyæ18. Niemniej jednak nie jest wykluczone, aby or-
ganizowaniem przekraczania granicy zajmowa³a siê zorganizowana grupa przestêpcza.
Mo¿liwoœæ osi¹gania znacznych zysków z nielegalnej migracji powoduje, ¿e czêsto
jest ona organizowana i kierowana przez miêdzynarodowe organizacje przestêpcze19.

„Organizowaniem przekraczania” bêdzie np. podjêcie starañ o uzyskanie informa-
cji na temat sposobu ochrony granicy, organizowanie œrodków transportu, pobieranie
op³at od kandydatów do nielegalnego przekroczenia granicy, sporz¹dzenie planu trasy,
przechowywanie osób, które maj¹ byæ nielegalnie przeprowadzone przez granicê,
za³atwianie im odpowiednich dokumentów, nabywanie przedmiotów u³atwiaj¹cych
przekroczenie granicy (np. latarek, noktowizorów, ciemnej odzie¿y pontonów)20.

„Przekroczenie” granicy RP (pokonanie linii granicznej) polega na przejœciu (prze-
dostaniu siê) na terytorium pañstwa s¹siedniego, b¹dŸ te¿ na powrocie z s¹siedniego
pañstwa do RP21. Odmienny pogl¹d w tym zakresie reprezentowa³ J. Œliwowski, który
przyjmowa³, ¿e przekroczeniem granicy pañstwowej jest jedynie przejœcie na teren ob-
cego pañstwa22.

Momentem przekroczenia granicy pañstwowej jest ukoñczenie przez funkcjonariu-
sza polskiej Stra¿y Granicznej czynnoœci polegaj¹cej na sprawdzeniu wa¿noœci i auten-
tycznoœci dokumentów uprawniaj¹cych do przekroczenia granicy pañstwowej przy
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17 M. Flemming, W. Kutzmann, Przestêpstwa przeciwko porz¹dkowi publicznemu, Rozdzia³
XXXII Kodeksu karnego. Komentarz, Warszawa 1999, s. 132–133.

18 M. Flemming, W. Kutzmann, Przestêpstwa…, op. cit., s. 138.
19 L. Sklepkowski, Polska jako kraj…, op. cit., s. 162.
20 Kodeks karny, Czêœæ szczególna. Komentarz do art. 117–127 Kodeksu karnego, red. A. Zoll,

Kraków 1999, s. 963.
21 M. Jachimowicz, Nowe zasady odpowiedzialnoœci za nielegalne przekroczenie granicy RP,

„Prokuratura i Prawo” 2006, nr 5, s. 54.
22 J. Œliwowski, Prawo karne, Warszawa 1979, s. 559.



równoczesnym ustaleniu to¿samoœci osoby legitymuj¹cej siê tymi dokumentami23.
W sytuacji jednak, gdy sprawdzenie takie nie jest wymagane, wówczas momentem tym
jest faktyczne przekroczenie linii wyznaczaj¹cej granicê miêdzy pañstwami24.

Przekraczanie granicy pañstwowej zgodnie z art. 14 ust. 1 ustawy o ochronie grani-
cy pañstwowej25 jest dozwolone na podstawie dokumentów uprawniaj¹cych do jej
przekroczenia. Przekraczanie granicy pañstwowej stanowi¹cej granicê wewnêtrzn¹
w rozumieniu przepisów rozporz¹dzenia (WE) nr 562/2006 Parlamentu Europejskiego
i Rady z dnia 15 marca 2006 r. ustanawiaj¹cego wspólnotowy kodeks zasad regu-
luj¹cych przep³yw osób przez granice (kodeks graniczny Schengen)26 dozwolone
jest przez przeznaczone oraz otwarte dla ruchu granicznego przejœcia graniczne,
z uwzglêdnieniem postanowieñ umów miêdzynarodowych wi¹¿¹cych Rzeczpospolit¹
Polsk¹ (art. 14a ustawy o ochronie granicy pañstwowej).

Uogólniaj¹c i systematyzuj¹c metody nielegalnego przekroczenia granicy mo¿na je
podzieliæ na cztery grupy:
Grupa I:

– przekroczenie granicy pieszo,
– przekroczenie granicy przy u¿yciu œrodków lokomocji;

Grupa II:
– przekroczenie granicy przez przejœcia graniczne,
– przekroczenie granicy poza przejœciami granicznymi przez tzw. zielon¹ granicê;

Grupa III:
– samodzielnie,
– we wspó³dzia³aniu z innymi osobami,
– przy pomocy innych osób;

Grupa IV:
– w sposób typowy (penalizowany na podstawie art. 49a k.w.),
– przy u¿yciu przemocy, groŸby, podstêpu (penalizowany na podstawie art. 264

§ 2 k.k.)27.
W tym miejscu zostanie omówiona grupa druga tj. sposoby nielegalnego przekro-

czenia granicy na przejœciach granicznych oraz poza nimi przez tzw. zielon¹ granicê.
Przekroczenie granicy wbrew przepisom na przejœciach granicznych najczêœciej

polega na przedstawieniu do kontroli Stra¿y Granicznej niew³aœciwych dokumentów
uprawniaj¹cych do przekroczenia granicy. Przy przekraczaniu granicy migranci wy-
korzystuj¹ wszelkie mo¿liwe sposoby by wprowadziæ w b³¹d s³u¿by zajmuj¹ce siê
odpraw¹ graniczn¹. Do tego celu u¿ywane s¹ m.in.: fa³szywe (podrobione lub przero-
bione) dokumenty paszportowe, tytu³y pobytowe, wizy; oryginalne paszporty lub do-
wody osobiste obywateli pañstw Unii Europejskiej i strefy Schengen (skradzione,
zagubione lub odsprzedane, nastêpnie zg³oszone jako zagubione, s¹ wykorzystywane
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przez przestêpców)28. Najczêstszym sposobem fa³szowania dokumentów podró¿y jest
ich przerobienie (95–98%), a najczêœciej stosowane przerobienie dotyczy wymiany
fotografii29.

Kolejnym sposobem jest pos³ugiwanie siê dokumentem, który np. straci³ wa¿noœæ
lub brak okreœlonych dokumentów np. brak wizy lub posiadanie niew³aœciwej wizy.

Inne sposoby nielegalnego przekroczenia granicy na przejœciach granicznych pole-
gaj¹ na ominiêciu kontroli granicznej np. poprzez niezatrzymanie siê do kontroli gra-
nicznej, przekroczenie granicy w ukryciu lub w specjalnie przygotowanych schowkach
wszelkich pojazdów: samochodów, samolotów, statków zarówno przeznaczonych do
przewozu osób, jak i towarów30.

Przekroczenie granicy w miejscu do tego nieprzeznaczonym przez tzw. zielon¹ gra-
nicê odbywa siê w ró¿ny sposób: drog¹ l¹dow¹ (pieszo), drog¹ wodn¹ lub powietrzn¹.
Jedynie niewielka czêœæ migrantów podejmuje indywidualne i samodzielne próby po-
konania ca³ej drogi do Polski lub te¿ Europy Zachodniej. Pozostali korzystaj¹ z pomo-
cy zorganizowanych grup przestêpczych31. Mo¿liwoœæ osi¹gania znacznych zysków
z nielegalnej migracji powoduje, ¿e jest ona organizowana i kierowana przez miêdzy-
narodowe struktury przestêpcze32. Przekroczenie zielonej granicy odbywa siê czêsto
w pobli¿u przejœæ granicznych33. Modus operandi tych grup jest charakterystyczny dla
sposobu dzia³ania zorganizowanych struktur przestêpczych, dla których celem dzia-
³ania jest przede wszystkim zysk, który w wypadku nielegalnego przerzutu przez grani-
cê ludzi kszta³tuje siê bardzo wysoko.

Z przeprowadzonych przez Stra¿ Graniczn¹ postêpowañ przygotowawczych wyni-
ka, ¿e przerzutem na znaczn¹ skalê migrantów z pañstw azjatyckich i afrykañskich zaj-
muj¹ siê miêdzynarodowe grupy przestêpcze. Swe oœrodki, maj¹ zw³aszcza w krajach
by³ego ZSRR, a tak¿e w po³udniowej Azji i na Bliskim Wschodzie34. Miêdzynarodowe
grupy przestêpcze sk³adaj¹ siê z przedstawicieli wielu pañstw (narodowoœci), g³ów-
nym zaœ kryterium doboru cz³onków, jest mo¿liwoœæ wykonywania okreœlonych zadañ
(od kraju emigracji przez kraje tranzytowe do kraju docelowego)35. Grupy s¹ wypo-
sa¿one w najnowszy sprzêt i broñ paln¹, a tak¿e s¹ wysoce wyspecjalizowane, her-

Nielegalne przekroczenie granicy jako forma nielegalnej migracji 193

28 T. Franczyk, Nielegalna migracja…, op. cit., s. 12.
29 T. Kling, Fa³szerstwa dokumentów uprawniaj¹cych do przekraczania granicy pañstwowej,

„Problemy Ochrony Granic” 2008, nr 2, s. 49–50. Artyku³ ten zawiera tak¿e szczegó³owe omówienie
sposobów fa³szowania dokumentów uprawniaj¹cych do przekraczania granicy pañstwowej.
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Przedsiêbiorstwo „Przerzut”, „Gazeta Policyjna” 2004, nr 4.
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s. 79.

32 L. Sklepkowski, D. WoŸniak, Niektóre problemy…, op. cit., s. 100.
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pe³nianych przez cudzoziemców na przejœciach granicznych i na zielonej granicy, w: Przestêpczoœæ
cudzoziemców – nowe wyzwania dla teorii i praktyki, red. E. W. P³ywaczewski, Szczytno 1995,
s. 146.

34 R. Gawryœ, Wykrywanie i zwalczanie…, op. cit., s. 129.
35 L. Sklepkowski, D. WoŸniak, Niektóre problemy…, op. cit., s. 100.



metyczne i czêsto powi¹zane wiêzami rodzinnymi. Wystêpuje tak¿e tendencja do
podporz¹dkowania sobie poszczególnych rejonów przyleg³ych do granicy, jak i przejœæ
granicznych36.

Przestêpcze grupy przerzutowe organizuj¹ce nielegalne przekraczanie granic przez
zielon¹ granicê sk³adaj¹ siê z organizatorów maj¹cych miêdzynarodowe kontakty
w g³ównych centrach, do których najczêœciej kieruj¹ siê uchodŸcy, osób rekrutuj¹cych
chêtnych do emigracji, przewodników, osób zajmuj¹cych siê u³atwianiem przekracza-
nia granicy, osób, które organizuj¹ kwatery hotele itp. Przewodnicy uprzednio doko-
nuj¹ rozpoznania punktów granicznych, ustalaj¹ szlak przerzutowy z okreœlonych
regionów danego kraju do punktów granicznych i dalej na terytorium pañstwa s¹sied-
niego. Ca³y proces organizacji nielegalnego przekraczania granic obejmuje ponadto in-
strukta¿ dotycz¹cy zachowania siê w razie zatrzymania na granicy, zachowania siê
w sytuacjach niebezpiecznych dla powodzenia ca³ej akcji oraz okreœlenie sta³ych punk-
tów ukrycia na trasach migracyjnych. Obserwuje siê równie¿ s³u¿by ochrony granicz-
nej, trasy migracyjne i miejsca najbardziej niebezpieczne37. Czêsto w organizacji
nielegalnego przekraczania granic uczestniczy ludnoœæ lokalna38.

Grupy ludzi nielegalnie przekraczaj¹ce granice, w zale¿noœci od potrzeb, s¹ wypo-
sa¿one w sprzêt techniczny typu: przyrz¹dy optyczno-fotograficzne, specjalne ³odzie
pneumatyczne, sprzêt oœwietleniowy, sprzêt do ciêcia metalu itp. Ponadto nielegalne-
mu przekraczaniu granic towarzysz¹ próby przekupstwa przedstawicieli Stra¿y Gra-
nicznej w celu umo¿liwienia zorganizowanego przejœcia grup do nastêpnego pañstwa.
Zorganizowane grupy dzia³aj¹ w sk³adzie od 2–3 do 30 osób. Pod opiek¹ przewodnika
dostaj¹ siê do strefy przygranicznej, zamieszkuj¹ tam w hotelach lub prywatnych kwa-
terach od kilku do 20 dni. Podczas tego pobytu emigranci przebywaj¹ w zakonspiro-
wanych miejscach zakwaterowania, a zaopatrzeniem w ¿ywnoœæ i inne niezbêdne
materia³y zajmuj¹ siê przewodnicy. Niektóre grupy nie zatrzymuj¹ siê nigdzie, lecz od
razu pokonuj¹ granicê. Nielegalne przekraczanie granicy z regu³y odbywa siê noc¹,
szybko i wed³ug instrukcji. Przewodnicy nie przekraczaj¹ granicy. Na terenie Polski
migrantami zajmuj¹ siê nowi opiekunowie, których zadaniem, w przypadku tranzytu,
jest zorganizowanie dotarcia grupy do Niemiec39.

Przemyœlany modus operandi obejmuje równie¿ wariant na wpadek ujawnienia
przerzutu. Organizatorzy przerzutu pozbawiaj¹ migrantów dokumentów to¿samoœci40

i pieniêdzy instruuj¹c jednoczeœnie na jakich warunkach mog¹ ubiegaæ siê o status
uchodŸcy. Pouczaj¹, ¿e nie powinni po zatrzymaniu podawaæ swoich rzeczywistych
danych personalnych, informowaæ, ¿e nie maj¹ skoñczonych 17 lat, nak³aniaj¹ do nie-

194 Magdalena Perkowska

36 D. Podleœ, B. Wiœniewski, Zagro¿enia bezpieczeñstwa…, op. cit., s. 150.
37 L. Sklepkowski, Polska jako kraj…, op. cit., s. 167–168.
38 Rosn¹ce w Polsce bezrobocie by³o czynnikiem kryminogennym sprzyjaj¹cym przerzutom

przez granice Polski nielegalnych migrantów. To spoœród bezrobotnych rekrutowano, zw³aszcza
w rejonach przygranicznych, pomocników. Wyp³acane im wynagrodzenie stanowi³o dla nich licz¹cy
siê dochód. Na podobnych zasadach wspó³uczestniczyli w realizacji tego przedsiêwziêcia emeryci,
renciœci i inne osoby o niskich dochodach, udostêpniaj¹c migrantom swoje mieszkania jako nocle-
gownie, miejsca ich czasowego ukrycia siê itp. Por. J. Miko³ajczyk, Stra¿ graniczna…, op. cit., s. 78.

39 L. Sklepkowski, Polska jako kraj…, op. cit., s. 167–168.
40 Por. A. Kowalski, Wybrane aspekty…, op. cit., s. 146.



ujawniania znajomoœci jêzyka, którym funkcjonariusze zatrzymuj¹cy bêd¹ próbowaæ
nawi¹zaæ z nimi rozmowê. Uzyskanie i weryfikacja tych danych znacz¹co wyd³u¿a po-
stêpowanie karne lub administracyjne41.

Na pocz¹tku lat 90. polska Stra¿ Graniczna odnotowa³a równie¿ nielegalne przerzu-
ty migrantów do Polski drog¹ powietrzn¹ z Litwy i Ukrainy. Np. w 1993 r. zatrzymano
7 Pakistañczyków i 22 Hindusów, którzy do Polski zostali przywiezieni ukraiñskim he-
likopterem wojskowym. W 1995 r. odnotowano ju¿ ponad 30 nielegalnych przelo-
tów42. Pocz¹tkowo samoloty l¹dowa³y w obrêbie strefy granicznej (25 km od granicy
pañstwa). Od po³owy 1995 r. zanotowano tzw. g³êbokie loty na znacznie wiêksze od-
leg³oœci, nawet do 100 km w g³¹b Polski43. Niekiedy te¿ do nielegalnego przekroczenia
granicy wykorzystywano lotnie44. Przerzut nielegalnych migrantów drog¹ powietrzn¹
wymaga du¿ego nak³adu œrodków, sprzêtu i bardzo dobrego przygotowania logistycz-
nego, którym dysponowaæ mog¹ jedynie zorganizowane grupy przestêpcze.

Celem zapobie¿enia wykorzystywania drogi powietrznej do przerzutu migrantów
od 1997 r. funkcjonariusze strzeg¹cy wschodniej granicy zostali wyposa¿eni w nowo-
czesne œmig³owce i samolot typu Wilga, które wykorzystuje siê do patrolowania prze-
strzeni powietrznej nad granic¹ pañstwow¹. Od roku 1998 nie notuje siê znacznej
liczby przelotów przez zielon¹ granicê45. Aktualnie Stra¿ Graniczna dysponuje nastê-
puj¹cymi statkami powietrznymi przeznaczonymi do patrolowania granic: samoloty:
Mewa, Skytruck, Wilga oraz œmig³owce: MI 2, Kania, Sokó³ i Anakonda46.

W przypadku wykroczenia oraz przestêpstwa nielegalnego przekroczenia granicy po-
jawia siê problem wskazania momentu rozgraniczaj¹cego jego usi³owania i dokonania.

Sytuacja jest jasna w przypadku odst¹pienia od usi³owania, gdy np. sprawca zaopa-
trzony w podrobiony paszport, czekaj¹c w kolejce do odprawy paszportowo-celnej, re-
zygnuje z nielegalnego przekroczenia granicy i opuszcza teren przejœcia granicznego.

W przypadku przekraczania granicy poza przejœciami granicznymi – na granicy zie-
lonej – dokonanie nastêpuje w momencie przekroczenia linii granicy. Problem przy
okreœleniu momentu dokonania czynu pojawia siê w sytuacji, gdy przekroczenie ma
miejsce na terenie przejœcia granicznego. W tym przypadku mo¿na rozró¿niæ trzy wa-
rianty wynikaj¹ce z przyjêtego systemu kontroli granicznej:
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41 J. Miko³ajczyk, Stra¿ graniczna…, op. cit., s. 79. Szerzej nt. poszczególnych faz zorganizowa-
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Podsekretarza Stanu w Ministerstwie Spraw Wewnêtrznych Jerzego Zimowskiego udzielon¹ w dniu
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46 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 G³ównej Stra¿y Granicznej, 20.07.2010.



– odprawy odbywaj¹ce siê na terytorium RP i pañstwa s¹siedniego;
– odprawy dobywaj¹ce siê wspólnie na terytorium RP;
– odprawy odbywaj¹ce siê wspólnie na terytorium pañstwa s¹siedniego.

W wypadku oddzielnie odbywaj¹cych siê odpraw granicznych sytuacja jest wyraŸ-
na i momentem dokonania przestêpstwa jest chwila, kiedy sprawca spe³ni³ przyjête
przez niego za³o¿enia wynikaj¹ce z obowi¹zuj¹cych w tym zakresie przepisów (w wa-
runkach faktycznych jest to poddanie siê kontroli granicznej dokonywanej przez
uprawnionych funkcjonariuszy Stra¿y Granicznej)47.

Problem przy okreœleniu momentu dokonania pojawia siê w sytuacji, gdy odprawy
graniczne wykonywane s¹ wspólnie przez organa RP i pañstwa s¹siedniego, niezale¿-
nie od tego po której stronie granicy usytuowane jest przejœcie graniczne. Czy w takiej
sytuacji przekroczenie granicy z zamiarem dokonania nielegalnego przekroczenia gra-
nicy – jeszcze przed dojœciem do miejsca wspólnych odpraw granicznych – nale¿y
traktowaæ jak dokonanie czy ci¹gle usi³owanie? W sytuacji, gdy przejœcie graniczne
znajduje siê po stronie pañstwa s¹siedniego, faktyczna linia granicy zostaje przekro-
czona. OdpowiedŸ na to pytanie opiera siê na przyjêciu pewnej fikcji prawnej, zgodnie
z któr¹ granica Polski przebiega w miejscu wspólnych odpraw granicznych. W konse-
kwencji takiego za³o¿enia przekroczenie rzeczywistej linii granic pañstwa przed miej-
scem odprawy paszportowej nie jest brane pod uwagê, jako przes³anka decyduj¹ca
o stadium czynu zabronionego nielegalnego przekroczenia granicy. Do momentu zakoñ-
czenia odprawy paszportowej mo¿emy mieæ do czynienia jedynie z usi³owaniem niele-
galnego przekroczenia granicy. Konsekwencj¹ takiego za³o¿enia jest przyjêcie, ¿e je¿eli
sprawca w zamiarze bezprawnego przekroczenia granicy przekroczy faktyczn¹ liniê grani-
cy i zrezygnuje z dalszego poruszania siê w g³¹b pañstwa s¹siedniego przez miejsce wspól-
ne odprawy granicznej, mamy do czynienia z dobrowolnym zaniechaniem pope³nienia
przestêpstwa (odst¹pieniem od jego dokonania). W ka¿dym innym przypadku przekrocze-
nie linii granicy bez uprawniaj¹cych do tego dokumentów i w miejscu do tego nieprzezna-
czonym, bêdzie dokonaniem przestêpstwa nielegalnego przekroczenia granicy48.

Inny problem rozgraniczenia miêdzy usi³owaniem a dokonaniem pojawia siê przy
bezprawnym przekroczeniu granicy drog¹ morsk¹ lub powietrzn¹. Wi¹¿e siê to z po-
wszechnie przyjêtym uto¿samianiem burty statku morskiego lub powietrznego z gra-
nic¹ pañstwa. Przy takim rozumowaniu wejœcie na obcy statek stoj¹cy w polskim
porcie z pominiêciem kontroli paszportowej nale¿a³oby uznaæ za dokonanie nielegal-
nego przekroczenia granicy. Podobnie nielegalne opuszczenie polskiego statku w ob-
cym porcie nale¿a³oby traktowaæ jako wykroczenie. W rzeczywistoœci jest jednak
inaczej49. Przekroczenie granicy nastêpuje dopiero z chwil¹ przekroczenia zewnêtrz-
nych wód morza terytorialnego. Próby ominiêcia kontroli paszportowej w czasie
odprawy statku w polskim porcie, ukrycie siê na statku z zamiarem nielegalnego prze-

196 Magdalena Perkowska
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kroczenia granicy bêd¹ ci¹gle usi³owaniem do momentu wyp³yniêcia statku poza gra-
nicê polskiego morza terytorialnego i to niezale¿nie od bandery statku50.

Pomocnictwo do czynu zabronionego stanowi¹cego przekroczenie granicy wbrew
przepisom mo¿e polegaæ na:
– ukryciu sprawcy w œrodku transportu;
– wyposa¿eniu sprawcy w œrodek transportu;
– odst¹pieniu lub sprzedaniu sprawcy w³asnego dokumentu paszportowego w celu do-

konania przekroczenia granicy;
– sfa³szowaniu paszportu i udostêpnieniu go sprawcy;
– udzieleniu informacji sprawcy o sposobie ochrony i zabezpieczenia nienaruszalno-

œci granicy pañstwa;
– udzielenie informacji sprawcy o drogach dojœcia do granicy pañstwa w ten sposób,

aby nie natkn¹æ siê na patrole Stra¿y Granicznej;
– udzieleniu rad co do dróg odejœcia od granicy pañstwa i mo¿liwoœci ukrycia siê po jej

przekroczeniu51.
Mieszkañcy przygranicznych wsi najczêœciej przechowuj¹ przyjezdnych obcokra-

jowców, ¿ywi¹ ich i wskazuj¹ im dogodne miejsca do przekroczenia granicy np. miej-
sca, gdzie Nysa £u¿ycka jest p³ytka i mo¿na j¹ przejœæ wp³aw. Za œwiadczone us³ugi
mieszkañcy pogranicza otrzymuj¹ honoraria.

Bardzo istotny jest fakt, ¿e czêœci cudzoziemców nie stawia siê zarzutów pope³nie-
nia czynu zabronionego, a to ze wzglêdu na ich wydalenie b¹dŸ readmisjê lub te¿
wszczêcie procedury nadania statusu uchodŸcy (chocia¿ wszczêcie tej procedury nie
zwalnia od odpowiedzialnoœci za nielegalne przekroczenie granicy)52.

Dokonuj¹c analizy statystyk Stra¿y Granicznej nielegalne przekroczenie granicy
stanowi drug¹ co do wielkoœci grupê czynów zabronionych pope³nianych w zwi¹zku
z przekraczaniem granic. Pierwsz¹ stanowi¹ szeroko rozumiane przestêpstwa przemyt-
nicze. Analizuj¹c sytuacjê na granicach RP zauwa¿alna jest tendencja wzrostowa licz-
by zatrzymanych za nielegalne przekroczenie granicy utrzymuj¹ca siê do roku 2004,
w którym Polska przyst¹pi³a do UE. W kolejnych latach nast¹pi³ stopniowy spadek
liczby zatrzymanych. Rok 2008, zaraz po przyst¹pieniu Polski do uk³adów z Schengen,
wykaza³ niepokoj¹c¹ tendencjê wzrostow¹ w porównaniu do lat poprzednich. Wyda-
wa³o siê, i¿ potwierdzi to prognozy o forsowaniu polskich granic, szczególnie granicy
wschodniej53, przez nielegalnych migrantów celem przedostania siê na obszar „bez
granic” UE. Nie potwierdzaj¹ tego jednak statystyki zatrzymañ w roku 2009. Jednak
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51 Ibidem, s. 81.
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w: Polska w Schengen, red. M. Zdanowicz, Bia³ystok 2009, s. 304, tam¿e K. Laskowska, Przestêp-
czoœæ cudzoziemców w Polsce w latach 1989–2007 w œwietle statystyk policyjnych – skala, dynamika,
prognozy zagro¿eñ po wejœciu do strefy Schengen, s. 243 i n.



dla okreœlenia skutków przyst¹pienia Polski do Uk³adów z Schengen dla rozmiaru nie-
legalnej migracji do Polski, szczególnie przez wschodni¹ granicê – zewnêtrzn¹ granicê
UE musi up³yn¹æ jeszcze kilka lat. Dopiero wtedy mo¿liwe bêdzie zweryfikowanie
prognoz zak³adaj¹cych napór nielegalnych migrantów na granice Polski.

Wykres 2 przedstawia dynamikê zatrzymañ za nielegalne przekroczenie granicy RP
w podziale na granicê zewnêtrzn¹ oraz granicê wewnêtrzn¹ Unii Europejskiej. Fak-
tycznie polska granica wschodnia oraz granica z Obwodem Kaliningradzkim uzyska³a
status zewnêtrznej granicy UE dopiero po przyst¹pieniu do uk³adów z Schengen, jed-
nak w statystykach Stra¿y Granicznej podzia³ na granicê wewnêtrzn¹ i zewnêtrzn¹ wy-
kazywany jest ju¿ od roku 2004, tj. od przyst¹pienia Polski do UE. Generalnie mo¿na
stwierdziæ, i¿ w okresie 2004–2009 liczba zatrzymanych na wewnêtrznej granicy prze-
wy¿sza³a liczbê zatrzymanych na zewnêtrznej granicy. Jedyny wyj¹tek stanowi sytu-
acja w roku 2008, która prezentuje tendencjê odwrotn¹. Pozytywny jest fakt, i¿ liczba
zatrzymañ na granicy wewnêtrznej wykazuje tendencjê spadkow¹. Poczynione obser-
wacje pozwalaj¹ na potwierdzenie, i¿ Polska stanowi kraj tranzytowy dla nielegalnych
migrantów próbuj¹cych przedostaæ siê przez jej terytorium dalej na zachód Europy.

Obserwuj¹c zagro¿enie nielegalnym przekroczeniem granicy na wschodniej granicy
Polski, stanowi¹cej zewnêtrzn¹ granicê UE, nale¿y pamiêtaæ i¿ d³ugoœæ odcinków grani-
cy z poszczególnymi pañstwami s¹siednimi nie jest jednakowa, co ma prze³o¿enie na sta-
tystykê ujawnionej przestêpczoœci. Wschodnia granica Polski rozci¹ga siê na d³ugoœci
1057,70 km. RP graniczy od wschodu z Litw¹ na odcinku 104,28 km (woj. Podlaskie,
granica wewnêtrzna UE), z Republik¹ Bia³orusi na odcinku 418,24 km (woj. podlaskie
246,83 km, woj. lubelskie 171,41 km) oraz z Ukrain¹ na odcinku 535,18 km (woj. lubel-
skie 296,26 km, podkarpackie 238,92 km). Granica z Obwodem Kaliningradzkim Fede-
racji Rosyjskiej rozci¹ga siê na odcinku 232,04 km (woj. warmiñsko-mazurskie).
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Mo¿liwe jest stwierdzenie, i¿ wielkoœæ nielegalnej migracji przez poszczególne od-
cinki granicy zewnêtrznej, przestawiona na wykresie 3, jest proporcjonalna do d³ugoœci
granicy, im d³u¿szy odcinek granicy tym wiêksza liczba nielegalnych migrantów jest
na nim zatrzymywana. Niemniej jednak na odcinku granicy z Ukrain¹ liczba osób za-
trzymanych za nielegalne przekroczenie granicy jest o wiele wy¿sza ni¿ na pozosta³ych
odcinkach. W latach 2000–2008 liczba zatrzymanych na granicy z Ukrain¹ stanowi³a
ponad 80% wszystkich zatrzymanych na zewnêtrznej granicy. Dopiero w 2009 r.
nast¹pi³ spadek do 70%. Analizuj¹c liczbê zatrzymanych nale¿y pamiêtaæ, i¿ nielegal-
nie przekraczaj¹cy granicê nie s¹ jedynie obywatelami pañstw s¹siednich. Jak ju¿
wspomniano powy¿ej przez terytoria wschodnich s¹siadów Polski prowadz¹ szlaki
przerzutowe nielegalnych migrantów54.

Wnioski

Przekroczenie granicy wbrew przepisom stanowi¹ce formê nielegalnej migracji
stanowi zagro¿enie dla bezpieczeñstwa pañstwa. W przypadku Unii Europejskiej
i stworzenia „obszaru bez granic” pañstw strefy Schengen nap³yw nielegalnych migra-
ntów przez zewnêtrzn¹ granicê stwarza zagro¿enie dla wszystkich pañstw strefy.

Ze wzglêdów przedstawionych w niniejszym opracowaniu nale¿y stale monitoro-
waæ skalê nielegalnej migracji nie tylko przez wschodni¹ granicê RP stanowi¹c¹ zew-
nêtrzn¹ granicê UE, ale tak¿e granicê wewnêtrzn¹. Szczególnie maj¹c na uwadze
zak³adane przez Centralne Biuro Œledcze kierunki rozwoju przestêpczoœci granicznej,
do których nale¿y zwiêkszenie aktywnoœci w zakresie przemytu kobiet z krajów by³ej
Wspólnoty Niepodleg³ych Pañstw do agencji towarzyskich na terenie Polski i Unii
Europejskiej oraz wzrost zorganizowanego przemytu nielegalnych emigrantów po-
chodz¹cych g³ównie z krajów azjatyckich. Nie mo¿na równie¿ wykluczyæ wzrostu za-
interesowania obszarem Polski ze strony zagranicznych grup przestêpczych (gównie
tureckich, kurdyjskich, rosyjskojêzycznych) w zakresie organizowania szlaków prze-
mytniczych.

Centralne Biuro Œledcze podkreœla, ¿e prawdopodobne jest nasilenie dzia³añ zorgani-
zowanych wietnamskich grup przestêpczych w zakresie nielegalnej migracji, korupcji
urzêdników pañstwowych zwi¹zanej z legalizacj¹ pobytu na terenie Polski, przestêpstw
zwi¹zanych z dzia³alnoœci¹ gospodarcz¹, nielegalnego transferu za granicê pieniêdzy
pochodz¹cych z przestêpczej dzia³alnoœci, jak równie¿ zwiêkszenie udzia³u cudzo-
ziemców w szeroko pojmowanej przestêpczoœci transgranicznej zwi¹zanej z przemy-
tem broni, amunicji i materia³ów wybuchowych oraz ludzi55.
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54 Por. R. Gawryœ, Wykrywanie i zwalczanie miêdzynarodowej przestêpczoœci zorganizowanej,
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red. M. Wierzbicki, M. Kobylas, B. Pluciñski, Szczytno 2005, s. 129.

55 Sprawozdanie z dzia³alnoœci Centralnego Biura Œledczego KGP w pierwszej po³owie 2007
roku, Warszawa lipiec 2007, s. 37 i n.



Marta ZOBENIAK

Porozumienia o readmisji
– instrument zwalczania nielegalnej imigracji

Usuniêcie nielegalnie pozostaj¹cych na terytorium Unii Europejskiej obywateli
pañstw trzecich stanowi³o istotny punkt agendy. Zawieranie porozumieñ o readmisji
by³o zatem polityczn¹ koniecznoœci¹. Bilateralne i multilateralne umowy narzucaj¹
stronom wzajemne zobowi¹zania dotycz¹ce przyjmowania ich obywateli oraz ustana-
wiania technicznych i operacyjnych kryteriów dla tego procesu. Negocjacje w sprawie
readmisji sta³y siê bardziej kompleksowe, kiedy porozumienia zaczê³y tak¿e obejmo-
waæ osoby niebêd¹ce obywatelami pañstwa-strony, które podró¿owa³y tranzytem
przez terytorium pañstwa-strony w drodze do innego1.

Unia Europejska w³¹czy³a do polityki readmisyjnej obie kategorie osób: zarówno
obywateli pañstw-stron umów, jak i osoby niebêd¹ce ich obywatelami (w tym bezpañ-
stwowców oraz osoby nieposiadaj¹ce obywatelstwa Unii Europejskiej ani pañstwa-stro-
ny umowy). W³¹czenie pierwszej kategorii wydawa³o siê oczywiste. Zobowi¹zanie
pañstw do przyjmowania w³asnych obywateli jest jasne z punktu widzenia prawa miê-
dzynarodowego publicznego. Artyku³ 13 Powszechnej Deklaracji Praw Cz³owieka
z 1948 r. stanowi:

„1. Ka¿dy cz³owiek ma prawo swobodnego poruszania siê i wyboru miejsca za-
mieszkania w granicach ka¿dego Pañstwa.

2. Ka¿dy cz³owiek ma prawo opuœciæ jakikolwiek kraj, w³¹czaj¹c w to swój w³asny,
i powróciæ do swego kraju”2.

Powszechna Deklaracja Praw Cz³owieka szczególnie podkreœla prawo powrotu do
w³asnego pañstwa obywatelstwa, czego nastêpstwem jest obowi¹zek pañstwa, by to
umo¿liwiæ. Same porozumienia o readmisji nie zak³adaj¹ obowi¹zku przyjmowania
przez pañstwo w³asnych obywateli, lecz u³atwiaj¹ ten proces3.

Jakkolwiek nie istnieje w prawie miêdzynarodowym zobowi¹zanie pañstw do przyj-
mowania osób niebêd¹cych ich obywatelami, nawet osób, które podró¿owa³y tranzytem
przez terytorium jednego pañstwa w drodze do innego celu, niektórzy argumentowali, ¿e
ogólna zasada „stosunków dobros¹siedzkich” ustanawia taki w³aœnie obowi¹zek4. Zgod-

1 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 Cz³owieka, Nowy Jork 1948, http://www.vilp.de, 29.07.2007.
3 A. Roig, T. Huddleston, EC Readmission Agreements…, op. cit., s. 364.
4 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.



nie z tym argumentem, pañstwa tranzytu sta³yby siê odpowiedzialne za readmisjê ob-
cokrajowców, je¿eli „popiera³y lub tolerowa³y nielegaln¹ migracjê obywateli pañstw
trzecich w sposób godny potêpienia”5.

Od 2001 r. Rada uznawa³a kompetencjê Wspólnoty w sprawach porozumieñ o read-
misji jako ekonomiczny6, niezmiernie przydatny i efektywny instrument walki Unii
Europejskiej z nielegaln¹ migracj¹7. Wartoœæ dodana ekonomicznej, dyplomatycznej
i politycznej presji, jak¹ pañstwa cz³onkowskie mog¹ wspólnie wywieraæ winna, teore-
tycznie, uczyniæ zawieranie porozumieñ o readmisji szybszym, skuteczniejszym i bardziej
produktywnym procesem. Zgodnie z t¹ lini¹, Rada powtórzy³a w 2004 r. zapewnienia
o determinacji, by dalej wykorzystywaæ ten instrument i zintensyfikowaæ wysi³ki na
rzecz zawierania takich porozumieñ8.

Wbrew tej deklaracji, Komisja otrzyma³a od 1999 r. do lipca 2006 r. tylko jedena-
œcie mandatów negocjacyjnych9, z których piêæ wygas³o. Powody zaistnienia takiego
stanu rzeczy wymagaj¹ zbadania, zwarzywszy, ¿e Rada zdecydowa³a 21 lipca 2006 r.,
by rozszerzyæ mandat negocjacyjny Komisji o trzy nowe pañstwa: Boœniê i Hercegowi-
nê, Czarnogórê oraz Serbiê10.

Komisja rozwa¿a³a w Zielonej Ksiêdze „rozwi¹zania w sytuacji, w której bezpo-
œredni powrót do pañstwa pochodzenia nie jest mo¿liwy albo odpowiedni”11. „Polityka
powrotu” UE, jak równie¿ pañstw cz³onkowskich, czêsto jest utrudniana przez fakt, ¿e
osoby, które maj¹ zostaæ poddane readmisji, nie posiadaj¹ w wiêkszoœci przypadków
dokumentów, a co za tym idzie, nie mo¿na udowodniæ ich obywatelstwa12. Komisja po-
strzega porozumienia o readmisji z pañstwami tranzytu jako alternatywê dla repatriacji
do pañstw pochodzenia migrantów, których trasa podró¿y, ale nie to¿samoœæ, mo¿e zo-
staæ ustalona. Obywatelstwo mo¿e ju¿ nie byæ decyduj¹cym czynnikiem dla powrotu,
je¿eli tranzyt przez dane pañstwo mo¿e byæ „udowodniony albo z du¿¹ doz¹ prawdopo-
dobieñstwa za³o¿ony”13.

Komunikat Komisji w sprawie w³¹czania kwestii migracji do relacji Unii Europej-
skiej z pañstwami trzecimi ukazuje, ¿e Komisja postrzega w³¹czenie nieobywateli
w ramy porozumieñ o readmisji jako instrument zwalczania nielegalnej imigracji.
Wskazano w nim m.in., ¿e w zwi¹zku z brakiem dokumentów, a co z nim zwi¹zane,
z trudnoœci¹ w ustalaniu narodowoœci, by³oby w³aœciwe rozci¹gniêcie obowi¹zku do-
konania readmisji na obywateli pañstw trzecich14.
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14 Ibidem, s. 366.



Rada mo¿e udzieliæ Komisji mandatu dla negocjowania uk³adu o readmisji z danym
pañstwem, zarówno w oparciu o kryteria pochodzenia lub tranzytu, takie jak „presja
migracyjna wywierana przez przep³ywy osób [przybywaj¹cych] z lub przez pañstwa
trzecie”15. Dla Wspólnoty Europejskiej zawarcie porozumieñ o readmisji, które zobo-
wi¹zuj¹ pañstwa trzecie, zarówno pañstwa pochodzenia, jak i pañstwa tranzytu, do
dokonywania readmisji obcokrajowców, rozwi¹za³oby problem niezliczonych bezpañ-
stwowców – migrantów na terytorium pañstw cz³onkowskich16.

W momencie, gdy Unia Europejska po³o¿y³a silniejszy akcent na walkê z nielegaln¹
imigracj¹, zawieranie porozumieñ o readmisji uros³o do rangi jednego z priorytetów
w relacjach zewnêtrznych. Rada wypracowa³a ramy zaanga¿owania Unii Europejskiej
na rzecz podejmowania kwestii migracji poprzez polityczny dialog, przekazywanie in-
formacji, wspólny monitoring w pañstwach pochodzenia i tranzytu. Celem ostatecz-
nym mia³o byæ prowadzenie „polityki prewencji”17. Cel ten jest wzmacniany przez
œcis³e zobowi¹zanie do dokonywania readmisji nielegalnych imigrantów. Maj¹c w pa-
miêci aktywnoœæ na rzecz w³¹czania kwestii migracji do relacji z pañstwami trzecimi,
zawarcie porozumieñ o readmisji z wszystkimi g³ównymi pañstwami pochodzenia
i tranzytu wype³ni³oby cel Rady w postaci globalnego podejœcia do polityki powrotu.
Rada ponowi³a apele o zawieranie dalszych porozumieñ i w³¹czanie klauzul o readmi-
sji do wszelkich przysz³ych porozumieñ o stowarzyszeniu, wspó³pracy etc., w celu re-
alizowania readmisji w jak najszerszym zakresie18.

Pocz¹tki porozumieñ o readmisji stanowi¹ podstawê do zrozumienia obecnego celu
Komisji w³¹czenia w ich zakres funkcjonowania osób niebêd¹cych obywatelami UE.
D. Bouteillet-Paquet zwróci³a uwagê na fakt, ¿e porozumienia o readmisji s¹ w³aœciwie
jednym z najstarszych instrumentów stosowanych przez pañstwa cz³onkowskie, by kon-
trolowaæ przep³yw migrantów19. Pierwsza generacja porozumieñ z lat piêædziesi¹tych
i szeœædziesi¹tych XX wieku regulowa³a przep³yw osób miêdzy pañstwami cz³onkowski-
mi Wspólnot jeszcze przed podpisaniem Uk³adu z Schengen. Uk³ady straci³y sens bytu wraz
z utworzeniem rynku wewnêtrznego20. Druga generacja obejmowa³a dwustronne porozu-
mienia z pañstwami Europy Œrodkowo-Wschodniej. Na pocz¹tku lat dziewiêædziesi¹tych
XX wieku Rada postawi³a sobie za cel przeciwdzia³anie potencjalnie destabilizuj¹cym
skutkom niekontrolowanej migracji i uchodŸstwa po upadku muru berliñskiego i rozpadzie
ZSRR oraz Jugos³awii. Rada i ówczesna Grupa Robocza do spraw Imigracji zainicjowa³y
negocjacje z pañstwami Europy Œrodkowo-Wschodniej, jako g³ównymi pañstwami po-
chodzenia i tranzytu wzd³u¿ wschodniej granicy UE. Podstawowym celem drugiej genera-
cji porozumieñ o readmisji sta³o siê stworzenie „kordonu sanitarnego” wzd³u¿ wschodniej
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granicy UE przez bilateralne porozumienia obejmuj¹ce zarówno obywateli, jak i cudzo-
ziemców21. Polityka ta nie przynios³a oczekiwanych rezultatów, zw³aszcza w odniesie-
niu do efektywnoœci kontroli migracji. Co wiêcej, wywo³a³a powa¿ne zaniepokojenie
zwi¹zane z ochron¹ uchodŸców, poniewa¿ zawieranie porozumieñ o readmisji po³¹czone
by³o z zastosowaniem zasady „bezpiecznego pañstwa trzeciego”, okreœlanej tak¿e przez
pañstwa europejskie mianem „Pierwszego pañstwa azylu”. Idea ta bazowa³a na stwier-
dzeniu, i¿ osoby, które opuszczaj¹ swoje pañstwo pochodzenia ze wzglêdu na obawy
przed przeœladowaniem, maj¹ faktyczny obowi¹zek ubiegania siê o azyl w pierwszym
bezpiecznym pañstwie, do którego zdo³a³y dotrzeæ22.

Porozumienia o readmisji drugiej generacji krytykowano z trzech g³ównych po-
wodów. Po pierwsze, liczba dokonywanych readmisji by³a niewielka w stosunku do
wielkoœci migracji. Fakt ten t³umaczy czêœciowo niechêæ pañstw Europy Œrodko-
wo-Wschodniej do przeistoczenia siê w strefê buforow¹, do której pañstwa Wspólnot
mog³yby odsy³aæ wszystkich niepo¿¹danych migrantów. Wszelkie dowody przedsta-
wione przez w³adze pañstwa domagaj¹cego siê dokonania readmisji by³y drobiazgowo
badane. Choæ z za³o¿enia elastyczna i w du¿ej mierze nieformalna, procedura readmisji
okaza³a siê w praktyce czasoch³onna i absorbuj¹ca znaczne zasoby ludzkie23. Po dru-
gie, porozumienia o readmisji nie rozwi¹za³y problemu przemytników i mafii. Handel
ludŸmi pozostawa³ niepokoj¹cym fenomenem. Co wiêcej, rozwój sieci przestêpczych
przyczyni³ siê do negatywnej percepcji wszelkich potencjalnych azylantów. W zwi¹zku
z brakiem legalnych kana³ów imigracji, nale¿y odnotowaæ liczne nadu¿ycia procedury
azylowej. Efektem jest czêste postrzeganie osób potrzebuj¹cych miêdzynarodowej
ochrony jako wy³udzaj¹cych dostêp do pañstw cz³onkowskich jedynie w celu popra-
wienia w³asnych warunków materialnych24. Wysoki Komisarz ONZ ds. UchodŸców
wskazywa³ ponadto, i¿ porozumienia o readmisji, stosowane w po³¹czeniu z zasad¹
bezpiecznego pañstwa trzeciego, mog¹ s³u¿yæ odsy³aniu staraj¹cych siê o azyl, których
roszczenia nie zosta³y w³aœciwie zbadane25.

W³¹czenie cudzoziemców w ramy podpisywanych dokumentów nast¹pi³o w sposób
pe³ny w kolejnej generacji porozumieñ o readmisji, zawieranych z pañstwami trzecimi.
Unia Europejska rozwinê³a dwoiste podejœcie do readmisji: przyjmowanie bilateral-
nych porozumieñ oraz zamieszczanie w uk³adach o wspó³pracy klauzul o readmisji.

Podczas szczytu Rady Europejskiej w Edynburgu, w grudniu 1992 r., szefowie
pañstw i rz¹dów przyjêli Deklaracjê w sprawie Zasad Zarz¹dzania Relacjami Zewnê-
trznymi i Polityki Migracyjnej26. W dokumencie tym podkreœlono, ¿e niekontrolowane
strumienie migracyjne mog¹ prowadziæ do potencjalnie niebezpiecznych efektów.
Wskazano, i¿ porozumienia o readmisji stanowi¹ podstawowe narzêdzie walki z niele-
galn¹ migracj¹ z pañstw Europy Œrodkowo-Wschodniej. W 1993 r., w oparciu o zade-
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21 A. Roig, T. Huddleston, EC Readmission Agreements…, op. cit., s. 367.
22 D. Bouteillet-Paquet, Passing the Buck…, op. cit., s. 359.
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25 Ibidem, s. 366.
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klarowane zasady, Sekretariat Generalny Rady udzieli³ mandatu Grupie Roboczej ad

hoc do spraw Imigracji. Zainicjowano dzia³ania na rzecz zunifikowania praktyki read-
misji, skomplikowanej ze wzglêdu na istnienie znacznej liczby instrumentów.

W listopadzie 1994 r. Rada przyjê³a zalecenie w sprawie bilateralnych porozumieñ
o readmisji miêdzy pañstwami cz³onkowskimi Wspólnoty i pañstwami trzecimi, które
obejmowa³y zarówno obywateli, jak i osoby nieposiadaj¹ce obywatelstwa UE. Pañ-
stwa cz³onkowskie mia³y realizowaæ postanowienia tego dokumentu w ³¹cznoœci z za-
leceniem Rady w sprawie przyjêcia standardowego dokumentu podró¿y dla wydalania
obywateli pañstw trzecich. Dokonano harmonizacji podejœcia pañstw cz³onkowskich
do porozumieñ o readmisji przez przyjmowanie wspólnych tekstów. Pañstwa cz³on-
kowskie zachowa³y kompetencjê, by negocjowaæ i zawieraæ dwustronne porozumienia
o readmisji indywidualnie z pañstwami trzecimi27.

Wzorzec porozumieñ dwustronnych definiuje wzajemne zobowi¹zania pañstw-stron,
pozostawiaj¹c jednak mo¿liwoœæ dostosowania standardowych przepisów do indywi-
dualnych potrzeb. Zakres podmiotowy obejmuje zarówno obywateli pañstw-stron, jak
i obywateli pañstw trzecich, którzy przebywali uprzednio (legalnie b¹dŸ nielegalnie) lub
przeje¿d¿ali tranzytem przez ich terytorium. W przypadku aresztowania nielegalnego
migranta bezpoœrednio na granicy pañstwa-strony wszczynana jest nieformalna procedu-
ra. Jeœli dana osoba zostanie zatrzymana po up³ywie pewnego czasu od przekroczenia
granicy, procedura readmisji musi byæ prowadzona kana³ami dyplomatycznymi, co czyni
j¹ bardziej sformalizowan¹, gdy¿ zgodê musz¹ w tym wypadku wyraziæ kompetentne
w³adze28. Szczegó³owe przepisy dotycz¹ce procedury readmisji zawarte zosta³y w zale-
ceniu przyjêtym 24 lipca 1995 r., dotycz¹cym zasad obowi¹zuj¹cych przy negocjowaniu
protoko³ów za³¹czanych do tego typu porozumieñ. Zalecenie to obejmuje przepisy
zwi¹zane z poziomem dowodów koniecznym dla ustalenia to¿samoœci osób, które maj¹
zostaæ poddane readmisji, warunkami eskorty i ochron¹ danych osobowych. Implemen-
towane, postanowienia te umo¿liwi³y zbli¿enie praktyki pañstw cz³onkowskich29.

W czasie Konferencji Miêdzyrz¹dowej z roku 1996 pañstwa cz³onkowskie Unii
Europejskiej zainicjowa³y szerok¹ debatê na temat wspólnej polityki azylowej i imi-
gracyjnej. Efektem by³o zapocz¹tkowanie procesu harmonizacji w odniesieniu do po-
rozumieñ o readmisji. Artyku³ 63 Traktatu o Wspólnocie Europejskiej dostarczy³
podstaw prawnych dla zawierania porozumieñ o readmisji trzeciej generacji30.

W 1996 r. zaproponowano wzorcow¹ klauzulê o readmisji, która mia³a byæ w³¹cza-
na do porozumieñ zawieranych przez Wspólnotê Europejsk¹, jak i do „porozumieñ
mieszanych”. Klauzule tego typu mia³y na celu wymuszenie na pañstwach-stronach
dokonywanie readmisji ich w³asnych obywateli, dostarczenia im odpowiednich doku-
mentów podró¿y i wspó³pracê na rzecz zapobiegania i kontrolowania nielegalnej imi-
gracji. Zakres proponowanej klauzuli obejmowa³ jedynie obywateli pañstw-stron.
Wzorem mo¿e s³u¿yæ artyku³ Y, znany jako „klauzula umo¿liwiaj¹ca”. Stanowi³a ona
rodzaj proœby do pañstw trzecich, by przyst¹pi³y one w póŸniejszym terminie do wyne-
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29 Ibidem, s. 364.
30 Ibidem, s. 360.



gocjowania z pañstwami cz³onkowskimi porozumieñ dotycz¹cych osób niebêd¹cych
ich obywatelami. W tym przypadku, pañstwa cz³onkowskie mog³yby zaproponowaæ
i wynegocjowaæ dalsze zobowi¹zania dotycz¹ce takich osób, które podró¿owa³y tran-
zytem przez terytorium pañstwa-strony w drodze do pañstwa cz³onkowskiego UE31.

W 1999 r. Wspólnota Europejska otrzyma³a kompetencjê do negocjowania i zawie-
rania w imieniu pañstwa cz³onkowskich porozumieñ o readmisji z pañstwami trzecimi.
Wejœcie w ¿ycie Traktatu z Amsterdamu 1 maja 1999 r. oznacza³o przyznanie Wspól-
nocie kompetencji, by podejmowa³a ona „kroki w polityce imigracyjnej… w obszarze
nielegalnej imigracji i nielegalnego pobytu, w tym repatriacjê nielegalnych rezyden-
tów”32. Nowe kompetencje w ramach art. 63 Traktatu o Wspólnocie Europejskiej po re-
formie wprowadzonej Traktatem z Amsterdamu obejmowa³y zawieranie porozumieñ
z odpowiednimi pañstwami trzecimi, co mia³oby na celu przyspieszenie i u³atwienie
powrotu tych kategorii osób33.

Maj¹c na uwadze now¹ kompetencjê, Prezydencja w swoich konkluzjach ze szczytu
w Tampere 13–14 paŸdziernika 1999 r. wezwa³a Radê, by ta w³¹cza³a klauzule o read-
misji dotycz¹ce obywateli do porozumieñ o wspó³pracy albo zawiera³a porozumienia
o readmisji z poszczególnymi pañstwami trzecimi lub grup¹ takich pañstw34. Prezydencja
podkreœli³a znaczenie ca³oœciowego podejœcia do kwestii migracji i azylu, podejmowania
w pañstwach pochodzenia i tranzytu wyzwañ politycznych oraz zwi¹zanych z prawami
cz³owieka i polityk¹ rozwojow¹. Zaapelowa³a o zapewnienie wiêkszej spójnoœci miêdzy
wewnêtrznymi i zewnêtrznymi politykami unijnymi. Zaakcentowa³a potrzebê bardziej
efektywnego zarz¹dzania strumieniami migracyjnymi na wszystkich etapach, jako ele-
ment kluczowy wskazuj¹c partnerstwo z pañstwami pochodzenia i tranzytu35.

2 grudnia 1999 r., podczas spotkania Rady do spraw Sprawiedliwoœci i Spraw Wew-
nêtrznych, wypracowano now¹ wspólnotow¹ standardow¹ klauzulê o readmisji, która
odzwierciedla³a wzór z 1996 r. we wzorcowej klauzuli z 1996 r. ponownie znalaz³a
siê „klauzula umo¿liwiaj¹ca” dotycz¹ca przysz³ych negocjacji prowadzonych przez
Wspólnotê w imieniu pañstw cz³onkowskich, zmierzaj¹cych do zawarcia porozumie-
nia w sprawie readmisji osób nie bêd¹cych obywatelami UE. Klauzula o readmisji
mia³a tak¿e znaleŸæ siê we wszystkich przysz³ych porozumieniach o wspó³pracy z pañ-
stwami trzecimi lub grupami takich pañstw36.

Rada ustanowi³a mandat i procedurê zatwierdzania dla negocjacji dot. Porozumieñ
o readmisji z pañstwami trzecimi. Opieraj¹c siê pocz¹tkowo o zalecenia miêdzyfilaro-
wej Grupy Roboczej Wysokiego Szczebla, Rada udzieli³a Komisji mandatu do zapro-
szenia pañstwa lub grupy pañstw do bilateralnych lub multilateralnych negocjacji
w sprawie porozumienia o readmisji37. Istniej¹ce ju¿ dwustronne porozumienia miêdzy
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pañstwami cz³onkowskimi i pañstwami spoza UE mog³yby pozostaæ w mocy, pod wa-
runkiem, ¿e stanowi³yby uzupe³nienie porozumieñ o readmisji zawieranych przez
Wspólnotê. Od momentu, w którym Komisja otrzyma³a mandat negocjacyjny, pañstwa
cz³onkowskie by³y zobowi¹zane do zarzucenia negocjacji z konkretnymi pañstwami
trzecimi. Zarówno Komisja, jak i niektóre pañstwa cz³onkowskie, nie zgodzi³y siê na
tak¹ interpretacjê mandatu. Kilka pañstw cz³onkowskich, skupionych wokó³ Niemiec,
utrzymywa³o, ¿e pañstwa cz³onkowskie zachowa³y prawo, by kontynuowaæ negocjacje
w odniesieniu do szczególnych kategorii osób38. Niemcy przetestowa³y tê interpreta-
cjê, zawieraj¹c z Chiñsk¹ Republik¹ Ludow¹ klauzule o ponownym wjeŸdzie, do-
tycz¹ce osób, które przekroczy³y czas pobytu, na który wystawione by³y ich wizy
turystyczne. Do sytuacji tej dosz³o w 2003 r., wiêc po przyznawaniu Wspólnocie man-
datu obejmuj¹cego wszystkie kategorie osób. Komisja zainicjowa³a postêpowanie
w sprawie naruszenia, a Niemcy zgodzi³y siê uznaæ wy³¹czny charakter mandatu39.

Klauzule o readmisji ró¿ni¹ siê od porozumieñ o readmisji. Ustanawiaj¹ zasady
powrotu obywateli i ramy dla negocjowania dalszych porozumieñ w sprawie imple-
mentacji. Kolejne porozumienia precyzuj¹ zobowi¹zania w zakresie dokonywania re-
admisji tak obywateli, jak i osób niebêd¹cych obywatelami, które znalaz³y siê na
terytorium pañstwa-strony w drodze do Unii Europejskiej. Ze wzglêdu na fakt, i¿ klau-
zule o readmisji nie s¹ samowykonywalne, porozumienia w sprawie ich implementacji
s¹ kluczowe dla ich wejœcia w ¿ycie. Porozumienia o readmisji, z drugiej strony, zawie-
raj¹ nie tylko zasady powrotu, ale tak¿e przepisy w sprawie implementacji, które umo-
¿liwiaj¹ ich stosowanie40.

Klauzule o readmisji pojawi³y siê najpierw w porozumieniach o partnerstwie
i wspó³pracy z pañstwami Azji Œrodkowej i Kaukazu w po³owie lat dziewiêædzie-
si¹tych XX wieku. Odniesienie do „brania pod uwagê zasad i praktyki readmisji” zna-
laz³o siê w 1995 r. w porozumieniach o partnerstwie i wspó³pracy z Kazachstanem
i Kirgistanem i otworzy³o drogê dla pe³nych klauzul o readmisji w zawartych w 1996 r.
porozumieniach z Armeni¹41, Gruzj¹42 i Uzbekistanem43. Od roku 1996 r. standardowe
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cjacji. Opinie przedstawia³ ju¿ po fakcie. Porozumienia o readmisji z Macao i Sri Lank¹ przyjêto bez
dodatkowego komentarza. Rezolucja Parlamentu w sprawie podpisania porozumienia z Hongkon-
giem wyra¿a³a zaniepokojenie przestrzeganiem praw cz³owieka podczas procedur powrotu, potrzebê
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tów ochrony praw cz³owieka, a tak¿e monitorowania praktyki readmisji, a tak¿e ustanowienia kry-
teriów dla okreœlenia pañstwa readmisji jako bezpiecznego i potencjalnej roli UNHCR. Parlament
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39 A. Roig, T. Huddleston, EC Readmission Agreements…, op. cit., s. 369.
40 Ibidem, s. 370.
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42 Partnership and Cooperation Agreement between the European Communities and their Mem-
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43 Partnership and Cooperation Agreement between the European Communities and their Mem-
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klauzule o readmisji zosta³y umieszczone w porozumieniach z Algieri¹44, Azerbejd¿a-
nem45, Chile, Chorwacj¹46, Egiptem47, Libanem48, Macedoni¹49, Syri¹ i Tad¿ykistanem.
Wielostronne porozumienia o partnerstwie i wspó³pracy z organizacjami regionalnymi
pozwoli³y UE na objêcie sieci¹ readmisji wszystkich pañstw Afryki–Karaibów–Pacy-
fiku (AKP)50, pañstw Wspólnoty Andyjskiej i Grupy San José51.

Wspólnota zawiera³a tak¿e pewien typ niezobowi¹zuj¹cych klauzul o readmisji
z pañstwami takimi, jak: Bia³oruœ, Kazachstan, Kirgistan, Mo³dowa, Tunezja, Wiet-
nam52. Ciê¿ar gatunkowy tych klauzul ró¿ni siê znacznie – od zgody na dialog albo
podjêcie wspó³pracy w dziedzinie readmisji w póŸniejszym terminie (przypadek Wiet-
namu) do deklaracji w sprawie readmisji w³asnych obywateli (Maroko, Jemen, Laos,
Kambod¿a, Pakistan) albo negocjacji dalszego porozumienia dotycz¹cego obywateli
pañstw trzecich53.

Obowi¹zkowe w³¹czenie klauzuli o readmisji do wszelkich porozumieñ Unii Euro-
pejskiej/Wspólnoty Europejskiej w sferze stosunków zewnêtrznych szybko powiêk-
szy³o liczbê pañstw pochodzenia objêtych klauzulami o readmisji. Równoczeœnie,
liczba obustronnych porozumieñ o readmisji miêdzy pañstwami cz³onkowskimi UE
i pañstwami trzecimi wzros³a od 15 w 1990 r. do 2004 w 2000 r. (z 58 pañstwami)54.
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52 Ibidem.
53 Ibidem.
54 Ibidem.



Do tego momentu, Rada przyzna³a Komisji mandat dla wynegocjowania porozu-
mieñ z czternastoma podmiotami: Albani¹ (listopad 2002 r.), Algieri¹ (listopad 2002 r.),
Boœni¹ i Hercegowin¹ (lipiec 2006 r.), Chiñsk¹ Republik¹ Ludow¹ (listopad 2002 r.),
Czarnogór¹ (lipiec 2006 r.), Hongkongiem (maj 2001 r.), Makao (maj 2001 r.), Maro-
kiem (wrzesieñ 2000 r.), Pakistanem (wrzesieñ 2000 r.), Rosj¹ (wrzesieñ 2000 r.), Ser-
bi¹ (lipiec 2006 r.), Sri Lank¹ (wrzesieñ 2000 r.), Turcj¹ (listopad 2002 r.), Ukrain¹
(czerwiec 2002 r.). Piêæ z tych czternastu mandatów przynios³o skutek w postaci podpi-
sania porozumieñ o readmisji55. W przypadku pañstw, które nie wywiera³y na Uniê Eu-
ropejsk¹ istotnej presji migracyjnej, mo¿liwe by³o szybkie ukoñczenie pierwszej tury
negocjacji. Porozumienie z Hongkongiem zosta³o np. zawarte w ci¹gu szeœciu miesiê-
cy, w listopadzie 2001 r. Zosta³o ono nastêpnie zatwierdzone przez Parlament Europej-
ski i Radê do listopada 2002 r. Porozumienie to, pierwsze w historii Wspólnoty, wesz³o
w ¿ycie w maju 2004 r. Negocjacje z Makao zosta³y zakoñczone po dwóch latach,
13 paŸdziernika 2003 r., ze Sri Lank¹ – po trzech latach, 25 listopada 2003 r., z Albani¹
– po dwóch latach, 18 grudnia 2004 r. UE i Rosja zawar³y porozumienie o readmisji
12 paŸdziernika 2005 r., a podpisa³y je 25 maja 2006 r. Prezydencja fiñska parafowa³a
porozumienie o readmisji z Ukrain¹ 27 paŸdziernika 2006 r., cztery lata po uzyskaniu
mandatu56.

Podpisanie porozumienia o readmisji z Rosj¹ by³o elementem Wspólnej Strategii
UE wobec Rosji z 1999 r. Komisja uzyska³a mandat do prowadzenia negocjacji we
wrzeœniu 2000 r. W kwietniu 2001 r. wstêpna wersja tekstu zosta³a oficjalnie zaprezen-
towana w³adzom rosyjskim. Zgodnie z politycznym porozumieniem, jakie osi¹gniêto
w sprawie Kaliningradu podczas szczytu Unia Europejska–Rosja w listopadzie 2002 r.,
Rosja zaaprobowa³a rozpoczêcie negocjacji w sprawie porozumienia o readmisji57.

Zawarcie porozumienia o readmisji ze Sri Lank¹ stanowi³o jedno z zaleceñ w ra-
mach planu dzia³añ UE wobec Sri Lanki, zaakceptowanego przez Radê w paŸdzierniku
1999 r. We wrzeœniu 2000 r. Komisja otrzyma³a mandat negocjacyjny. W kwietniu
2001 r. wstêpny tekst przekazano w³adzom Sri Lanki. Po dwu rundach negocjacji, osta-
teczny tekst przyjêto w Brukseli, w maju 2002 r. W marcu 2003 r. Komisja przyjê³a pro-
pozycje dwóch decyzji Rady w sprawie podpisania i zawarcia porozumienia58.

Zawarcie porozumienia z Hongkongiem by³o czêœci¹ porozumienia, jakie osi¹gniê-
to w ramach Rady, w grudniu 2000 r., kiedy Rada do Spraw Sprawiedliwoœci i Spraw
Wewnêtrznych postanowi³a o wy³¹czeniu posiadaczy paszportów Hongkongu z wymo-
gów wizowych przy okresie do trzech miesiêcy. W kwietniu 2001 r. Komisja uzyska³a
mandat negocjacyjny, a w czerwcu tego¿ roku wstêpny tekst zosta³ przedstawiony
w³adzom Hongkongu. W kwietniu 2002 r. Komisja przyjê³a propozycje dwu decyzji
Rady. 23 wrzeœnia 2002 r. Rada przyjê³a decyzjê w sprawie podpisania porozumienia.
Mog³o ono dziêki temu zostaæ podpisane 27 listopada 2002 r.59
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Podobnie jak w przypadku Hongkongu, zawarcie porozumienia o readmisji z Ma-
kao by³o elementem porozumienia, jakie osi¹gniêto w ramach Rady, w grudniu 2000 r.,
kiedy Rada do Spraw Sprawiedliwoœci i Spraw Wewnêtrznych postanowi³a o wy³¹cze-
niu posiadaczy paszportów Makao z wymogów wizowych przy okresie do trzech mie-
siêcy. W kwietniu 2001 r. Komisja uzyska³a mandat negocjacyjny, a w lipcu tego¿ roku
wstêpny tekst zosta³ przedstawiony w³adzom Makao. Po rundzie negocjacyjnej i wy-
mianie not, podpisanie dokumentu zainicjowano w Brukseli, 18 paŸdziernika 2002 r.
W marcu 2003 r. Komisja przyjê³a propozycje decyzji Rady60.

Zawarcie porozumienia o readmisji z Marokiem by³o jednym z kroków rekomendo-
wanych w ramach planu dzia³añ UE wobec Maroka61. Zalecenie to zosta³o sfor-
mu³owane przez Grupê Robocz¹ Wysokiego Szczebla do spraw Migracji i Azylu
i zaaprobowane przez Radê w paŸdzierniku 1999 r. Na podstawie tego planu, Komisja
otrzyma³a we wrzeœniu 2000 r. mandat negocjacyjny, a nastêpnie, w maju 2001 r., prze-
kaza³a w³adzom marokañskim wstêpn¹ wersjê tekstu62.

Zawarcie porozumienia z Pakistanem by³o jednym z zaleceñ zawartych w planie
dzia³añ UE wobec Afganistanu, który wypracowa³a Grupa Robocza, a zaaprobowa³a
w paŸdzierniku 1999 r. Rada. We wrzeœniu 2000 r. Komisja otrzyma³a mandat negocja-
cyjny. W kwietniu 2001 r. wstêpny tekst zosta³ przedstawiony w³adzom pakistañskim.
Ze wzglêdu na wojnê w Afganistanie i jej konsekwencje dla ca³ego regionu, Pakistan
nie godzi³ siê na rozpoczêcie negocjacji63.

Zawarcie porozumienia o readmisji z Ukrain¹ wpisane by³o we Wspóln¹ Strategiê
UE wobec Ukrainy. Komisja otrzyma³a mandat negocjacyjny w czerwcu 2002 r.
w sierpniu 2002 r. przedstawiony zosta³ w³adzom ukraiñskim wstêpny tekst64.

Zawarcie porozumieñ z Albani¹, Algieri¹, Chinami, Turcj¹ wynika³o z postulatu
Rady ds. Sprawiedliwoœci i Spraw Wewnêtrznych z kwietnia 2002 r.65 Zosta³ on popar-
ty na szczycie Rady Europejskiej w Sewilli, w czerwcu 2002 r. W listopadzie 2002 r.
Rada upowa¿ni³a Komisjê do rozpoczêcia negocjacji w sprawie zawarcia porozumieñ
z czterema pañstwami. Wstêpne teksty zosta³y przekazane stronie tureckiej i albañskiej
w marcu 2003 r., a w maju 2003 r. rozpoczê³y siê negocjacje z Albani¹66.

Aktualna „skrzynka narzêdziowa” Komisji dla negocjacji w sprawie porozumieñ
o readmisji jest zró¿nicowana – od re¿imów u³atwieñ wizowych do otwartych albo
u³atwionych kana³ów legalnej migracji dla obywateli, pomocy w zakresie rozwoju
i kontroli migracji, wsparcia finansowego i technicznego oraz kompatybilnych z regu-
³ami WTO ustêpstw handlowych. Komisja podejmuje próby, by przygotowaæ koñcowe
pakiety motywacyjne dla dalszych negocjacji w taki sposób, by czyni³y one zadoœæ
specyficznym interesom pañstw trzecich. Ten asortyment œrodków kompensacyjnych
powinien, co do zasady, stanowiæ dla Komisji swoist¹ dŸwigniê, dziêki której mog³aby
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ona zapewniæ sobie wspó³pracê pañstw trzecich przy dokonywaniu readmisji osób nie-
posiadaj¹cych ich obywatelstwa na ich terytorium67.

D. Bouteillet-Paquet uznaje re¿imy bezwizowe i „przynêtê” w postaci przysz³ego
cz³onkostwa za dwa kluczowe komponenty w pakietach dla drugiej generacji porozu-
mieñ o readmisji z pañstwami Europy Œrodkowo-Wschodniej68. Pañstwa cz³onkowskie
Wspólnoty zapewni³y zgodê pañstw Europy Œrodkowo-Wschodniej znosz¹c stopnio-
wo ograniczenia wizowe dla ich obywateli w zamian za przejêcie przez nie czêœciowej
odpowiedzialnoœci za strumienie migracyjne69. Do zgody tej przyczyni³y siê tak¿e ta-
kie zachêty, jak polityka partnerstwa Niemiec realizowana z s¹siaduj¹cymi Polsk¹
i Republik¹ Czesk¹, która zaoferowa³a konkretn¹ pomoc techniczn¹ i finansow¹ dla
budowania zdolnoœci instytucjonalnych70. Adaptacja unijnego re¿imu imigracyjnego
sta³a siê koniecznym i integralnym warunkiem cz³onkostwa71. Argumentowano, Unia
Europejska w³¹czy³a dzielenie odpowiedzialnoœci za migracjê w ramy zasady warun-
kowoœci. Owo przeniesienie kwestii migracji w sferê polityki zewnêtrznej uznawano
jednoczeœnie za warunek nieodzowny przyspieszenia procesu poszerzenia Unii.
S. Lavenex i E. Uçarer wskazywali, i¿ pañstwa Europy Œrodkowo-Wschodniej nie
mia³y wyboru, musia³y zaakceptowaæ transfer odpowiedzialnoœci72.

Najistotniejsz¹ rekompensat¹ w ramach „podejœcia pakietowego” sta³y siê re¿imy
u³atwieñ wizowych. Porozumienia o u³atwieniach wizowych zapewnia³y szybsze pro-
cesy decyzyjne, uproszczone dokumenty i zmniejszone op³aty wizowe w przypadku
wiz krótkoterminowych, jak równie¿ uproszczone kryteria dla wielokrotnego przekra-
czania granicy przez pewne kategorie osób. Transgraniczna mobilnoœæ i kontakty miê-
dzyludzkie stanowi¹ priorytet dla pañstw trzecich, szczególnie po³o¿onych wzd³u¿
zewnêtrznych granic UE. £¹czenie porozumieñ o u³atwieniach wizowych z porozu-
mieniami o readmisji pozwala UE na negocjowanie powrotu osób nieposiadaj¹cych
obywatelstwa do pañstwa tranzytu w zamian za u³atwienia dotycz¹ce podró¿y i krót-
koterminowego pobytu niektórych kategorii obywateli tego pañstwa. Makao i Hong-
kong wyra¿a³y zainteresowanie zawarciem porozumieñ o u³atwieniach wizowych
jeszcze przed decyzj¹ w sprawie porozumieñ o readmisji. Oba pañstwa zaoferowa³y
wspó³pracê w sprawie readmisji jako „rekompensatê” za zniesienie wiz. Po trzech la-
tach oporu ze strony Rosji, negocjacje w sprawie porozumienia o readmisji rozpoczê³y
siê w styczniu 2003 r. Trwa³y w zastoju przez kolejne dziesiêæ miesiêcy, do czasu, gdy
UE zainicjowa³a równoleg³e negocjacje w kwestii u³atwieñ wizowych. Takie po³¹cze-
nie przyczyni³o siê te¿ do prze³omu w negocjacjach z Ukrain¹. Pañstwa ju¿ zaanga-
¿owane w rozmowy i przysz³e „pañstwa priorytetowe”, takie jak Mo³dowa, wnosi³y
o to, by negocjacje w sprawie readmisji by³y po³¹czone z podobnymi zachêtami73.

Komisja mo¿e te¿ skorzystaæ z programu AENEAS, maj¹cego na celu pomoc fi-
nansow¹ i techniczn¹ w dziedzinie migracji i azylu. Instrument ten w latach 2004–2008
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posiada³ bud¿et w wysokoœci 250 mln euro, czyli œrednio 50 mln euro rocznie. Parla-
ment Europejski wskazywa³, i¿ nie s¹ to kwoty wystarczaj¹ce.

Pañstwa trzecie s¹ w niewielkim stopniu zainteresowane innymi zachêtami, jak re-
fundacja kosztów zwi¹zanych z repatriacj¹, pomoc techniczna w ramach programu
AENEAS, pomoc w budowaniu zdolnoœci w zakresie polityki migracyjnej i azylowej,
a tak¿e lepszy dostêp do rynków dziêki kompatybilnym z regu³ami WTO taryfom pre-
ferencyjnym. Z tego wzglêdu, Komisja zamierza³a wprowadziæ sankcje za odmowê
wspó³pracy. Rada w³¹czy³a do porozumieñ o readmisji pojêcie warunkowoœci, dziêki
czemu „niewystarczaj¹ca wspó³praca ze strony pañstwa trzeciego w zakresie zarz¹dza-
nia migracj¹ mog³aby przeszkodziæ ustanowieniu œciœlejszych relacji miêdzy tym pañ-
stwem i Uni¹”74. Sankcje obejmowa³y groŸbê wycofania albo zmniejszenia pomocy
albo wstrzymania p³atnoœci. W konkluzjach Prezydencji ze szczytu w Sewilli w czerw-
cu 2002 r. znalaz³o siê stwierdzenie, i¿ „kroki odwetowe mog³yby zostaæ przedsiêwziê-
te w ramach Wspólnej Polityki Zagranicznej i Bezpieczeñstwa lub innych polityk Unii
Europejskiej w przypadku uporczywego i nieuzasadnionego odmawiania podjêcia ta-
kiej wspó³pracy”75. Takie podejœcie uznano za szkodliwe nie tylko dla pañstw trzecich,
ale tak¿e dla wszechstronnego podejœcia UE do relacji zewnêtrznych. Ni¿sze poziomy
pomocy dla handlu, rozwoju, programów ochrony praw cz³owieka i wzmacniania de-
mokracji tylko zaostrzy³yby kwestie nielegalnej migracji i zmniejszy³yby zdolnoœæ
pañstwa trzeciego, by jej zapobiegaæ i kontrolowaæ. Chocia¿ Rada ostatecznie zmieni³a
podejœcie, ta przestroga nie powinna zostaæ zlekcewa¿ona. Komisja i pañstwa cz³on-
kowskie mog¹ w ich desperacji powróciæ do sankcji jako drogi wyjœcia z aktualnego
impasu76.

Zawieranie wspólnotowych porozumieñ o readmisji mo¿e pogorszyæ relacje stron
z ich s¹siadami. Wspó³praca z Uni¹ Europejsk¹ w dziedzinie readmisji mog³aby staæ
siê przeszkod¹ w wysi³kach na rzecz zbudowania partnerstw w poszczególnych regio-
nach. Komisja zaleci³a pañstwom trzecim przyjmowanie osób nieposiadaj¹cych ich
obywatelstwa tymczasowo lub na sta³e77. Tolerancja wobec nielegalnych migrantów
i osób, które nie otrzyma³y statusu uchodŸcy w pañstwach, z którymi nie maj¹ oni ¿adne-
go zwi¹zku poza tranzytem, nie bêdzie prowadzi³a do integracji, nawet tymczasowej.

Brak integracji nielegalnych migrantów podkopa³by cele Unii Europejskiej w za-
kresie rozwoju. Przeciwstawi³by siê równie¿ podejœciu w ramach polityk migracyjnej
i rozwojowej, które nakazywa³o traktowaæ osoby, których readmisji dokonywano,
jako inwestorów i przedsiêbiorców, którzy powróciæ mieli do pañstwa pochodzenia
z kapita³em finansowym, gospodarczym, spo³ecznym, ludzkim. Pomimo wezwania
Parlamentu Europejskiego, by polityka readmisyjna wspiera³a rozwój, zdarza siê,
¿e osoby niebêd¹ce obywatelami odczuwaj¹ presjê kreowania rozwoju pañstwa,
którego nie wybrali jako docelowego. Stanowiliby utracony potencja³ dla pañstw
pochodzenia.
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Unia Europejska nie mo¿e zignorowaæ potencjalnie destabilizuj¹cego skutku zobo-
wi¹zañ narzuconych pañstwom trzecim, w których poszanowanie praw cz³owieka
i rz¹dów prawa mo¿e byæ dyskusyjne. Sygnalizuje siê, ¿e implementacja porozu-
mieñ o readmisji nie zapewnia koniecznych gwarancji poszanowania praw cz³owieka
w przypadku migrantów i zapewnienia przestrzegania zasady non-refoulement oraz
skutecznego dostêpu do procedur azylowych dla osób potrzebuj¹cych miêdzynarodo-
wej ochrony. Sama UE potwierdzi³a, ¿e „niewystarczaj¹ce zarz¹dzanie strumieniami
migracyjnymi [miêdzy UE i pañstwami trzecimi] mo¿e wywo³aæ katastrofê humani-
tarn¹”78.

Wszystkie te prawdopodobne warunki sprawi³yby, ¿e nielegalni imigranci nie mie-
liby wyjœcia poza ponown¹ prób¹ przedostania siê na terytorium Unii Europejskiej.
Jako ¿e siedem z czternastu pañstw, z którymi zawarte zosta³y porozumienia o readmi-
sji, graniczy z Uni¹ Europejsk¹, polityka powrotu UE, pozostawiaj¹ca nielegalnych
migrantów tu¿ u granic, wydaje siê nieostro¿na. W przeciwieñstwie do drugiej genera-
cji porozumieñ o readmisji z pañstwami Europy Œrodkowo-Wschodniej, pañstwa, do
których odnosi siê trzecia generacja, Nie odgrywa³yby w takim stopniu roli „kordonu
sanitarnego”, a bardziej odŸwiernego.

Maj¹c na uwadze cel z Tampere, powtórzony w Programie Haskim z listopada 2004 r.
dotycz¹cy zintegrowanego, ca³oœciowego i zrównowa¿onego podejœcia, Unia Euro-
pejska powinna przemyœleæ politykê zwi¹zan¹ z readmisj¹ obcokrajowców i apatry-
dów. W³¹czenie tych kategorii osób do porozumieñ o readmisji godzi w cele zwi¹zane
ze zrównowa¿on¹ polityk¹ powrotu i solidnym zarz¹dzaniem ruchami migracyjnymi.
UE powinna tak¿e rozwa¿yæ koszty polityczne, w kategoriach reputacji, je¿eli mo-
g³aby naraziæ siê na bycie postrzegan¹ jako wspó³sprawca pogorszenia siê stanu prze-
strzegania praw cz³owieka, rz¹dów prawa, spo³ecznej tolerancji i rozwoju w pañstwach
trzecich79.
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Agnieszka PIEKUTOWSKA, Tomasz DUBOWSKI

Wschodnia granica Polski zewnêtrzn¹ granic¹ UE
– konsekwencje dla ruchów migracyjnych do Polski

Fakt istnienia oraz zmiana statusu granic rodz¹ liczne i powa¿ne implikacje, w tym
odnosz¹ce siê do ruchów migracyjnych.

Status polskiej granicy pañstwowej podlega w ostatnich latach istotnym zmianom
wynikaj¹cym m.in. z:
1) przyst¹pienia kraju do UE;
2) przyjêcia acquis Schengen;
3) liberalizacji re¿imu wizowego w ramach dwustronnych umów o ma³ym ruchu gra-

nicznym.
W tym œwietle zasadne jest, by ukazaæ implikacje wi¹¿¹cych Polskê regulacji unij-

nych oraz porozumieñ bilateralnych dla ruchów migracyjnych do Polski.
Polska ma bardzo d³ug¹ historiê jako kraj migracyjny. Ze wzglêdu na skalê i charak-

ter zjawisk emigracji z Polski oraz ich wp³ywu na gospodarkê czy demografiê kraju
uzasadnienie znajduj¹ wieloaspektowe badania ruchów migracyjnych. Ze wzglêdu na
przewagê emigracji nad imigracj¹ do Polski, przewa¿aj¹ analizy i opracowania na te-
mat tych pierwszych. Jednak¿e, pomimo, ¿e Polska pozostaje krajem emigracji i nie
posiada d³ugiego doœwiadczenia jako kraj imigracji1, badanie wp³ywu pewnych zja-
wisk na ruchy migracyjne do Polski pozostaje zasadne. Polska, odczuwaj¹c nasilone
procesy migracyjne po 1 maja 2004 r. w zwi¹zku z akcesj¹ Polski do UE stanê³a w obliczu
negatywnego zjawiska deficytu poda¿y pracy (w ujêciu sektorowym, nie bezwzglêd-
nym)2. Objawia³o siê to silnymi w pewnych bran¿ach problemami z zaspokojeniem po-
trzeb kadrowych, a czasem nieobsadzaniem stanowisk. W œwietle takiej sytuacji
dokonywano wielu liberalizuj¹cych zmian polityki imigracyjnej, u³atwiaj¹cej zatrud-

1 Dodatnie saldo migracji do Polski odnotowano w powojennej historii kraju zaledwie piêcio-
krotnie: w 1948 r., 1952 r., 1955 r., 1956 r. oraz 1959 r. za: Rocznik Demograficzny 2008, G³ówny
Urz¹d Statystyczny, Warszawa 2008, s. 28–29. Dodatnie saldo migracji mia³o miejsce – tak¿e spora-
dycznie – równie¿ przed II wojn¹ œwiatow¹. Reemigracja w okresie miêdzywojennym by³a na tyle sil-
na, ¿e imigracja do Polski przewy¿szy³a emigracjê (saldo migracji zagranicznych w latach 1931
i 1932 by³o dodatnie i wynios³o odpowiednio 11 700 i 17 100 osób) za: A. Kicinger, Polityka emigra-
cyjna II Rzeczpospolitej, Œrodkowoeuropejskie Forum Badañ Migracyjnych, CEFRM Working Pa-
pers nr 4/2005, s. 9–10.

2 Na koniec grudnia 2005 r. istnia³o 40,5 tys. wolnych miejsc pracy, w 2006 r. – 75,7 tys., na ko-
niec II kwarta³u 2007 r. – a¿ 216,6 tys. wakatów, za: Popyt na pracê w 2005 r., G³ówny Urz¹d Staty-
styczny, Warszawa 2006, s. 14; Popyt na pracê w 2006 r., G³ówny Urz¹d Statystyczny, Warszawa
2007, s. 14; Popyt na pracê w pierwszym pó³roczu 2007 r., Monitoring Rynku Pracy, Departament
Pracy i Warunków ¯ycia, G³ówny Urz¹d Statystyczny, Warszawa 2007, s. 2.



nienie cudzoziemców3. Powy¿sze zjawisko wpisuje siê w mechanizm kaskady migra-
cyjnej, zgodnie z którym, kraj emigracji stopniowo staje siê krajem imigracji (a kraj
imigracji – krajem emigracji). W tym pierwszym przypadku (z kraju emigracji do imi-
gracji), zmiana wyjaœniana jest miêdzy innymi powstawaniem luk na rynku pracy,
w zwi¹zku z licznymi wyjazdami obywateli kraju. Niezaspokojony popyt na pracê ze
strony krajowej, uszczuplonej si³y roboczy tworzy popyt na pracê imigrantów4.

Zgodnie z raportem Polska 2030, w perspektywie 20 najbli¿szych lat Polska bêdzie
coraz silniej odczuwaæ procesy imigracji5, a wed³ug prognoz G³ównego Urzêdu Staty-
stycznego Polska ju¿ w 2019 roku mo¿e staæ siê krajem imigracji netto6. St¹d zasadne
badania wp³ywu czynników kszta³tuj¹cych nie tylko emigracjê z kraju, ale tak¿e
ruchów migracyjnych do Polski.

Przedmiotem niniejszego opracowania jest analiza wp³ywu zmiany statusu pol-
skiej granicy jako granicy UE na ruchy migracyjne do Polski o charakterze legalnym.
W szczególny sposób uwzglêdniono migracje o charakterze zarobkowym stanowi¹ce
przewa¿aj¹c¹ czêœæ migracji legalnych, a tak¿e nieokreœlanych migracjami cyrkulacje
ludnoœci (jak zmiany miejsca pobytu wynikaj¹ce z podró¿y rekreacyjnych, podjêcia
studiów czy udzia³u w konferencjach).

Wschodnia granica Polski zewnêtrzn¹ granic¹ UE – aspekty prawne

Z przyst¹pieniem Polski do Unii Europejskiej wi¹¿e siê szereg konsekwencji w za-
kresie re¿imu zarz¹dzania granicami pañstwowymi oraz ich statusu. Jest to szczególnie
istotne na tym odcinku granicy, który stanowi obecnie granicê zewnêtrzn¹ UE. W oma-
wianym aspekcie akcesja oznacza, i¿ Polska podlega odpowiednim regulacjom unijnym,
na które sk³adaj¹ siê akty prawa pierwotnego, umowy miêdzynarodowe zawierane
przez Uniê oraz akty prawa wtórnego. Co wiêcej, niezbêdne zmiany dotycz¹ce ruchu
osobowego na polskich granicach wschodnich wprowadzono jeszcze w okresie przed-
akcesyjnym w ramach dostosowywania prawa polskiego do wymogów UE. Warto zatem
wskazaæ najbardziej istotne regulacje prawne – przyjmowane przez Polskê zarówno na
etapie negocjacji akcesyjnych, jak i wi¹¿¹cych j¹ ju¿ jako cz³onka UE – maj¹cych rze-
czywisty lub potencjalny wp³yw na ruchy migracyjne do naszego kraju.

Negocjacje akcesyjne w rozdziale 24 „Wymiar Sprawiedliwoœci i Sprawy Wew-
nêtrzne” – najbardziej interesuj¹cym z perspektywy funkcjonowania granic Polski jako
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3 Zmiany w kierunku aktywnej polityki imigracyjnej wynika³y tak¿e z prognoz demograficznych
(prognozowany po 2013 r. ujemny przyrost naturalny, który – wraz z postêpuj¹cymi niekorzystnymi
zmianami w strukturze ludnoœci wed³ug wieku oraz zmniejszaniem siê liczebnoœci kobiet w wieku
rozrodczym – bêdzie siê pog³êbia³; w 2035 roku nadwy¿ka zgonów nad urodzeniami jest prognozo-
wana na 180 tys.) za: Prognoza ludnoœci na lata 2008–2035, G³ówny Urz¹d Statystyczny, Warszawa,
s. 147.

4 K. Kuciñski, Migracje w teorii ekonomii, „Zeszyty Naukowe Kolegium Gospodarki Œwiato-
wej” 2004, nr 15, s. 44.

5 Polska 2030. Wyzwania rozwojowe, red. M. Boni, KPRM, Warszawa 2009, s. 87.
6 Prognoza ludnoœci na lata 2008–2035, G³ówny Urz¹d Statystyczny, Departament Badañ De-

mograficznych, Warszawa 2008, s. 9–10.



granic UE – rozpoczêto 6 maja 2000 r. W polskim stanowisku negocjacyjnym potwier-
dzono, i¿ Polska zamierza przyj¹æ i wdro¿yæ wspólnotowy dorobek prawny w tym ob-
szarze i nie bêdzie wnosiæ w tym zakresie o okresy przejœciowe7. Równoczeœnie
podejmowano liczne inicjatywy ukierunkowane na dostosowanie polskich regulacji do
wymogów cz³onkostwa. W ramach dostosowywania polityki wizowej do systemu
wspólnotowego na plan pierwszy wysunê³a siê kwestia wypowiedzenia umów o ruchu
bezwizowym w stosunkach z 15 pañstwami, których obywatele objêci byli obo-
wi¹zkiem wizowym przy przekraczaniu zewnêtrznych granic Unii Europejskiej. Wœród
pañstw tych, na mocy Rozporz¹dzenia Rady (WE) nr 574/1999 z 12 marca 1999 r.8,
znajdowa³y siê m.in. Bia³oruœ, Rosja i Ukraina. Zgodnie z za³o¿eniami procesu dosto-
sowawczego z dniem 1 paŸdziernika 2003 r. Polska wprowadzi³a obowi¹zek wizowy
dla obywateli wskazanych pañstw. Obywatele polscy udaj¹cy siê do Rosji i Bia³orusi
zobowi¹zani zostali równie¿ do posiadania wiz wjazdowych. Wiz z kolei nie wymaga³a
Ukraina. Warto przy tym dodaæ, i¿ w stosunkach z Bia³orusi¹ i Rosj¹ wprowadzeniu
wiz towarzyszy³o ustanowienie – na zasadzie wzajemnoœci – op³at wizowych. W zale¿-
noœci od rodzaju wizy koszty te ustalono na poziomie od 10–12 � do 50–53 �. Wizy dla
obywateli Ukrainy by³y bezp³atne. Przywo³ane rozwi¹zania stanowi¹ istotny przyk³ad
tego, w jaki sposób harmonizacja polityki wizowej z wymogami UE wp³ynê³a na
kszta³t regulacji bilateralnych determinuj¹cych skalê i charakter ruchów migracyjnych
na polskiej granicy wschodniej jeszcze przed przyst¹pieniem do Unii Europejskiej.

Traktat akcesyjny9 z Polsk¹ podpisano 17 kwietnia 2003 r., ustalaj¹c datê przyst¹pie-
nia do UE na 1 maja 2004 roku. Przyst¹pienie nie oznacza³o jednak automatycznego
i pe³nego stosowania dorobku Schengen w Polsce i pozosta³ych „nowych” pañstwach
cz³onkowskich. Na mocy Aktu dotycz¹cego warunków przyst¹pienia10 (dalej Akt)
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7 A. Dudzic, Polska w obszarze wolnoœci, bezpieczeñstwa i sprawiedliwoœci UE, w: Obszar wol-
noœci, bezpieczeñstwa i Sprawiedliwoœci Unii Europejskiej. Geneza, stan i perspektywy rozwoju, red.
F. Jasiñski, K. Smoter, UKIE, Warszawa 2005, s. 460–461.

8 Rozporz¹dzenie Rady (WE) nr 574/1999 z dnia 12 marca 1999 okreœlaj¹ce pañstwa trzecie,
których obywatele podlegaj¹ obowi¹zkowi wizowemu przy przekraczaniu granic zewnêtrznych
Pañstw Cz³onkowskich, Dz. U. L72 z 18.03.1999. Rozporz¹dzenie to zosta³o zast¹pione przez: Roz-
porz¹dzenie Rady (WE) nr 539/2001 z dnia 15 marca 2001 r. wymieniaj¹ce pañstwa trzecie, których
obywatele musz¹ posiadaæ wizy podczas przekraczania granic zewnêtrznych, oraz te, których obywa-
tele s¹ zwolnieni z tego wymogu, Dz. U. L 81 z 21.03.2001.

9 Traktat miêdzy Królestwem Belgii, Królestwem Danii, Republik¹ Federaln¹ Niemiec, Repu-
blik¹ Greck¹, Królestwem Hiszpanii, Republik¹ Francusk¹, Irlandi¹, Republik¹ W³osk¹, Wielkim
Ksiêstwem Luksemburga, Królestwem Niderlandów, Republik¹ Austrii, Republik¹ Portugalsk¹, Re-
publik¹ Finlandii, Królestwem Szwecji, Zjednoczonym Królestwem Wielkiej Brytanii i Irlandii
Pó³nocnej (Pañstwami Cz³onkowskimi Unii Europejskiej) a Republik¹ Czesk¹, Republik¹ Estoñsk¹,
Republik¹ Cypryjsk¹, Republik¹ £otewsk¹, Republik¹ Litewsk¹, Republik¹ Wêgiersk¹, Republik¹
Malty, Rzeczpospolit¹ Polsk¹, Republik¹ S³owenii, Republik¹ S³owack¹ dotycz¹cy przyst¹pienia Re-
publiki Czeskiej, Republiki Estoñskiej, Republiki Cypryjskiej, Republiki £otewskiej, Republiki Li-
tewskiej, Republiki Wêgierskiej, Republiki Malty, Rzeczypospolitej Polskiej, Republiki S³owenii,
Republiki S³owackiej do Unii Europejskiej, podpisany w Atenach 16 kwietnia 2003 r., Dz. U. 2004,
Nr 90, poz. 864.

10 Akt dotycz¹cy warunków przyst¹pienia Republiki Czeskiej, Republiki Estoñskiej, Republiki Cy-
pryjskiej, Republiki £otewskiej, Republiki Litewskiej, Republiki Wêgierskiej, Republiki Malty, Rze-
czypospolitej Polskiej, Republiki S³owenii i Republiki S³owackiej oraz dostosowañ w Traktatach
stanowi¹cych podstawê Unii Europejskiej, Dz. U. 2004, Nr 90, poz. 864.



ustalono zarówno zakres dorobku Schengen w³¹czonego w ramy UE, który mia³ byæ
stosowany w nowych pañstwach cz³onkowskich z dniem przyst¹pienia, jak i zakres prze-
pisów wi¹¿¹cych od dnia przyst¹pienia, których stosowanie odsuniêto jednak w czasie
i uzale¿niono od jednomyœlnej decyzji Rady (art. 3 ust. 1 i 2 Aktu). Warto zauwa¿yæ, i¿
owo opóŸnienie pe³nego stosowania dorobku z Schengen w nowych pañstwach cz³on-
kowskich wa¿ne by³o z ich punktu widzenia w du¿ej mierze w odniesieniu do zniesie-
nia kontroli na granicach wewnêtrznych Unii Europejskiej. Niemniej, wœród regulacji
nale¿¹cych do drugiej z wymienionych kategorii znalaz³y siê przepisy dotycz¹ce gra-
nic zewnêtrznych UE. Chodzi tu miêdzy innymi niektóre przepisy Konwencji z Schen-
gen, decyzji Komitetu Wykonawczego utworzonego na jej podstawie oraz aktów
wspólnotowego prawa wtórnego (rozporz¹dzeñ, dyrektyw i decyzji dotycz¹cych m.in.
wspólnych instrukcji konsularnych). Polska znalaz³a siê zatem w sytuacji, gdy krajowe
regulacje prawne m.in. w zakresie polityki wizowej nie odzwierciedla³y ca³oœci dorob-
ku prawnego WE (UE) w tej materii. Re¿im wizowy w stosunkach z Bia³orusi¹, Rosj¹
i Ukrain¹ mia³ wiêc niejako charakter „mieszany”. Z jednej strony stosowano czêœæ re-
gulacji unijnych, z drugiej zaœ strony obowi¹zywa³y równie¿ regulacje dwustronne
okreœlaj¹ce zasady ruchu osobowego miêdzy Polsk¹ a wskazanymi krajami. Przy-
k³adem by³o m.in. zawarcie i stosowanie od 2003 roku umowy z Bia³orusi¹ o ruchu
osobowym11. Zawarcie umowy zwi¹zane by³o z omówionym wy¿ej obowi¹zkiem RP
wprowadzenia wiz dla obywateli Bia³orusi w ramach procesu harmonizacji polityki
wizowej z wymogami UE. W konsekwencji wprowadzenie obowi¹zku wizowego sta-
nowi³o przejaw dostosowania prawa polskiego do systemu Unii, szczegó³owe przepisy
umowy (np. dotycz¹ce op³at wizowych) strony ustali³y samodzielnie. Podobne umowy
zawarto równie¿ z Rosj¹12 oraz Ukrain¹13. W ten sposób, w ustalonych w opisany wy-
¿ej sposób ramach prawnych, Polska mia³a mo¿liwoœæ prowadzenia stosunkowo libe-
ralnej polityki wizowej14.

Decyzja Rady w sprawie pe³nego stosowania przepisów dorobku Schengen w no-
wych pañstwach cz³onkowskich15 zosta³a podjêta dopiero w grudniu 2007 r. Rzeczy-
wiœcie dopiero wraz z jej przyjêciem równie¿ Polska w wymiarze wewn¹trz-unijnym
sta³a siê beneficjentem otwarcia granic miêdzy pañstwami cz³onkowskimi. W aspekcie
granic zewnêtrznych UE Decyzja Rady oznacza³a jednak wa¿ne konsekwencje w sfe-
rze polityki wizowej, m.in. zwi¹zanie ze zniesieniem ograniczeñ w stosowaniu syste-
mu informacyjnego Schengen (SIS) czy zasadami wydawania wiz. Nale¿y jednak
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11 Umowa miêdzy Rz¹dem Rzeczypospolitej Polskiej a Rz¹dem Republiki Bia³orusi o ruchu oso-
bowym, podpisana w Miñsku dnia 26 sierpnia 2003 r., M.P. 2003, Nr 49, poz. 754.

12 Umowa miêdzy Rz¹dem Rzeczypospolitej Polskiej a Rz¹dem Federacji Rosyjskiej o warunkach
podró¿y obywateli Rzeczypospolitej Polskiej i obywateli Federacji Rosyjskiej, M.P. 2003, Nr 51,
poz. 800.

13 Umowa miêdzy Rz¹dem Rzeczypospolitej Polskiej a Gabinetem Ministrów Ukrainy o zasadach
ruchu osobowego, M.P. 2003, Nr 56, poz. 878.

14 G. Gromadzki, O. Wasilewska, Co mo¿na zmieniæ w sprawie wiz? Polityka wizowa po wejœciu
Polski do Schengen, http://www.batory.org.pl/doc/co_mozna_zmienic.pdf, 24.07.2010.

15 Decyzja Rady z dnia 6 grudnia 2007 roku w sprawie pe³nego stosowania przepisów dorobku
Schengen w Republice Czeskiej, Republice Estoñskiej, Republice £otewskiej, Republice Litewskiej,
Republice Wêgierskiej, Republice Malty, Rzeczypospolitej Polskiej, Republice S³owenii i Republice
S³owackiej, Dz. U. L 323 z 8.12.2007.



podkreœliæ, i¿ jeszcze przed przyjêciem Decyzji Rady dosz³o do podpisania dwóch
umów miêdzynarodowych, których stron¹ by³a sama Wspólnota (nie poszczególne pañ-
stwa cz³onkowskie), a które przewidywa³y u³atwienia wizowe w stosunkach na linii
WE–Rosja16 (25 maja 2006 r.) oraz WE–Ukraina17 (18 czerwca 2007 r.). Artyku³ 13
umowy z Ukrain¹ stanowi: „od wejœcia w ¿ycie niniejsza umowa ma pierwszeñstwo
wobec postanowieñ umów lub ustaleñ dwustronnych lub wielostronnych zawartych
miêdzy poszczególnymi pañstwami cz³onkowskimi a Ukrain¹ w zakresie, w jakim po-
stanowienia tych umów i ustaleñ dotycz¹ zagadnieñ objêtych niniejsz¹ umow¹”.
W umowie z Rosj¹ analogiczne postanowienia zawiera art. 14. Celem umów by³o
wprowadzenie na zasadzie wzajemnoœci u³atwieñ w wydawaniu wiz obywatelom UE
oraz Rosji i Ukrainy planuj¹cym pobyt nie d³u¿szy ni¿ 90 dni w okresie 180 dni. Zawie-
ra³y one regulacje dotycz¹ce m.in. dokumentów potwierdzaj¹cych cel podró¿y, zasad
wydawania wiz wielokrotnego wjazdu, czasu rozpatrywania wniosku wizowego,
przed³u¿ania wiz w okolicznoœciach wyj¹tkowych oraz wa¿noœci terytorialnej wiz. Co
ciekawe, obie umowy zawieraj¹ analogiczne postanowienie reguluj¹ce wysokoœæ op³at
wizowych: „op³ata za rozpatrzenie wniosku wizowego wynosi 35 �” (art. 6 ust. 1 umo-
wy z Rosj¹ oraz art. 6 ust. 1 umowy z Ukrain¹). Wskazane regulacje z punktu widzenia
RP oznacza³y zatem koniecznoœæ wprowadzenia op³at w stosunkach z Ukrain¹ oraz
podniesienia op³at dotychczasowych w stosunkach z Rosj¹. W tym œwietle, paradok-
salnie, umowy o u³atwieniach wizowych okaza³y siê de facto instrumentem utrud-
niaj¹cym przep³yw osób na polskiej granicy wschodniej18.

Wejœcie w ¿ycie obu umów (z Rosj¹: czerwiec 2007 r., z Ukrain¹: styczeñ 2008 r.)
zbieg³o siê zatem w czasie z przyjêciem wzmiankowanej Decyzji Rady z 6 grudnia
2007 roku oznaczaj¹cej ostateczne przyst¹pienie Polski do strefy Schengen oraz jej wej-
œciem w ¿ycie (8 grudnia 2007 r.). Konsekwencj¹ tego faktu sta³o siê po³¹czenie pod-
niesienia (lub wprowadzenia) op³at wizowych z koniecznoœci¹ stosowania przez
Polskê ca³oœci dorobku Schengen w zakresie polityki wizowej i ochrony granic. Wypa-
da bowiem zauwa¿yæ, i¿ liberalizacji przep³ywu osób wewn¹trz Unii towarzyszy
uszczelnianie granic zewnêtrznych UE, których istotny odcinek nak³ada siê na wschod-
ni¹ granicê Polski. W rezultacie wraz z okreœlonymi wymogami finansowymi w zakre-
sie uzyskania wizy obywateli Bia³orusi, Rosji i Ukrainy obowi¹zuj¹ odpowiednie
(bardziej skomplikowane) procedury ich przyznawania, ³¹cznie ze wzmiankowanym
wy¿ej zniesieniem ograniczeñ w funkcjonowaniu SIS. Aspekty proceduralne postrze-
gano jednoczeœnie jako czynnik mog¹cy wyd³u¿aæ proces wydania wizy. Zespolenie
wskazanych elementów mo¿e zatem równie¿ okazaæ siê elementem okreœlaj¹cym ska-
lê i kszta³t ruchów migracyjnych do Polski.

Nale¿y tak¿e wskazaæ, i¿ dotychczasowe regulacje dotycz¹ce polityki wizowej Unii
Europejskiej jako ca³oœci doczeka³y siê ujednolicenia w postaci Rozporz¹dzenia Parla-
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16 Umowa miêdzy Wspólnot¹ Europejsk¹ a Federacj¹ Rosyjsk¹ o u³atwieniach w wydawaniu wiz
obywatelom Unii Europejskiej i Federacji Rosyjskiej, Dz. U. L 129 z 17.05.2007.

17 Umowa miêdzy Wspólnot¹ Europejsk¹ a Ukrain¹ o u³atwieniach w wydawaniu wiz, Dz. U.
L 332 z 18.12.2007.

18 G. Gromadzki, O. Wasilewska, Co mo¿na zmieniæ w sprawie wiz?…, op. cit. Z perspektywy in-
nych „starych” pañstw cz³onkowskich zamierzony efekt móg³ byæ jednak uzyskany.



mentu Europejskiego i Rady z 13 lipca 2009 r.19 Rozporz¹dzenie, które jest stosowane
od 5 kwietnia 2010 roku ustanawia bowiem Wspólnotowy Kodeks Wizowy. Jego ce-
lem jest ustalenie trybu i warunków wydawania wiz na tranzyt przez terytorium pañstw
cz³onkowskich lub planowany pobyt na terytorium pañstw cz³onkowskich nieprzekra-
czaj¹cy trzech miesiêcy w dowolnym szeœciomiesiêcznym okresie (art. 1). Stanowi
ono rozbudowan¹ i kompleksow¹ regulacjê obejmuj¹c¹ zasady wydawania wiz ³¹cznie
z tranzytowymi wizami lotniskowymi wraz z okreœleniem wysokoœci op³at wizowych.
Op³ata ta wynosi zasadniczo 60 � – art. 16 ust. 1 Rozporz¹dzenia. Przewidziano jednak
szereg odstêpstw od tej regu³y. Przyk³adowo dzieci w wieku od lat szeœciu do poni¿ej
lat 12 uiszczaj¹ op³atê wizow¹ w wysokoœci 35 euro (art. 16 ust. 2). Wysokoœæ op³aty
wizowej jest regularnie weryfikowana w celu odzwierciedlenia kosztów administracyj-
nych (art. 16 ust. 3). Co wiêcej, przewidziano zniesienie op³aty wzglêdem okreœlonych
kategorii osób (m.in. dzieci poni¿ej 6 roku ¿ycia, uczniów, studentów, uczestników
studiów doktoranckich i towarzysz¹cych nauczycieli, którzy podró¿uj¹ w celu podjêcia
studiów lub udzia³u w szkoleniach czy naukowców z pañstw trzecich podró¿uj¹cych
w celu prowadzenia badañ naukowych – art. 16 ust. 4). Przewidziano równie¿ mo¿li-
woœæ zniesienia op³aty wzglêdem m.in. dzieci w wieku od 6 do poni¿ej 12 lat oraz po-
siadaczy paszportów dyplomatycznych i s³u¿bowych (art. 16 ust. 5).

Poniewa¿ Rozporz¹dzenie jest stosowane od kilku miesiêcy, tj. od kwietnia 2010 r.
trudno dziœ oceniæ jego wp³yw na ruchy migracyjne do Polski jako pañstwa cz³onkow-
skiego Unii Europejskiej. Tego rodzaju analizy bêd¹ z pewnoœci¹ mo¿liwe w nieod-
leg³ej przysz³oœci.

Dokonuj¹c analizy regulacji prawnych okreœlaj¹cych charakter granicy RP jako
granicy zewnêtrznej UE nie sposób pomin¹æ jeszcze jednej wa¿nej kwestii. Otó¿ kon-
sekwentne zabezpieczanie granic zewnêtrznych UE m.in. przed niebezpieczeñstwami
nielegalnej imigracji i przestêpczoœci mo¿e oznaczaæ uczynienie z nich swego rodzaju
muru uniemo¿liwiaj¹cego w³aœciwe kontakty transgraniczne. Jest to szczególnie istot-
ne w sytuacji pañstw takich jak Polska, w których czynniki spo³eczne i gospodarcze
przemawiaj¹ za pewnym stopniem z³agodzenia re¿imu przekraczania granic zewnêtrz-
nych UE. Instrumentem liberalizuj¹cym politykê Unii w tej materii sta³a siê instytucja
ma³ego ruchu granicznego (MRG) ustanowiona na podstawie Rozporz¹dzenia Parla-
mentu Europejskiego i Rady z 20 grudnia 2006 roku20. Rozporz¹dzenie ustanawia za-
sady ma³ego ruchu granicznego na zewnêtrznych granicach pañstw cz³onkowskich
oraz wprowadza w tym celu zezwolenie na przekraczanie granicy w ramach ma³ego ru-
chu granicznego (art. 1 ust. 1). Upowa¿nia ono pañstwa cz³onkowskie do zawierania
lub utrzymywania w mocy umów bilateralnych z s¹siaduj¹cymi pañstwami cz³onkow-
skimi w celu wdra¿ania zasad MRG (art. 1 ust. 2). Zgodnie z Rozporz¹dzeniem ma³y
ruch graniczny oznacza regularne przekraczanie zewnêtrznej granicy l¹dowej przez
osoby zamieszkuj¹ce strefê przygraniczn¹ (tj. strefê siêgaj¹c¹ nie dalej ni¿ 30 km od
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19 Rozporz¹dzenie Parlamentu Europejskiego i Rady (WE) nr 810/2009 z dnia 13 lipca 2009 r.
ustanawiaj¹ce Wspólnotowy Kodeks Wizowy (kodeks wizowy), Dz. U. L 243 z 15.09.2009.

20 Rozporz¹dzenie (WE) nr 1931/2006 Parlamentu Europejskiego i Rady ustanawiaj¹ce przepisy
dotycz¹ce ma³ego ruchu granicznego na zewnêtrznych granicach l¹dowych pañstw cz³onkowskich
i zmieniaj¹ce postanowienia Konwencji z Schengen, Dz. U. L 405 z 30.12.2006.



granicy21) w celu pobytu w strefie przygranicznej, na przyk³ad ze wzglêdów spo³ecz-
nych, kulturalnych lub uzasadnionych powodów ekonomicznych lub ze wzglêdów
rodzinnych, przez okres nieprzekraczaj¹cy limitów czasu okreœlonych w Rozporz¹dze-
niu (art. 3 pkt 3). Przekraczanie granicy odbywa siê na podstawie „zezwolenia na prze-
kraczanie granicy w ramach ma³ego ruchu granicznego”. Warunkiem umo¿liwiaj¹cym
przekroczenie granicy – poza posiadaniem zezwolenia – jest brak wpisu co do danej
osoby w Systemie Informacyjnym Schengen (SIS). Osoba ta nie mo¿e byæ równie¿
uznana za stanowi¹c¹ zagro¿enie dla porz¹dku publicznego, bezpieczeñstwa wew-
nêtrznego, zdrowia publicznego lub stosunków miêdzynarodowych ¿adnego z pañstw
cz³onkowskich, a w szczególnoœci nie dokonano wobec nich, na tej samej podstawie,
wpisu do celów odmowy wjazdu w krajowych bazach danych pañstw cz³onkowskich.

Co istotne, Rozporz¹dzenie pozostawia pañstwom cz³onkowskim okreœlony zakres
swobody w kszta³towaniu szczegó³owych zasad MRG w stosunkach z s¹siaduj¹cymi
pañstwami trzecimi. Dotyczy to m.in. maksymalnego dozwolonego czasu trwania nie-
przerwanego pobytu w ramach MRG (który jednak nie mo¿e przekraczaæ 3 miesiêcy)
czy – do pewnego stopnia – kwestii op³at za zezwolenia na przekraczanie granicy w ra-
mach MRG. W konsekwencji instytucja ma³ego ruchu granicznego mo¿e byæ postrze-
gana jako element liberalizuj¹cy stosunkowo restrykcyjn¹ politykê wizow¹ UE.
Z punktu widzenia Polski jest to oczywiœcie niezwykle istotne. Warto jednak pamiêtaæ,
i¿ szczegó³y zasad MRG w stosunkach dwustronnych stanowiæ maj¹ przedmiot umo-
wy miêdzynarodowej. Wa¿na jest zatem wola obu stron do przyjêcia zasad MRG
w kszta³cie, który wyjdzie naprzeciw aktualnym potrzebom mieszkañców strefy przy-
granicznej, a jednoczeœnie nie bêdzie sta³ w sprzecznoœci z prawem unijnym (umowy
tego rodzaju podlegaj¹ kontroli Komisji – art. 13 Rozporz¹dzenia). Polska podpisa³a
dot¹d dwie takie umowy – z Ukrain¹22 oraz Bia³orusi¹23, przy czym umowa z Bia³oru-
si¹ nie wesz³a jeszcze w ¿ycie. W rejonach przygranicznych s¹ one postrzegane jako
szansa na u³atwienie kontaktów transgranicznych, równie¿ na o¿ywienie gospodarcze.

Warto te¿ dodaæ, i¿ podobna umowa z Rosj¹ znajduje siê w fazie wstêpnych rokowañ.

Wp³yw zmiany statusu granicy na migracje w teorii migracji

Liczne i ró¿nokierunkowe zmiany odnosz¹ce siê do polskiej granicy pañstwowej
rodz¹ konsekwencje o charakterze zarówno spo³ecznym, gospodarczym czy ekono-
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21 „Jednostki podzia³u administracyjnego, które maj¹ byæ uznane za strefê przygraniczn¹, s¹ okre-
œlane przez zainteresowane pañstwa w umowach dwustronnych, o których mowa w art. 13. Je¿eli
czêœæ którejkolwiek takiej jednostki jest po³o¿ona miêdzy 30 a 50 kilometrem od linii granicy, uznaje
siê j¹ mimo to za czêœæ strefy przygranicznej” – art. 3 pkt 2.

22 Umowa miêdzy Rz¹dem Rzeczypospolitej Polskiej a Gabinetem Ministrów Ukrainy o zasadach
ma³ego ruchu granicznego, podpisana w Kijowie dnia 28 marca 2008 roku, oraz Protokó³, podpisany
w Warszawie dnia 22 grudnia 2008 roku, miêdzy Rz¹dem Rzeczypospolitej Polskiej a Gabinetem Mi-
nistrów Ukrainy o zmianie Umowy miêdzy Rz¹dem Rzeczypospolitej Polskiej a Gabinetem Ministrów
Ukrainy o zasadach ma³ego ruchu granicznego, podpisanej w Kijowie dnia 28 marca 2008 roku,
Dz. U. 2009, Nr 103, poz. 858.

23 Umowa o ma³ym ruchu granicznym z Bia³orusi¹ zosta³a podpisana 12 lutego 2010 roku. Sejm
wyrazi³ równie¿ zgodê na jej ratyfikacjê w drodze ustawy z 20 maja 2010 r. Niestety po stronie
bia³oruskiej podobne procedury nie zosta³y zakoñczone.



micznym. Liberalizacja b¹dŸ wprowadzanie restrykcji zasad przekraczania granic ro-
dzi tak¿e konsekwencje dla ruchów migracyjnych. W tym kontekœcie, interesuj¹ca
staje siê odpowiedŸ na nastêpuj¹ce pytanie: na ile zmiany zasad przekraczania granic
wp³ywaj¹ na migracje, innymi s³owy: czy zmiana re¿imu granicy jest istotnym czynni-
kiem wp³ywaj¹cym na wielkoœæ i charakter ruchów migracyjnych.

Granice, których pierwotn¹ funkcj¹ by³a ochrona terytorium danego pañstwa, za-
pewnienie jego suwerennoœci24, kontrola nap³ywu tzw. „obcych” nios¹ implikacje dla
mobilnoœci – zarówno mieszkañców w³asnego kraju, jak i cudzoziemców.

Ju¿ w staro¿ytnoœci kraje okreœlaj¹c re¿im wizowy – posiadaj¹c ca³kowit¹ w tym
zakresie suwerennoœæ – wywiera³y wp³yw na skalê, ale tak¿e charakter ruchów migra-
cyjnych. Egzemplifikuj¹c, w staro¿ytnoœci funkcj¹ kontroli granicznej by³o niedo-
puszczenie na terytorium „obcych”, traktowanych jako najeŸdŸców, wrogów. Istnia³y
jednak pewne wyj¹tki, jak nadanie swobody przybywania na dane terytorium wêdrow-
nym kupcom, których dzia³alnoœæ przynosi³a korzyœci przyjmuj¹cym krajom w postaci
dostarczania nieznanych na rynku krajowym dóbr. Przeciwnie sytuacja kontroli gra-
nicznej kszta³towa³a siê w okresie rozwoju merkantylizmu, idei, w ramach której
przywóz towarów do kraju i wi¹¿¹cy siê z tym wywóz kruszcu – rozpatrywany jako
strata dla kraju importuj¹cego – zachêca³ poszczególne kraje do wprowadzania ograni-
czeñ na swej granicy.

Interesuj¹ce mog¹ byæ rozwa¿ania, czy wyjaœniaj¹ce kszta³t ruchów migracyjnych
teorie odnosz¹ siê do kwestii re¿imu wizowego jako czynnika kszta³tuj¹cego mobil-
noœæ. Wed³ug najbardziej wp³ywowej teorii migracji (na gruncie socjologii, choæ znaj-
duj¹cej tak¿e zainteresowanie wœród przedstawicieli innych dziedzin naukowych)
– teorii zaproponowanej przez Lee, tzw. push-pull theory – u podstaw podjêcia decyzji
o migracji le¿¹ czynniki wypychaj¹ce (w miejscu pochodzenia) oraz czynniki przy-
ci¹gaj¹ce (w miejscu docelowym migracji). Odnoœnie migracji legalnych, ekonomicz-
nych – za najistotniejsze czynniki zachêcaj¹ce do migracji uznane s¹ ró¿nice w PKB
oraz sytuacja na rynku pracy (mierzona ró¿nic¹ w stopie bezrobocia). Podjêcie decyzji
o emigracji wynika z konfiguracji czynników wypychaj¹cych w kraju zamieszkania
i przyci¹gaj¹cych w kraju docelowym. Wynika st¹d, i¿ czynnikami zachêcaj¹cymi do
imigracji do danego kraju s¹ g³ównie wy¿sze dochody i/lub ni¿sze bezrobocie. Re¿im
wizowy – pokonanie bariery w postaci otrzymania wizy: jej ceny i trudu zdobycia nie
s¹ wymienianymi czynnikami istotnymi podczas podjêcia decyzji o migracji, co ozna-
cza³oby, ¿e jest on czynnikiem ju¿ uwzglêdnionym w teorii (teoria odnosi siê do mi-
gracji swobodnych, nieskrêpowanych ograniczeniami administracyjnymi, jak ma to
miejsce w ramach jednolitego rynku UE czy na obszarze Stanów Zjednoczonych) lub
ma³o istotnym. Nale¿y jednak uznaæ, i¿ wymienione w teorii czynniki push i pull stanowi¹
warunki konieczne, ale niewystarczaj¹ce by mia³a miejsce migracja. Nawet w obliczu
wystêpowania silnych bodŸców do opuszczenia w³asnego kraju (wysokie bezrobocie,
skrajnie niskie dochody) i jednoczeœnie silnych bodŸców zachêcaj¹cych do przyjazdu
do innego kraju (wysoki popyt na pracê, znacznie wy¿sze wynagrodzenia), migracje
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24 A. Maksimczuk, L. Sidorowicz, Graniczny ruch osobowy i towarowy Unii Europejskiej, War-
szawa 2007, s. 167.



(legalne) nie bêd¹ mia³y miejsca bez decyzji kraju o „otwarciu granic” – liberalizacji
zasad wjazdu i pobytu cudzoziemców.

Podstawê rozwa¿añ o wp³ywie re¿imu wizowego na ruchy migracyjne, mo¿e stano-
wiæ neoklasyczna teoria migracji zaproponowana przez Lareey`ego Sjaastada w dru-
giej po³owie XX wieku. Sjaastad postrzega bowiem migracjê jako formê inwestycji
zasobów ludzkich, dokonuj¹c¹ siê w oparciu o analizê kosztów i korzyœci mobilnoœci25.
Tak sformu³owana teoria, badaczom zjawisk migracyjnych pozwala zatem na elastycz-
ny dobór kosztów i korzyœci z punktu widzenia ich zainteresowañ (dla ekonomistów po
stronie kosztów pojawi siê np. koszt podró¿y, po stronie korzyœci – przysz³e planowane
dochody, dla socjologów: kosztem bêdzie roz³¹ka z rodzin¹). Zacieœnianie re¿imu wi-
zowego w postaci np. podwy¿szenia kosztu otrzymania wizy bêdzie podwy¿sza³ kosz-
ty migracji, zniechêcaj¹c do niej. Teoria, przynosz¹c pomoc w okreœlaniu kierunku
oddzia³ywania, nie odpowiada jednak na pytanie, na ile wa¿ne s¹ poszczególne czynni-
ki le¿¹ce po stronie kosztów i korzyœci.

Nale¿y uznaæ, ¿e w pewnych granicach re¿imu wizowego, zasady przekraczania
granic – w szczególnoœci w przypadku migracji d³ugoterminowych – nie bêd¹ mia³y
istotnego znaczenia na etapie podejmowania decyzji o migracji. Egzemplifikuj¹c,
wprowadzanie restrykcji przekraczania granic w postaci podwy¿szenia kosztu
uzyskania wiz, w przypadku zamiaru migracji d³ugookresowej czy osiedleñczej
bêdzie stanowi³o niewielki koszt w stosunku do oczekiwanych dochodów z tytu³u
podjêcia zatrudnienia w kraju przybycia. Jednak¿e, koszt ten mo¿e siê okazaæ rela-
tywnie wysoki w przypadku migracji krótkoterminowych, wahad³owych, i w przy-
padku tego typu mobilnoœci wprowadzenie restrykcji wizowych mo¿e nieœæ dalej
id¹ce konsekwencje.

Kwestiê otwarcia granic w kontekœcie migracji porusza Böhning – autor koncepcji
migracji na gruncie politycznym – który odnosi migracje do kwestii niezrealizowanego
popytu na rynku pracy. Böhning stwierdza, ¿e migracja ma miejsce jedynie wówczas
gdy suwerenne pañstwa podejmuj¹ decyzjê o otwarciu granic dla cudzoziemskiej si³y
roboczej. Autor podaje jednoczeœnie powód takiego dzia³ania – kraje czyni¹ tak w sy-
tuacji niedoboru si³y roboczej na krajowym rynku pracy. Migracje maj¹ wiêc miejsce
na skutek otwarcia granic (liberalizacji dostêpu na terytorium danego kraju a dok³ad-
niej jego rynku pracy), który nast¹pi³ na skutek popytu na cudzoziemsk¹ si³ê robocz¹
– migrantów ekonomicznych26.

Zmiana statusu granicy a migracje – badania empiryczne

Dokonana analiza materia³u statystycznego, pozwala na wyci¹gniêcie szeregu wnios-
ków dotycz¹cych konsekwencji zmiany statusu granicy (polskiej granicy wschodniej
na odcinku z Rosj¹, Bia³orusi¹ i Ukrain¹, która od 1 maja 2004 r. sta³a siê zewnêtrzn¹
granic¹ UE).
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25 P. Kaczmarczyk, Migracje zarobkowe Polaków w dobie przemian, Warszawa 2005, s. 61–65.
26 Ibidem, s. 36.



Jak wynika z wykresu 1, w okresie od 1999 do 2009 r. mo¿na dokonaæ pewnej pe-
riodyzacji kszta³towania siê osobowego ruchu granicznego do Polski. Lata 1999–2002
to okres licznych przekroczeñ granicy – poza wyj¹tkiem dotycz¹cym liczby przekro-
czeñ w 2006 r. na odcinku z Rosj¹ – tak wysoka skala zjawiska po 2002 r. nie mia³a ju¿
miejsca. Wprowadzenie obowi¹zku wizowego w 2003 r. przynosi spadek ruchliwoœci
(z wyj¹tkiem granicy z Rosj¹27), jednak¿e spadek ten ma charakter krótkookresowego
trendu, który ulega odwróceniu ju¿ w 2005 r. W 2008 roku zanotowano najni¿sz¹ liczbê
przekroczeñ w minionym dziesiêcioleciu. Dane wskazuj¹ jednoznacznie na wp³yw wej-
œcia Polski do strefy Schengen na ruch osobowy. W 2008 roku zanotowano spadek
przekroczeñ granicy o prawie po³owê (na granicy z Rosj¹ o 45,85%, na granicy
z Bia³orusi¹ i Ukrain¹ o – odpowiednio 47,8% i 47,9%). Nale¿y jednak zwróciæ uwagê,
i¿ ju¿ w 2007 roku – w stosunku do roku 2006 dosz³o do spadku przekroczeñ na wszyst-
kich 3 omawianych granicach. Najwiêkszy spadek odnotowano na odcinku z Rosj¹
– 18%. Wynika to z podpisania umowy o u³atwieniach wizowych miêdzy UE a Rosj¹,
która – odnoœnie przekraczania polskiej granicy – paradoksalnie przynios³a zaostrzenie
re¿imu wizowego (wzrost ceny uzyskania wizy z 12 do 35 �). Umowa o u³atwieniach
wizowych z Ukrain¹ – podpisana 18 VI 2007 r. wi¹za³a siê z wprowadzeniem odp³atno-
œci za wizy – dot¹d nieodp³atne – kosztowa³y odt¹d 35 �. Jednak¿e, dane z 2009 roku
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Wykres 1. Osobowy ruch graniczny w latach 1999–2009 – liczba przekroczeñ na wybranych
odcinkach wschodniej granicy Polski/zewnêtrznej granicy UE przez cudzoziemców przy-

je¿d¿aj¹cych do Polski

�ród³o: Opracowanie w³asne na podstawie danych Komendy G³ównej Stra¿y Granicznej; dane dostêpne na stro-
nie www.strazgraniczna.pl (dotyczy danych za lata 2008–2009) oraz: dane za lata 1999–2007: Turystyka w 2008 r.,
G³ówny Urz¹d Statystyczny, Warszawa 2009, s. 137; Turystyka w 2007 r., G³ówny Urz¹d Statystyczny, Warszawa
2008, s. 94; Turystyka w 2006 r., G³ówny Urz¹d Statystyczny, Warszawa 2007, s. 98; Turystyka w 2005 r., G³ówny
Urz¹d Statystyczny, Warszawa 2006, s. 94; Turystyka w 2004 r., G³ówny Urz¹d Statystyczny, Warszawa 2005,
s. 94; Turystyka w 2004 r. Komentarz analityczny, G³ówny Urz¹d Statystyczny, Warszawa 2009, s. 8.

27 Mo¿na przypuszczaæ, i¿ cena wizy dla obywateli Rosji, którzy w najwiêkszym stopniu przekra-
czaj¹ tê granicê stanowi³a niewielki koszt (wzglêdnie ni¿szy ni¿ dla obywateli Bia³orusi) – jako ¿e do-
brobyt Rosji (mierzony PKB per capita) nie odbiega znacznie od dobrobytu Polski, a w porównaniu
do PKB per capita Bia³orusi i Ukrainy jest – odpowiednio – o ok. 1/3 i 1/2 wy¿szy.



ukazuj¹ odwrócenie spadkowego trendu. Jedynie na granicy z Rosj¹ dosz³o do dalsze-
go spadku przekroczeñ granicy. Na granicy z Bia³orusi¹ i Ukrain¹ odnotowano wzrost
o odpowiednio 17,5 i 25,3%.

Dane dotycz¹ce liczby przekroczeñ wschodniej granicy Polski wed³ug obywatel-
stwa przekraczaj¹cych potwierdzaj¹ spadek przyjazdów obywateli Bia³orusi, Rosji
i Ukrainy. W 2008 r. Rosjanie, Bia³orusini i Ukraiñcy przekraczali granicê o – odpo-
wiednio – 52, 57 i 56% mniej ni¿ w roku 2007.

Analiza liczby przekroczeñ granicy pozwala na wyci¹gniêcie wniosku o czasowo-
œci spadku przekroczeñ polskiej granicy wschodniej/zewnêtrznej granicy UE na skutek
przyjêcia aquis Schengen. Potwierdzaj¹ to dane Komisji Spraw Zagranicznych Senatu,
zgodnie z którymi ju¿ w 2009 r. nast¹pi³ wzrost wydanych wiz w stosunku do roku
2008. W 2009 r. polskie urzêdy konsularne na Bia³orusi, w Rosji i na Ukrainie wyda³y
ich 680,5 tys., co stanowi³o 15,5% wzrost w stosunku do roku poprzedniego28.

Doœwiadczenia z wprowadzenia obowi¹zku wizowego w paŸdzierniku 2003 r.
w stosunku do obywateli Federacji Rosyjskiej, Bia³orusi i Ukrainy wskazuj¹, ¿e nowy
re¿im wizowy wp³yn¹³ na spadek przyjazdów obcokrajowców (w okresie od paŸdzier-
nika 2003 r. do lutego 2004 r. odnotowano spadek przyje¿d¿aj¹cych z tych krajów
o odpowiednio 44%, 45% i 70%) jednak¿e w kolejnych miesi¹cach trend ten uleg³
odwróceniu. Oznacza to, i¿ efekty zmiany re¿imu wizowego w kierunku jego zaostrze-
nia maj¹ w znacznej mierze charakter krótkookresowy, wymagaj¹cy dostosowania do
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Wykres 2. Osobowy ruch graniczny w latach 1999–2009 – liczba przekroczeñ wschodniej
granicy Polski/zewnêtrznej granicy UE przez obywateli Bia³orusi, Rosji i Ukrainy

przyje¿d¿aj¹cych do Polski

�ród³o: Opracowanie w³asne na podstawie: Turystyka w 2008 r., G³ówny Urz¹d Statystyczny, Warszawa 2009,
s. 139; Turystyka w 2007 r., G³ówny Urz¹d Statystyczny, Warszawa 2008, s. 96; Turystyka w 2006 r., G³ówny
Urz¹d Statystyczny, Warszawa 2007, s. 100; Turystyka w 2005 r., G³ówny Urz¹d Statystyczny, Warszawa 2006,
s. 96; Turystyka w 2004 r., G³ówny Urz¹d Statystyczny, Warszawa 2005, s. 96, 102.

28 Diariusz Senatu nr 54, 16–31 marca 2010 r., posiedzenie Komisji Spraw Zagranicznych
24.03.2010, www.senat.gov.pl.



nowej sytuacji (wy¿sze koszty wiz, inna procedura uzyskania wizy). W przypadku
zmiany re¿imu wizowego w zwi¹zku z wdro¿eniem acquis Schengen, mo¿na spodzie-
waæ siê, ¿e podjêcie takich wyzwañ jak skrócenie okresu przystosowania siê do no-
wych zasad wjazdu na terytorium Polski przez obywateli krajów z ni¹ s¹siaduj¹cych
pozostaj¹cych poza stref¹, drog¹ zapewnienia przejrzystoœci i dostêpnoœci informacji
o nowych warunkach wjazdu, efekt w postaci spadku liczby przyjazdów do Polski oby-
wateli zza wschodniej granicy nie wpisze siê w d³ugotrwa³y trend.

Schengen a migracja zarobkowa do Polski

Interesuj¹ce mog¹ wydaæ siê wyniki analizy nap³ywu do Polski migrantów ekono-
micznych. Zwrócenie szczególnej uwagi na tê kategoriê nap³ywaj¹cych cudzoziem-
ców jest uzasadnione pojawiaj¹cym siê zapotrzebowaniem polskiego rynku pracy na
imigrantów ekonomicznych. Od 2006 r. podejmowano w Polsce wiele dzia³añ zachê-
caj¹cych do nap³ywu imigrantów zarobkowych29.

Pomimo wst¹pienia do UE Polska nie jest wymieniana jako g³ówny kraj docelowy
imigrantów zza wschodniej granicy (przyk³adowo, wœród preferowanych przez ukraiñ-
skich emigrantów krajów docelowych Polska znalaz³a siê dopiero na 6 pozycji, za
Rosj¹, Niemcami, Hiszpani¹, W³ochami i Portugali¹)30. Mo¿na wiêc mówiæ o niskiej
zdolnoœci konkurencyjnej Polski jako kraju imigracji. W zwi¹zku z wprowadzeniem
restrykcji wizowych obawiano siê dalszego spadku zainteresowania nap³ywem cudzo-
ziemskiej si³y roboczej. Statystyki wskazuj¹ jednak, ¿e czynnik ten nie zahamowa³
nap³ywu imigrantów ekonomicznych. Mo¿na przypuszczaæ, ¿e cena wizy jest kosztem
stosunkowo niewielkim w stosunku do planowanych uzyskanych dochodów z tytu³u
imigracji i o ile zapewne brana jest pod uwagê na etapie podejmowania decyzji o wybo-
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29 Od 2006 r. dokonano szeregu zmian w zakresie katalogu cudzoziemców uprawnionych do wy-
konywania pracy na terytorium RP bez koniecznoœci uzyskania zezwolenia na pracê. Rozporz¹dzenie
MPiPS z dnia 30 sierpnia 2006 r. w sprawie wykonywania pracy przez cudzoziemców bez konieczno-
œci uzyskania zezwolenia na pracê poszerzy³o katalog cudzoziemców o kategoriê obywateli pañstw
granicz¹cych z Polsk¹, wykonuj¹cych pracê zwi¹zan¹ z rolnictwem, ogrodnictwem i hodowl¹
zwierz¹t przez okres nie d³u¿szy ni¿ 3 miesi¹ce w ci¹gu pó³ roku. Moc¹ Rozporz¹dzenia MPiPS z dnia
27 czerwca 2007 r. zmieniaj¹cego rozporz¹dzenie w sprawie wykonywania pracy przez cudzo-
ziemców bez koniecznoœci uzyskania zezwolenia na pracê zwolniono z wymogu uzyskania zezwole-
nia na pracê obywateli pañstw granicz¹cych z RP bez wzglêdu na rodzaj wykonywanej pracy na
terytorium RP, a Rozporz¹dzenie MPiPS z dnia 29 stycznia 2008 r. umo¿liwia podjêcie pracy przez
obywatela pañstwa granicz¹cego z Polsk¹ ju¿ nie na okres 3 miesiêcy w ci¹gu kolejnych 6 miesiêcy,
lecz na okres pó³ w ci¹gu roku. Rozporz¹dzenie MPiPS z dnia 2 lutego 2009 r. wprowadzi³o zwolnie-
nie z wymogu uzyskania zezwolenia na pracê m.in. absolwentów polskich szkó³ ponadgimnazjalnych
lub stacjonarnych studiów wy¿szych, w tym doktoranckich; a tak¿e objêcie zwolnieniem z wymogu
uzyskania zezwolenia w zakresie dzia³alnoœci podejmowanej na okres 6 miesiêcy w ci¹gu kolejnych
12 miesiêcy obywateli pañstw, z którymi Polska wspó³pracuje w ramach Partnerstwa na rzecz Mobil-
noœci ustanowionymi miêdzy 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 Stosunków Miêdzynarodo-
wych, s. 5.



rze kraju imigracji, to nie stanowi czynnika dalece istotnego, stanowi¹cego barierê
w imigracji do Polski.

Dok³adna ocena liczby cudzoziemców przebywaj¹cych w Polsce stwarza wiele
trudnoœci, jako ¿e, czêœæ z obcokrajowców podejmuj¹cych zatrudnienie w Polsce nie
wymaga otrzymania zezwolenia31, a ponadto liczba wydanych zezwoleñ nie obejmuje
imigrantów nielegalnych, przewa¿aj¹cych nad imigracj¹ legaln¹ i szacowan¹ na kilka-
set tysiêcy32.

Skala imigracji zarobkowej w Polsce pozostaje na niskim poziomie (w roku 2008
liczba cudzoziemców, których podjêcie pracy w Polsce wymaga³o uzyskania zezwole-
nia na pracê wynios³a 18 tys.33). W kontekœcie wp³ywu zmiany re¿imu wizowego na ru-
chy migracyjne do Polski, interesuj¹ce okazuj¹ siê wyniki analizy dotycz¹ce nie skali
a dynamiki zjawiska. W 2008 r. – pomimo przyjêcia dorobku Schengen i wprowadze-
nia restrykcji wizowych – dosz³o do znacznego wzrostu udzielonych zezwoleñ na pracê
(o prawie 22% w stosunku do roku 2007). Ponadto, liczba oœwiadczeñ pracodawców,
na podstawie których mo¿na w sposób uproszczony dokonaæ zatrudnienia na okres
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Wykres 3. Liczba wydanych zezwoleñ na pracê dla obcokrajowców w Polsce
w latach 1995–2008*

* Od maja 2004 roku, dane nie obejmuj¹ pozwoleñ dla obywateli krajów EOG, które nie wprowadzi³y okresów
przejœciowych w swobodnym przep³ywie pracowników z Polski – obywatele tych krajów na zasadzie wzajemno-
œci byli zwolnieni z obowi¹zku ubiegania siê o zezwolenie na pracê. Od stycznia 2007 roku, z obowi¹zku uzyska-
nia zezwolenia na pracê zwolnieni s¹ obywatele ju¿ wszystkich krajów EOG. St¹d od lutego 2007 r. dane nie
obejmuj¹ zezwoleñ na pracê obywateli krajów EOG i Szwajcarii.

�ród³o: Dla roku 2008: Rocznik Demograficzny Polski 2009, G³ówny Urz¹d Statystyczny, Warszawa 2009,
s. 446; dla 2007 r.: Rocznik Demograficzny Polski 2008, G³ówny Urz¹d Statystyczny, Warszawa 2008, s. 472; dla
lat 2005–2006: Rocznik Demograficzny Polski 2007, G³ówny Urz¹d Statystyczny, Warszawa 2007, s. 458; dla
2004 r.: Rocznik Demograficzny Polski 2005, G³ówny Urz¹d Statystyczny, Warszawa 2005, s. 445; dla lat
1995–2003: Rocznik Demograficzny Polski 2004, G³ówny Urz¹d Statystyczny, Warszawa 2004, s. 441.

31 Na mocy art. 87 pkt 1 Ustawy o promocji zatrudnienia i instytucjach rynku pracy, do wykony-
wania pracy na terytorium Polski s¹ uprawnieni m.in. cudzoziemcy posiadaj¹cy status uchodŸcy, ze-
zwolenie na osiedlenie siê w Polsce, zgodê na pobyt tolerowany, a tak¿e cudzoziemcy, którzy
korzystaj¹ z ochrony czasowej na terenie Polski. Poszerzenie katalogu podmiotów, które na mocy
art. 87 ust. 2 s¹ zwolnione z obowi¹zku posiadania zezwolenia na pracê nast¹pi³o w drodze przyjêcia
Ustawy z dnia 7 wrzeœnia 2007 r. o Karcie Polaka, która wesz³a w ¿ycie 29 marca 2008 r.

32 P. Kaczmarczyk, R. Stefañska, J. Tyrowicz, Cudzoziemcy w Polsce, Biuletyn nr 6, Fundacja
Inicjatyw Spo³eczno-Ekonomicznych,Warszawa 2008, s. 6.

33 Rocznik Demograficzny Polski 2008, G³ówny Urz¹d Statystyczny, Warszawa 2008, s. 472.



6 m-cy w ci¹gu roku bez zezwolenia na pracê obywateli Rosji, Bia³orusi, Ukrainy,
Mo³dawii a od 30 XI 2009 r. – tak¿e Gruzji – stale roœnie, i w 2009 r. wynios³a
191,5 tys., co stanowi³o 23% wzrost w stosunku do roku poprzedniego (w 2008 r.
z³o¿ono 156 105 oœwiadczeñ, a w II kw. 2007 r.: 23 284).

Schengen charakter migracji do Polski

Interesuj¹ce mog¹ wydaæ siê wyniki badania dotycz¹cego zmiany celów przyje¿d¿a-
j¹cych do Polski obywateli Bia³orusi, Rosji i Ukrainy. Po 2007 r. dosz³o do odwrócenia
proporcji przyjazdów w celu dokonania zakupów na rzecz przyjazdów s³u¿bowych.
Spadkowi uleg³ udzia³ przyjazdów tranzytowych a od 2008 r. tak¿e przyjazdów tury-
stycznych. Dwuletni okres analizy nakazuje ostro¿noœæ przy wyci¹ganiu wniosków
st¹d nap³ywaj¹cych, nasuwaæ siê jednak mo¿e przypuszczenie, ¿e wysoki koszt uzy-
skania wizy jest stosunkowo wysok¹ barier¹ obni¿aj¹c¹ atrakcyjnoœæ podró¿y w celach
zakupów.

Zmiana skali i charakteru przyjazdu do Polski jest w szczególnoœci widoczna, od-
czuwalna przez regiony przygraniczne – tam g³ównym celem przyjazdu s¹ zakupy ob-
cokrajowców (mapa 1). Wed³ug badañ Instytutu Turystyki, przeciêtnie w roku 2007
pozostawiali oni 253 USD podczas pobytu 1 osoby w Polsce (przeciêtny obywatel Ro-
sji, Bia³orusi i Ukrainy wydawa³ w Polsce odpowiednio 177, 135 i 169 USD).

Spadek przyjazdów obywateli krajów trzecich – s¹siaduj¹cych z Polsk¹ pozostaje
wiêc szczególnie wra¿liwy w regionach Polski silnie powi¹zanych z popytem odwie-
dzaj¹cych konsumentów zza wschodniej granicy. Wyst¹pienie trudnoœci gospodar-
czych i spo³ecznych na obszarze wschodnich województw Polski w zwi¹zku ze
znacznym spadkiem przyjazdów w celu zakupów musi prowadziæ do procesów dosto-
sowawczych, np. z zakresu przekwalifikowania odt¹d wolnych zasobów pracy, a tak¿e
poprawiaj¹cych mobilnoœæ terytorialn¹, zachêcaj¹c¹ do podejmowania dzia³alnoœci za-
robkowej na innych obszarach. Wyzwaniem staje siê ponadto wykorzystanie szansy
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z ruchu tranzytowego przez Polskê. Obs³uga tego ruchu mo¿e utrzymaæ istniej¹ce miej-
sca pracy w regionach przygranicznych, jednak¿e pod warunkiem wybierania drogi
przewozu przebiegaj¹cej przez nasz kraj (tak¿e S³owacja i Wêgry s¹ w stanie zapewniæ
ruch tranzytowy do zewnêtrznej granicy UE)34, co wymaga niezbêdnych nak³adów na
odpowiedni¹ infrastrukturê.

Kolejne wyzwania, które stanê³y przed Polsk¹ na skutek ograniczenia przyjazdów
przez wschodni¹ granicê w zwi¹zku z wdro¿eniem acquis Schengen to usprawnienie
samej procedury wydawania wiz. Poprzez wprowadzenie przez polskie placówki dy-
plomatyczne nowych rozwi¹zañ technicznych i informatycznych, zredukowano kolejki
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�ród³o: badania Instytutu Turystyki, dostêpne na stronie: http://www.intur.com.pl/turysci2007_1.htm.

34 A. Ko³akowska, M. Krystyniak, A. ¯elazo, Acquis Schengen w Rzeczypospolitej Polskiej i in-
nych pañstwach przystêpuj¹cych do Unii Europejskiej 1 maja 2004 r., „Polski Przegl¹d Dyploma-
tyczny” 2004, nr 3(19), Polski Instytut Spraw Miêdzynarodowych, s. 111.



ubiegaj¹cych siê o wizê, a dziêki realizowanemu projektowi e-konsulatów, umo¿li-
wiaj¹cemu sk³adanie wniosków wizowych przez Internet na Ukrainie poprzez system
sk³adanych jest oko³o 250 wniosków35.

Podejmowanie dyskusji na temat negatywnych konsekwencji wdro¿enia acquis

Schengen zdaje siê byæ zasadne i przynosiæ wymierne rezultaty znajduj¹ce odzwiercie-
dlenie w dzia³aniach odpowiednich organów. Zmniejszenie negatywnych konsekwen-
cji przyjêcia dorobku Schengen powinno kierowaæ uwagê na mo¿liwoœæ stosowania
pewnych narzêdzi przewidzianych w dorobku Schengen, jak wizy wielokrotnego wjaz-
du, zmniejszenie wymogów na etapie starania siê o wizê od osób godnych zaufania.
Istotne w tym zakresie jest mo¿liwe jak najszybsze zawarcie/wprowadzenie w ¿ycie
umów z Rosj¹ i Bia³orusi¹ o tzw. ma³ym ruchu granicznym.

Liberalizacja re¿imu wizowego skierowana do obywateli krajów oœciennych przy-
nieœæ mo¿e nie tylko wymierne efekty ekonomiczne – wzrost przyjazdów w celach
biznesowych, tranzytowych czy zarobkowych. Niezwykle istotn¹ konsekwencj¹ mo-
bilnoœci jest zwi¹zana z ni¹ mo¿liwoœæ bezpoœredniego nawi¹zywania kontaktów
– w szczególnoœci odnosi siê to do obywateli Bia³orusi – stanowi¹ca pobudkê do trans-
formacji prowadz¹cej do zmian demokratycznych i zmierzaj¹cej do budowy gospodarki
wolnorynkowej. St¹d zasadne dzia³ania zmierzaj¹ce do liberalizacji re¿imu wizowego,
by wschodnia granica Polski po zmianie statusu na zewnêtrzn¹ granicê UE nie stano-
wi³a nowego muru, nie sta³a siê – przywo³uj¹c trafn¹ paralelê W. Or³owskiego – euro-
pejsk¹ rzek¹ Rio Grande36.
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35 Diariusz Senatu nr 54, 16–31 marca 2010 r., posiedzenie Komisji Spraw Zagranicznych
24.03.2010, www.senat.gov.pl.

36 W. M. Or³owski, Konsekwencje ekonomiczne Schengen, Polska droga do Schengen. Opinie
ekspertów…, op. cit., s. 107.
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