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WPROWADZENIE

Warunkiem trwalego i stabilnego rozwoju stosunkow migdzy Polska a Rosja
jest istnienie wlasciwej atmosfery w kontaktach miedzyludzkich obu spoteczenstw.
Przetamywanie nieufnosci i stereotypow, tworzenie odpowiednich, przyjaznych wa-
runkow dla przekraczania granicy, wyjasnianie historycznych, trudnych 1 spornych
problemdéw — to elementy, ktorych realizacja powinna odbywac si¢ na wszystkich
szczeblach spotecznej interakcji migdzy obydwoma narodami.

Wzmocnienie relacji migdzy spoteczenstwami obu panstw wydaje si¢ szczegol-
nie istotne z perspektywy regionéw przygranicznych i prawdopodobnie inicjowanie
wzajemnego dialogu jest na tym obszarze ulatwione. Nie zmienia to faktu, iz efek-
ty owego dialogu moga okaza¢ si¢ widoczne 1 korzystne w wymiarze ogolnokrajo-
wym. Rozwijanie relacji spotecznych staje si¢ zatem istotnym elementem czynienia
z granicy polsko-rosyjskiej granicy ,,przyjaznej”.

Celem publikac;ji jest takze analiza prawnych i praktycznych aspektéw funkcjo-
nowania granicy polsko—rosyjskiej, bedacej jednoczesnie zewngtrzna granica Unii
Europejskiej. Fakt ten jest z polskiej perspektywy niezwykle istotny. Polska musi
bowiem realizowac unijna polityke migracyjna i wizowa oraz zapewni¢ bezpieczen-
stwo w kontekscie kontroli ruchu osobowego na zewngtrznej granicy UE. Fakt ten
przynosi okreslone konsekwencje w zakresie stosunkéw spoteczenstw polskiego
1 rosyjskiego.

Publikacja sktada si¢ ztrzech czesci. W pierwszej omdOwione zostaty uwa-
runkowania wspotczesnych stosunkéw Polski 1 Rosji, w drugiej poruszone zosta-
ty spoteczno—ekonomiczne aspekty zwiazane z ruchem osobowym i towarowym na
wspolnej granicy tych panstw, w ostatniej za§ zwrdcono uwage na aspekty bezpie-
czenstwa w omawianym kontekscie.

Zaproponowane ujecie tematu — w zamys$le Autorow — przyblizy Czytelnikowi
ztozonos$¢ problematyki zwiazanej ze statusem granicy 1 zasadami jej przekraczania
zarowno dla ruchu osobowego, jak 1 towarowego oraz wskaze, jakie dziatania moga
zosta¢ podj¢te, aby granica ta stata si¢ przyjazna.

Mieczystawa Zdanowicz
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CzESC 1

UWARUNKOWANIA WSPOLCZESNYCH STOSUNKOW
PoLskI 1 Rosji






Onee H. bapabanos

KOHLUENTYANbHbLIE NOAXOoAbl K ANAIIOTY O PA3JIMMHOM
WOEONOr'MYECKOM NMOHUMAHWUM EBPOMEUCKUX
LLEHHOCTEN MEXAQY POCCUEWN U EBPOMNMEUCKUM COIKO30M

Mpenenbl conmxeHns B AUCKYCCUM 0O «OOLLMX LIEHHOCTAX»
(2000—2003 rr.)

VYxon B orcraBky mnpesuaeHta b.H. Ensriuna 31 pexabps 1999 r. m Haugano
npesuneHTckoro cpoka B.B. IlyrmHa co3gany BO3MOMXKHOCTB Ul IIEpecMoTpa
coaepxkanusi corpyanuuectsa Poccun u EBpocoroza. @opmanbsHo, B Hayane 2000—
r0 Trojla CTOPOHbI HEOAHOKPATHO MOJYEPKUBAIM, YTO B PaMKax JBYCTOPOHHEIO
naptHepcTBa Poccust 1 EBpocoto3 pa3iensioT NPUHIMIBI JEMOKPATUH, YBAXKEHUS
MpaB YeJIOBEKA, BEPXOBEHCTBA 3aKOHA M PHIHOYHOW 3KOHOMUKHU. Poccust MOCTOSHHO
JIeKJIapupoBalia Te3UC 00 UCTOPUUECKOM BBIOOPE BOJIB3Y B3auMoieicTBYsI ¢ EBpomnoit
U OOIIHOCTH LMBUIM3ALMOHHBIX KOpHEW M lLeHHOCTe. Bo B3auMOOTHOIIECHUSX
¢ EC kareropus «oOmmMX IIEHHOCTEH» cTajla Wrparh pojib HE CTOJIBKO Crocoda
JeMOHCTpaluu crpemiienus Poccun pa3BuBarh Kypc Ha COMMKEHHE C 3araJHbIM
MHUPOM, CKOJIBKO MOITBEpKIeHusl (hakra Toro, uto Poccus — y 4acTh 3amagHoro
MHpa ¢ TOUYKH 3pCHUS U BHEIIHEH, U BHYTPEHHEHN MOJIMTUKH.

Uness wunrerpanmu B EBpomy kak wucrtopmueckoro BwiOopa Poccunm
MPUCYTCTBOBaJa B BBICTYIUICHUSAX MEPBBIX JIWIL, KAK JJISI POCCHICKOM, TaK W JJIA
3apyOekHON ayauTopuu'. B mepBbeiii cpok mpesugcHTcTBa B.B. IlyrmHa »TOT
Te3uc goctur cpoero amorest B 2003 romy. CoBMeCTHOE 3asiBIEHUE, MPUHATOE T10
utoram maiickoro XI cammuta Poccun u EC yxxe cBouM HazBaHHEM JOIKHO OBLIO
MOTYEPKHYTh OCOOBIN XapaKTep B3aMMOOTHOIIEHUU mapTHEpoB: «TpexcorieTne
Cankr—IlerepOypra — Tpu Beka OOLTHOCTH €BPONEHCKON UCTOPUH U KYJIBTYPBD).

1 Mocnanne ®epepansHomy Cobpanuto Poccuiickon ®eaepaumm, 16 masi 2003 roa. Mocksa, Kpemnb// Cant MNpe-
3ugeHTa Poccun (anekTpoHHbin pecypc). URL: http://www.kremlin.ru/appears/2003/05/16/1259_type63372type6
3374type82634_44623.shtml
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Oner H. bapabaHos

HecMoTps Ha 3asBieHHs O €QMHCTBE LMBWIM3ALMOHHOIO M IIEHHOCTHOIO
nmpocrpaHcTBa Poccuum M €BpPONEUCKUX TOCYHapCcTB, EBpPOCOIO3 HE cnemmi ¢
OTKa30M OT TOJINTUKH «EBPOIECHU3aLHUM» B LEJIOM U MEXaHU3Ma «IOJIUTUYECKOU
00yCJIOBJIEHHOCTH» B YaCTHOCTU. B mpecTaBieHnn eBponeickon oOuecTBeHHOCTH
U o(pUIMaNBHBIX TONUTHYEeCcKuX ull, Poccusi, 6e3ycioBHO, ObLia €BPOIENCKOI
CTpPaHOW U BaXXHEUIIUM (PaKTOpoM MUPOBOW MOMUTUKH. OHAKO, JEKIAPUPYEMBI
TE3UC O TOM, 4TO Poccusi — eBpomeickas cTpaHa CTaBHJICS IIOJ COMHEHME, €CIIU
peypb IUIa O NMPUHIUIIAX peaau3aliyd BHYTPEHHEM NOAUTHUKU. Poccus B Hawane
2000x TOmOB yXe MepecMOTpesia MECTO U POJIb KaTETOPHH «OOIHe IIEHHOCTH» B
nonmutudeckoM auanore ¢ EC. EBpocoro3, HampoTHB, 1O WHEPUHUH, U, HECMOTPSA
Ha SIBHYIO HENPOAYKTHUBHOCTh MEXaHM3MOB PACHPOCTPAHEHUS COOCTBEHHOMN
CUCTEMBI LIEHHOCTEW, MPOAOJDKaNl INpuiaepxkuparbcss mozenu 1990x romos. Ilpu
3TOM C BHEIIHENOJUTUYECKON TOUKHU 3peHUs, MO3UIMU Poccun ycuiamBaaucey, B TO
BpeMs Kak MexayHapoanbie no3uiuu EC ocnabmu. 3tu GhakTopsl Mpeaonpeaeanim
HapacCTaHUE OTHOCUTEIBHBIX TPEHUU MEXAY MApTHEPAMHU C OJHOW CTOPOHBI, H
YACTUYHYI0 MaprUHAIM3AIMI0 KAaTErOpuu «oOIIMe IIEHHOCTU» B JBYCTOPOHHEM
JIAAJIOTE — C IPYTOU CTOPOHBIL.

Huckyccuss o npuBepkeHHoctn Poccum m EC oOmielt cucteMe LEHHOCTEH
B OoOJbIle WIM MEHBIIEH CTENEeHH OCTaBajach HEOTHEMIJIEMBIM DIIEMEHTOM
MOJIMTUYECKOTO JUajiora Ha MNPOTSHKEHHH BCEro Inepuoga mnpe3uaeHrcTtsa B.B.
[Iytuna. C TOukM 3peHHs coiepkaHus, uisi EBpocoro3a Bompoc O Haluyuu
«obmmx 1eHHocTe» ¢ Poccueil Bcerga mMMen YETKYH0 BHYTPHUIOIUTHYECKYIO
HaIpaBJIeHHOCTh. JlMCKyccus, Kak MpaBWIIO, MPEACTaBisiga co00il eBpOIercKuit
aHaJM3 TeX NPUHLMUIIOB, B COOTBETCTBUU C KOTOPHIMU B POoCcHM OCYIIECTBIAIOCH
pedopMupOBaHUe 3aKOHOAATEIBHOMN, Cy1e0HO—TTPABOBOM, HCTIOTHUTEILHOU CUCTEM
BiacTu. Ha pa3HbIX 3Tanax B3aMMOOTHOLIEHUI aKLIEHThI MOIJIM CMEIIATHCS OT TEMBbI
coOJIIOZICHMSI ITpaB yesoBeKa, CBOOOIbI IevaTH U mnopanuzma B CMU 1o npaBoBoro
HurmwimsmMa B Poccun, OTCyTCTBUS HE3aBUCHUMOM CyIeOHOM BIACTU M yBa)KEHUS
IpaBa Ha YaCTHYIO COOCTBEHHOCTh, U30MPATEIBHOTO MPABOCYAHSL.

B GonbmmHcTBe citydaeB npeactaButenu EC mocnenoBarenbHO aKIEHTUPOBAIH
BHUMAHUE U KPUTHUKOBAJIX PyKOBOACTBO PD 3a HapymieHue npas yenoBeka B Ueune.
Jns EC Tak Ha3pIBaeMblii «pa3pbiB HEHHOCTEN» MTPUCYTCTBOBA HA ONTEPALIHOHAIIBHOM
YpOBHE, U UMEHHO O HeM ToBopwiIH odunmansueie npencraButenu EC B pamkax
CaMMHUTOB W JBYCTOpOHHMX BcTped. JlerictBus Poccum B UYUeune ocraBamuch
KJIACCHYECKUM IIPEAMETOM JUCKYCCHUH O IEHHOCTAX Ha MPOTIKEHUNA KaK MUHUMYM
nepBoro npe3useHTckoro cpoka B.B. [lyTtuna, B cBsi3u ¢ HauaBIIeics B CEHTIOpe
1999 rona BTOpoit YeUEHCKOM KaMITaHUEH.

B 2002 rogy B cBoeMm Ilocmanuu ®epepanbHomy Cobpanuto B.B. Ilytun
3asIBWJI O 3aBEPIIICHUU BOCHHOU cTaauu KoH(paukTa B Yeune. [lepuonnueckue araku
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KOHLl,eFITyaJ'IbeIe nogxodbl K ananory o pasfiM4HomM naeonorn4eckom...

CO CTOPOHBI TEPPOPUCTOB> U OTBETHBIC CIICIONEPALUN CO CTOPOHBI POCCHUICKUX
BJIACTEW Jenanyd TeMy YeyHH, ITOJIMTUYECKOIO YPETyJIUPOBAHUSA YEUYECHCKOU
poOemMbl U COOJIIOICHUS IPAB YEJIOBEKA B 3TOM PETMOHE MOCTOSHHBIM (PaKTOPOM
oduIMaNbHBIX U HeOPHUIMABHBIX BcTpeu npenactaButeneid Poccun u EC.

23 mapta 2000 r., HakanyHne cammuta Poccun u EC B Mockse, B.A. KanamaHoB,
cnienuanbHbIi npencrasutens [pesunenta PO B Ueune, ObL1 MpUIIIALLICH BHICTYTUTh
nepes EBponencKuM napaaMeHTOM.

B moaxomax Poccum m EBpocoro3a B KOHTEKCTE YEUYEHCKOTO BOIpoca ObLT
SBHBIM «pa3pbiB» B OMPEJEICHUU MECTa U PO KAaTeTOpUU «OOIIME IIEHHOCTH.
Poccus nmeiTanack mogpoOHO pacckazarh O CBOEM BUJIEHUM YEYEHCKOW MpOoOIeMbl
€BpOIENCKOM 0OIECTBEHHOCTH, B TOM YHCIE M C TOUYKH 3PEHUS yBa)KEHHUs MpPaB
YeJIOBEKa, JOMYCTUMBIX U HEIOMYyCTUMBIX METOJOB OOpHOBI C TEPPOPUCTUUECKON
yrpo3oii. OaHaKo, JaHHBIN KeCT co cTOpoHbl PD, ckopee, MOXKHO paccMaTpuBaTh
KAaK IPEACTABIEHUE POCCUMCKON CTpaTreru B YeuHe, yeM yCTYIIKY IO/ JaBICHUEM
€BPOIECUCKON CTOPOHBI.

B wurore nuckyccus 00 «O0OIIMX IIEHHOCTSIX», HECMOTpPS Ha TO, 4YTO €€
coJiep)KaTeNbHYI0 CTOPOHY JHUKTOBAd €BPOMEHIbI, OCTaBajliach HE Oojiee 4em
CHUMBOJIMYECKOM Mepou. He mMmes peanbHBIX MEXaHW3MOB JaBjieHHs, EBpocoro3
OBIT BBIHY)XKJICH HWIpaTh pPOJb HAOMIOmaTensi, KOTOPBIA MOT BMEIIWBAaThCA U
YaCTUYHO BIUATH Ha CUTYAIlMIO, HO TOJIBKO TIOCJE MOdy4deHus (popmaabHOU WiIn
He(POPMAITLHOU TIOAJIEPIKKU® CO CTOPOHBI POCCHIMCKOTO PYKOBOACTBAa. B wmrore
JIEUCTBUE CaHKIIMK, BBeJIEHHBIX EBpocoro3om B oTHomeHnu P® B nexadpe 1999 r.,
ObI10 TIproCcTaHOBNIEeHO. M3yuenne cutyanuu B Yeune co ctoponsl Cosera EC u
Komuccun EC npuBeno k oTMEHE 3anpeTa Ha UCTIOJIb30BAHUE HEU3PACXOI0BAHHBIX
cpenctB u3 nmporpammbl TACUC s Poccun 3a 1999 .

10 urons 2000 1. Coet EC mo oO1iuM BompocaM MpUHSIT pellieHrue BO30OHOBUTH
neiicteue nporpammbl TACHUC Ha 2000 r. buta Havata noaroroBka MuaukaTuBHOM

2 Cepusa TepaktoB 2003 roga: Tepakt B MockBe Ha pok—dectmBane «Kpbinbs», NOAPbLIB BOEHHOMO rocnutans B
Mosgoke, TepakT B anekTpuyke Kucnosoack — MuHBoabl Ha neperoHe lMNogkymok—benbin yronb, TepakT ¢ uc-
nonb30BaHNeM CMEPTHUKOB B anekTpuyke B EcceHTykax.

Cepusa TepakTtoB 2004 roga: TepakT B MOCKOBCKOM METPO, Ha NeperoHe Mexay ctaHumsaMu « ABTo3aBogcKasi» U
«MaBeneukas», B [po3HOM Ha cTaguoHe «[duHamoy, rae npoxodwn napag B YecTb [Ha MNobeabl, TepakT y cTaH-
unm meTpo «Pwxckas» B MockBe, TeppopucTudeckuit akt B becnaHe.

3 CoBmecTHoe 3asiBneHue MNpesungeHTta Poccuiickon ®epepauunn B.B.MyTtunHa, MNpeacenatensa Esponerickoro Co-
BeTa X.lWupaka, npu cogencteum MeHepanbHoro cekpetapst Coseta EC/Bbicokoro npeacraButensi no obuen
BHELLHeN nonutuke n nonutuke 6esonacHoctn EC X.Conaxa, u MNpeacepatens Komuccnn EBponencknx coob-
wects P.MNpoaun, 30 oktabpsa 2000 r., Mapwux, PpaHums. Cant MNMpesngeHta Poccun (ouumanbHbI 9NeKTPOHHbIN
pecypc) URL: http://www.kremlin.ru/events/articles/2000/10/132513/140829.shtml

4 Bopko KO.A. OTHowweHusi Poccuu ¢ EBponenickum coto3oM: TekyLume npobnembl u aganbHue ropudoHTbl/KO.A. Bop-
Ko // EBponenckuin cotos Ha nopore XXI Beka: Belbop cTpaterun passutus, nog pea. K0.A.bopko n O.B.byTtopuHon.
— M.: Sgutopuan YPCC, 2001. — 471 c. — C.393
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nporpamMmbl Ha 2002 — 2003 rr°. Bropas nmomosuna 2000 r. moaTBEpAMIa TCHICHIINH,
paHee TPOSBHUBIINECS B JUCKYCCHU 00 «OOMMX IEHHOCTSIX». EBpocoro3 mien Ha
OTIPEJICICHHBIC YCTYIIKH POCCUUCKON CTOpPOHE, MpU3HABas Psijl MPUHIUIHAIBHBIX
st Poccum MomMeHTOB B deueHCKOM Bompoce. COBMECTHOE 3asiBICHHUE CTOPOH
no uroram cammurta B OkTsiOpe 2000 r. comepxkano npuemiieMmyro st Poccum
bopMyIy: «HAXOKICHHE MOJUTUYECKOTO PEIISHUs TIPH YBAKCHUN CYBEPEHUTETA U
TEPPUTOPUATHHOM 1IETOCTHOCTH PD»°,

B nuckyccun 06 «oOUIMX HEHHOCTSIX» B paMKaX MOJUTHYECKOTO JIuajora C
Poccueit EBponetickuii Coro3 GpakThuuecku okazayics B «JIoBylike». OH He o0nanan
MEXaHU3MaMH BJIMSAHUSA Ha MOJUTHKY POCCUMCKMX Biacted B Yeune. B 1o xe
BpeMsa EBpocoio3 He MOr OTKa3arbCsi OT OOCYXKJIEHUSI CTETIEHH MPUBEPHKEHHOCTHU
Poccnn neMokparnyeckum MPUHIMIIAM M YBAXKEHHUIO IIPAB YEJIOBEKAa KaK OCHOBBI
CTPAaTErM4eCKOr0 IAapTHEPCTBA B CWIIY CBOEM BHEIIHENOJUTUYECKOU HPUPOIBI.
B pesynbrarte OBl HaWIEH AUIUIOMATHYECKUM BBIXOJ M3 CHUTyalldd U BBIOOP
C/ellaH B TOJIb3y 0OMEHa MHEHHUSIMU Ha opHUIMaIbHOM ypoBHE. B HemM oTpaxkaics
EBPOMNEHCKUN MOIX0/A K MpodiaeMe, U B TOXKE BpeMs HE CTaBUJICSA IOJI COMHEHHE
CYBEPEHUTET U TEPPUTOPHUATIbHAS LETOCTHOCTH PD.

Teppopuctuueckass araka npotuB CIHIA 11 cenradps 2001 roma mo—
HOBOMY pacCTaBWjIa aKIEHThl B JUCKYCCHH 00 «OOLIUX IIEHHOCTSIX» B TOIB3Y
Poccun. Cammut okta6pss 2001 roma, mpomieamuiid MpakKTHUYECKHA cpaszy Mocie
«11 cenTs6ps», OBUT CUMBOJIOM PUTOPUYECKOTO €AMHCTBA MPUHIIUIIOB U METOIOB
OOpBOBI ¢ MEXIYHApPOIHBIM TEPPOPHU3MOM. OTO mnoaTBepkaaan CoBMECTHOE
3asiBJIcHHE TI0 uToram cammuTta okTsiops 2001 roma’ u CoBMecTHOE 3asiBICHHUE T10
MEXTyHapOIHOMY Teppopu3my okTsiopst 2001 roga®.

N3meHnenue BHemIHeN cpenbl, poid U Mecta Poccuu B pemieHun mio0aibHbIX
npoOieM, B YaCTHOCTH OOpPHOBI C MEXKIYHAPOJHBIM TEPPOPU3IMOM, OKa3au
HEIMOCPEICTBEHHOE BIUSHNE HA OIICHKU CTETICHH TPUBEP)KEHHOCTH Poccuu «o0um
LEHHOCTSM», OCOOEHHO BO BHYTpeHHEeH noauThke. « EBpornelickuii coro3 BeIpaszui
MOAAEPKKY YCHIMSIM POCCHUIMCKOTO PYKOBOJICTBA, HAIPABICHHBIM HA MOJUTUYECKOE
yperynupoBaHue koHduukra B Yeune»’. Ilpoucxomuno mnpugaHue JIETUTHMHOIO
craryca noiautuku Poccum B Yeune co croponsl mpenacraBurenieii EC. B orser

5 EBponeiicknii Coto3: ®akTbl n KommeHTtapum // Uhctutyt EBponbl PAH 1 Accounauus EBponeiickunx Miccnenosa-
Hu.— 2001. — MtoHb — aBrycT. — Beinyck 21. URL: http://www.edc—aes.ru/site/ru/union/archive/vipusk_21.html
6 CoBmecTHoe 3asiBneHue lMNpesungeHTta Poccuiickon ®epepauunn B.B.MyTtuHa, Mpeacenatensa Esponenickoro Co-

Beta X.lupaka, npn cogencteumn leHepanbHoro cekpetapss Coeta EC/Bbicokoro npeacraButens no obLuewn
BHeELLHeW nonuTtuke u nonutuke 6esonacHoctn EC X.ConaHa, v MNpeacenatenss Komucecnn EBponencknx coob-
wects P.lMpoau, 30 oktsa6psa 2000 r., Mapwk, ®paHums. Cant MNMpeangeHta Poccun (anekTpoHHbIn pecypc) URL:
http://www.kremlin.ru/events/articles/2000/10/132513/140829.shtml

CoBmecTHOe 3asiBneHne no utoram cammuTa Poccnst — EC, okts16pb 2001 1., Mockea, Kpemrib.

CoBMecTHOe 3asBrneHune no MexayHapogHoMy Teppopuamy, okTtabpe 2001 r., Mocksa, Kpemnb.

CoBMecCTHOEe 3asiBneHne No MexayHapogHomy Teppopuamy, oktabpb 2001 ., Mockea, Kpemnb.
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«Poccwuiickas Deneparins BeIpasuiia MPU3HATEILHOCTD 38 TYMaHUTAPHYIO ITOMOIIb
peruonHy co croponsl EBporerickoro corosa»'®.

B 2001 roay B auckyccuu 00 «OOIIMX LIEHHOCTSX» C JIOMUHHUPYIOIIEH TeMOi
Ueunn ObT 3aUKCUpPOBAH OKOHYATENBbHBIN status—quo. OH ObUT OOYCIIOBIICH,
BO—TIEPBBIX, PA3BUTUEM CaMOW MEXIYHAPOAHOM CpPEIbl, BO—BTOPBIX, AKTUBHOU
MOJIEPKKOM, OKa3bIBAEMON aHTUTEPPOPUCTHUECKON KOAIHMIIMM CO CTOPOHBI
Poccuu. IlpeacraButenn EBpocoro3a JoimxkHBI ObUIM TNPUHATH JIBA AaCIEKTa
POCCHUICKOI TPaKTOBKM BOMpoca OOpbObI C PETHOHAIBHBIM U MEXKIYHAPOIHBIM
TeppOprU3MOM. Bo—TiepBBIX, HEM30SIKHOCTh HAPYIICHHIA MTPaB YSIIOBEKA B YCIOBUSIX
IPOBEJCHMS CUIIOBBIX aKIMi 1 BOGHHBIX orepaluil. Bo—BTOpbIX, HEIPUEMIIEMOCTb
MOJIMEHBI TIOHATHH: TOJUTUYECKOTO YyperyaupoBaHHe KOH(MIMKTa U OOpbOBI C
MEXIyHaponHbIM TeppopusMoM. CucreMbl nenHocteir Poccun u EBpocorosa
MPOAOJDKAIN HE COBIAJaTh, MPUUEM KaK Ha KOHIICTITyaJlbLHOM YPOBHE, TaK W Ha
orepanroHanbHOM ypoBHe. Ecim Ha Oonee panHux 3Tamax EBpocoro3 mbitajics
OCYIIIECTBUTh TPaHCHOPMALIUIO POCCUMCKONM CHUCTEMBI IIEHHOCTEH, TO TMOCTE
«11 centa0ps» QopMmaabHO TMpHU3HABAT, XOTS M BPEMEHHO, (HaKT BO3MOXKHOTO
napaJuieIbHOTO CYIIeCTBOBAHUS.

['maBHast mpobOnema 3akirouaiach B ToMm, 4To y EBpocoroza u Poccum
NEUCTBUTEILHO OTCYTCTBOBAJIO €AMHOE BHJCHHE TOTO, KAaKWE€  METOIBI
AHTUTEPPOPUCTUIECCKON OOpPHOBI SABISIOTCS JOMYCTUMBIMU M KTO TOMAJIAET IO
MOHSTUE KTEPPOPHUCT».

D10, Tpexae BCero, Kacajaoch Jena Axmana 3akaeBa. EBpomeiickue
oduIMaIbHBIC JUIlA OTKAa3bIBAIMCH NPU3HABATH B HEM TEPPOPHCTA, POCCHUKCKAs
CTOpOHa, B CBOIO OYEpe/lb, HE CYHMTAIA BO3MOXKHBIM IIPHBIICYh €TI0 K YYaCTHIO
B TOJIMTUYECKOM YperyaupoBaHuu cutTyaruu B UYeune. Epponeiickuii Coro3, ¢
MHOTOJICTHEW KyJIbTypod mnarmudusma, OTKa3a OT TPUMEHEHHUS CHUJIBI, a TaKkKe
ypeTyaupOBaHUS JIFOOBIX KOH(PIUKTOB CPeICTBAMH IMIEPETOBOPOB, IO KpaliHEe Mepe,
Ha ypOoBHE OQUIIHAILHON PUTOPUKH, CTAaBWII IICHHOCTH COOJTFO/ICHHS MPaB YeI0BEeKa
BBIIIIE IIEHHOCTH OO€cIieueHusi 0e30MacHOCTH JIIOOBIMU JOCTYIHBIMHU CPEJICTBAMU
B 11e10M. [10100HBIH TOAX0/ KapAUHAIBLHBEIM 00pa3oM OTIMYAJICS OT POCCUHCKOTO
BUJICHUSI aHTUTEPPOPUCTUYECKOM OOpbOBL. DTO MPOTUBOPEUUE PAHO WIIU TO3JHO
JIOJIKHO OBLIO MPOSIBUTH Ce0sl B JUCKYCCUU 00 «OOIIUX IIEHHOCTSIX», HECMOTPS Ha
MOJIOKUTENBbHBIN 711 Poccun BHENTHUN KOHTEKCT, Ha (DOHE KOTOPOTO pPa3BHBAJICS
nonutuyeckuit guanor ¢ EC.

B wurtore mporuBopeune packpbLIOCh B JUCKYCCHH 00 «OOLIMX IIEHHOCTSAX)»
BO BTOpoil monoBuHe 2002 roga B CBA3M C mposeneHueM B Jlannn BcemupHOro
UeueHckoro koHrpecca HakanyHe ouepeanoro cammuta EC u Poccusi. EBponeiickas

10 CoBMecTHOe 3asiBnieHne no ntoram cammmuta Poccnsa — EC, okTsi6pb 2001 1., Mocksa, Kpemnb.
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CTOpOHa 3asBisIa, yTo «1o Koncrutyuuu B [lanum ecth cBoOoja ciioBa, cBOOOAa
coOpaHuii, U y mpaBUTeNIbCTBA JlaHnn He OBLII0 KAKMX—THMOO0 MPABOBHIX TTOJTHOMOYHH,
9TOOBI OTMEHUTH OSTO MEPONPHSITHE, TaK KaK OHO HE TMPEACTABISIO YIPo3y
oO1iecTBeHHOM Oe3onmacHoCTHY. Poccuiickue oduiranbHbie JIUIa B CBOI0 OYepe/b
OTMEYall, YTO «BEAyT OOphOy C TeppopU3MOM HE TOIbKO B UedHe W CUuTaer,
4TO HEOOXOAMMO MPOOJIEMBI TEPPOPU3MA U OTACIHHO MPOOIEMBbl MOJUTHUECKOTO
ypEerylIupOBaHUs CIIOPHBIX BOIIPOCOB, KAKUMH ObI CIIO)KHBIMA OHU HU OBLITNY.

Tem He MeHee, €BPOIEKWCKONM CTOPOHE XOTENOCh Obl BIMATH HAa MPOLECC
MUPHOTO YpErylnrpoBaHus B UeuHe, 0 UeM CBUAETEIbCTBYET OT/IEIbHBIE BHYTPEHHUE
nporpaMmMsl EBpocoro3a. B pamkax mosryroqnaHoOM 1aTCKOM MPOrpaMMBbl pean3alnu
KomtektuBHoit ctpareru EC no otHomenunto Kk Poccuu mpuCyTCTBOBaNI pasiel
O COACHUCTBUM YKPEIUICHHIO JEMOKPATHH, 3aKOHHOCTH M TOCYAapCTBEHHBIX
YUPEKIACHUN. DTOT pa3fen Coaepkall psax Mep EBpocoro3a, B TOM 4nCiIe KaCaBIIUXCS
MIOJINTUKH B YeuHe.

OTcyTCTBUME TNPAKTHUUECKUX HWHCTPYMEHTOB BO3jAeicTBUs Ha PD ¢ uenbio
U3MEHEHMS] CUTyallUd C IpaBaMU YeJIOBEKa B YUeyHE OCIOXKHSIO pPEeaTM3aLUI0
IMOCTaBJIEHHBIX Hejier 1 3aad. Y EC He XBarayio MOJIUTUYECKOM BOJIM U IOCTATOYHOT'O
CTUMYJIAa JaXe i1 MPUMEHEHUS TeX HE3HAYUTEIbHBIX CPEJICTB, KOTOpBIE YiKE
MMEIINCh B pacniopsbkeHnd. « HanmonaneHas naaukaruBHas nporpamMmmay TACHC no
Poccun na 2002 — 2003 rT. ycnoBHO MorJia Obl BRICTYIIUThH B KQU€CTBE BO3MOXKHOTO,
XOTs ObI CHMBOJIMYECKOTO HHCTPYMEHTA (PUHAHCOBOTO BIIHMSIHHSI.

Paznen «HamumonanbHO Mporpammely, o3ariaBieHHbIA «OO0yCIIOBICHHOCTDY,
MOTYEPKUBAJI, UTO «yCTeX pPePOpPM 3aBUCHUT OT COJEHCTBUS (hefiepaIbHbIX U MECTHBIX
BJacTel B MX MpOBeIeHUN». ITa (HOPMYIUPOBKA OCTaBIsIa MaJlIO BO3MOXKHOCTEM
JUISL OKa3aHWs MOJUTUYECKOrO [aBJICHHWs. TeM He MeHee, IIyHKT 8 MNporpaMMbl
yIOMHHAJ, 4YTO (MHAHCUPOBAHWE TMPOBOAUTCS JIHIIb B CIydae COONIOICHUS
yCJIOBHM coTpyaHuuecTBa, 3aduxcupoBanubix B CIIC, a Takke 1eMOKpaTHYECKUX
MPUHIUIIOB U IIPaB YEJIOBEKA, T.€. B CIy4Yae MPUBEPKEHHOCTU «OOIINM LIEHHOCTAM).
B Teuenne 2002 — 2003 rr. EBpocoto3 HU pa3y HE 3a1€eCTBOBAJI MEXAHU3M OTKa3a
B (hMHAHCHUPOBAHUU TMOJ TpPEIOroM BeimageHusi Poccun u3 oOmieil cucreMsl
LIEHHOCTEMN.

B utore Bce Bo3paxkeHus 110 MOBOLy COOTBETCTBUS Poccum «00LIUM LIEHHOCTSIMY
EBpocoro3za Bo BpeMs MEepBOrO M BTOPOTO YEUEHCKHX KOH(DIUKTOB MOXKHO CKOpEe
paccMarpuBaTh Kak cUMBOJWYeckue mepbl. C OZHOM CTOPOHBI, OHH OTPAKAIH
03a004EHHOCTH 0011IeCTBEHHOCTU rocynapcTs—wieHoB EC, ¢ apyroii yka3piBaiau Ha
cnabocth EBpocoro3a Kak HOPMATUBHOIO CYyObEKTa MEKIyHApPOAHBIX OTHOIIECHHI
Ha POCCUICKOM HallpaBJIeHNH. B 0THOM U3 CBOMX UHTEPBbIO, BEAYLIUNA POCCUNCKUI
MOJIUTONOT—MEXyHapoaHuK, 1. Tpenun nogquepkuym, 4to neucteus EBpocoro3a He
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OKa3aJli HUKAKOTO BIIMSHUS HA TIOJIUTUKY POCCUICKUX BiacTeil B Ueune'!, aTa Touka
3peHMsI 3By4alia B KOMMEHTAPHSX 3araIHbIX 3KCIIEPTOB'?.

Poccus, manpoTtuB, 3asdBisiia, 4TO HE TOJBKO CIMOCOOHA OTCTamMBaTh JIMHUIO
HEBMEIIATEIHCTBA, HO U CTaTh MHHUIIMATOPOM OOCYXKJICHHS BHYTPEHHEH MOIUTUKHU
ctpan—y4actHuUIll EC Ha cTerneHb COOTBETCTBUS «OOIIUM IIEHHOCTSIMY.

Orta HoBasg uepra nonutuueckoro auainora EC u Poccum Oonee spko
nposiusiack B 2003 roxy. o 2003 roma Poccusi modtH HUKOIJIa HE BBICTYyIIAJIa
B KauecTBe MHHUIIMATOpa MpeAMeTa JUCKYCCHMH 00 «oOmux IeHHocTsx». OnHa
JUIIb OTBEYajla Ha MPETEH3UHU €BPONEHCKUX MapTHepoB. lIpum stom peakuus
POCCHICKHX BJIACTEH ObLIa, KaK PABUIIO, )KECTKOM, B paMKax 4e€TKO 0003HAYCHHOM
muHun Havana 2000x IT.. HUKakoe BMELIATEIbCTBO BO BHYTpeHHUE nena PD
Henpuemiemo. MupopmupoBanue o cutyanuu B YUeuHe, uHTEpec K KOTOPOH €O
ctoponbl mpeacrasuteneil EC coxpansica Ha nporsbkeHuu Beero 2003 rona,
HE MPEJOCTABISUI MpPaBa BIUATH HA XapaKTep IMOJUTUYECKOTO YPEryIupOBaHUS.
EBporneiickue mapTHEpbl CO BpEMEHEM MUHHUMHU3UPOBAIA PUTOPUYECKOE JABICHUE
Ha Poccuro, monnMasi 6e3pe3yabTaTUBHOCTh MOJOOHOTO AMAaora Mpu OTCYTCTBUU
peanIbHbIX UHCTPYMEHTOB BO3/1EUCTBUSI.

Bo Bropoii nomoBuHe 2003 roma poccuiicKas CTOPOHA BIEPBBIE 3asBHIIA
0 TOM, 4YTO «mpoOiema COOMIOACHUSI TpaB 4YelIOBeKa — BaKHEHIIas mpobdiema
COBPEMEHHOCTH», PearupoBaTh W pelarb KOTOPYH0 HEOOXOIUMO HE B OTJIENBHO
B3STOM PETHOHE, a TOBCEMECTHO.

B nanHoMm cnydae Obula O4YeBHAHA MOMbBITKA MEPEHECEHUs AMCKYCCUU 00
«OOIIUX HEHHOCTSIX» U3 TUNIOCKOCTH OLIEHKH BHYTPEeHHE! MonuTUku PO B miiockocThb
yKa3aHUsl Ha TO, YTO JAEUCTBUS OyQyIIUX TOCYyAapCTB—4YJIEHOB HE COOTBETCTBYIOT
JEMOKPATHYECKUM KpUTEpHSIM wieHCTBAa B camoM EC.

OTo ObUTa JOCTATOYHO 3amo3jajiasi peakiMs Ha CHUTyallMli0 C T[paBaMu
HAlMOHAJIbHBIX MEHBIINHCTB, 8 UMEHHO PYCCKOTOBOPSILEIO HACEJIECHUs B CTpaHax
[Tpubantuku, koropsie yxxke B Mae 2002 rona noanucanu ¢ EBpocorozom Jlorosop
o Bcrymiienun B EC. B menom poccuiickue MNONbITKM OOpaTUTh BHUMaHUE Ha
CUTyaluio B rocynapctBax [IpubanTuky okazainch HE TOJBKO 3allO37aJIbIMH, HO
1 Manod(pPEeKTUBHBIMU, O YE€M HEOJHOKPATHO BIIOCIIEACTBUU TOBOPUI MHUHHCTP
nHOCTpaHHbIX aen Poccuiickoit @eneparyu C.B. JlaBpos'?.

1" Bastian K. Die Europaische Union und Russland. Multilaterale und bilaterale Dimensionen in der europaischen
Aussenpolitik //VS—Verlag.Wiesbaden, Juni 2006. — s. 278. — S.95

12 Cwm.: Adomeit H. Putins Westpolitik. Ein Schritt vorwarts, zwei Schritte zuriick // SWP-Studie. — April 2005 — S8.

13 INaBpos C.B, [lemokpatusi, MexxayHapogHoe ynpasneHue u byayliee mupoyctpoictso/ C.B. Naspos // Poccusi B
rno6ansHou nonuTuke. — 2004. — Hosabpb—aekabpb. — ?76. Poccus B rmobanbHon nonuTrke (opuumanbHbIv anek-
TpoHHbIN pecypc) URL: http://www.globalaffairs.ru/number/n_4201
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Tem He MeHee, HTO CMEIIeHHE aKI[EHTOB B AUCKYCCHUU 00 «OOIIUX IIEHHOCTIX)
ObUIO CBUJETEIILCTBOM OKOHYATEIBHOIO 3aKPEIJICHUS BHEUIHEMOIUTHYECKOM
W BHYTPUNOJIUTHYECKOM He3aBucuMoctu PO. Poccuss He wuMena pealibHbBIX
MHCTPYMEHTOB JIaBJICHHMSI Ha BHYTpPeHHIO0 noiautuky EC wnm ynyctwia ux B
cuily 3anosnaioi peakuuu. Ho, Omarogaps Bo3pociieMy BHEIIHEMOIUTHYECKOMY
U DKOHOMHUYECKOMY BECy, OHAa Hayaja TPOBOAHUTH OOJiee HE3aBUCHUMYIO JIMHHIO
B OLIEHKE AehcTBUU EBpOCOrO3a, XOTd M HE NPUMEHSISI MEXaHHU3M IMOJTUTUYECKOU
00yCJIOBIEHHOCTH Ha JBYCTOPOHHEH OCHOBE.

OrcyTcTBUE UETKOM cTparerud B OTHouleHUH PO B codyetaHuum c
HEA(P(PEKTUBHOCTHIO HMHCTPYMEHTOB  JIaBJIEHUS C II€JIbI0  HM3MEHEHHsS e
BHYTPHUIIOJIUTUYECKOTO PEKHUMA TPUBOAMIA K (PAKTUUECKOMY CKAThIBAHHUIO
otHoweHnit Poccun n EC k eBponerncKko—KUTalCKOM MOJIENIA COTPYIHUYECTBA WJIU
ee Onm3komy aHaiory. EBpocoro3 kak MHCTHTYT ObLI 03a004€H OKOHYATEIbHBIM
3aBEPIICHUEM IIPOLEeCcCca PACIIUPEHNS U BCEMH COIYTCTBYIOIIMMHU 3TOMY IIPOLIECCY
BHYTpEHHUMHU U3MeHeHusIMU. OTaenbHble rocynapctsa EBpocoro3a, a ¢pakruuecku
JTUJEpHl eBponenckor nurerpauuu, @pannus, [ epmanus, Mranusa neMoHCcTprpOBaIn
MOJXOJl, HalleJIeHHBIH Ha MakcumanbHoe cOmmkenue Poccun ¢ EC mo Tem
HaMpaBJICHUSAM, TJ€ MOXHO OBUT TOJYyYHUTh MPAKTUYECKUM W B3aUMOBBITOIHBIN
pE3yJbTaT B JOCTATOYHO KOPOTKUE CPOKH.

['epmanus, Hampumep, akTUBHO J1000MpOBaia MPOrpamMMmy JOJITOCPOYHOTO
COTPYIHUYECTBA B SHEPreTu4YecKor cepe, uaesi KOToOpoil MprUHaAIeKana KaHIIepy
OPI' I lllpenepy. B utore nporpamma craprosaina B 2001 roxuy.

B 2003 romy mocineaHuM (pakToM, KOTOPBIM MOT TOATBEPAWTH ATOT BBIBOJ,
cTaJla Ta peaklus BeAyILINX eBPONEHCKUX rOCyapCTB, KOTOpasi COPOBOKIANA AEIIO
HedTsiHoM kommtanuu «FOKOCy» M. Xonopkorckoro u I1. JIedenesa. B Hosiope 2003 1.
Ha ouepenHoM cammute Poccun u EBpocoroza npembep—Munuctp Uranuu CuinbBuo
bepnyckonn otkpeiTo nogaepxkan B.B.Ilytuna mo Bompocam «aema FOKOCay,
cutyanuu B Uedne, npas 4enoBeka v CBOOO/BI Ipecchl'. IMEHHO Ha 3TOM CaMMHUTE
CunbBro bepiyckoHr OBUT JAHO «ITPO3BHIIEY «COIUIHOTO aaBoKaray'® Poccum.

Poccuto B 11e510M ycTpauBana kuTaickas Mozaenb corpyaHudectBa ¢ EC npu
CUMBOJIMYECKOM BHHMAHUU K «OOIIMM LIEHHOCTSIM» KaK OCHOBBI, a HE YCJIOBHS
peanusalnuy CoTpyIHUYECTBA.

14 Emerson, Michael , Tassinari, Fabrizio and Marius Vahl: New Agreement between the EU and Russia: Why, What
and When? // CEPS Policy Brief — 2006. — May. — No0.103. — P. 6.

15 3asBneHne Ans npeccbl U OTBETbI HA BOMPOCHI HA NPeCcC—KOHMEPEHLMM MO UTOFaM BCTPEYM HA BbICLLIEM YPOB-
He Poccus — EBponenckuin cotos, 6 Hoabpsa 2003 r., Pum, Utanua. Cant MNpesnaeHTta Poccun. URL: http://www.
kremlin.ru/appears/2003/11/06/2339_type63377type63380_55128.shtml
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2004 roa: nepeocMbICrieHMe MecTa v Ponn «O0LNX LLIeHHOCTEN»
B paMKax coTpyAaHu4yecTBa ¢ Poccuen un ee oTBeTHasi peakuus

2004 rTom ¢opMambHO CTal CEPhE3HOW TMOMBITKOM  KapAHMHAIHHOTO
MEePEOCMBICIIEHUS OCHOB coTpyaHuyectBa Poccum u EBpocoro3a, crpemiieHueM
COBMECTUTh B HOBOM CTpAaTe€rMd B OTHOLIEHWM Poccum anemMeHThl peanus3ma u
nneanusma. Heckonbko nnctutytoB EBponeiickoro Coro3a npUHSUIIM AHATUTUYECKUE
JOKYMEHTBI, KOTOpBbIE Mpeajarajiu yCJIOBHO «OOHOBIeHHYIO» cTpareruio EC B
otHomieHuu Poccnn. Otmu nokymenTamu cranu «Jloknan komurera EBponeiickoro
[TapnaMeHnTa M0 MEXIyHApPOIHBIM JIeJIaM, TIpaBaM 4YeJIOBEKa U OOIel BHEITHEH W
o6oponHoi nonutuke» (2004), «Coobmenne Komuccuu Epporneiickux CooOiiecT
Cosery EC u EBponeiickomy [lapnamenty» (2004) n «3axmouenne Cosera EC
no Bompocam B3aumooTHomieHudt ¢ Pdy» (2004). EBpomelickue wucciaeaoBarein
HEOJHOKPATHO IOJYEPKUBAIM, YTO IIABHOW NMPUYMHOM IEPECMOTPAa OTHOLIEHHUMU
ObL1a 0OSI3HB TOTO, YTO AaBTOPUTAPHBIE TEHACHIIMU BO BHYTPEHHEH nonutuke Poccun
oTpasarcs B cdepe BHEIIHEMOIUTHYCCKON nestenbHocT'S. Kuraiickas Momenn
coTpynHuuecTBa ¢ Poccuen He ycTpanBaia eBpONECUCKYIO CTOPOHY.

OOmiecTBeHHOE MHEHHE EBpOCO03a, ¢ KOTOPBIM MPUXOIWIOCH CUHUTATHCS
CBPOIECHCKUM JIMJAEPaM, CKJIOHSJIOCh K MBICAH, YTO YCHIECHHE POCCHHCKOIO
BHEIITHCTIOJUTHUECKOTO BIMSHMS M 3HAYMMOCTH B MHPOBOH DKOHOMHMKE IPHUBEICT
K TOMY, 4T0 Poccust OyneT MpuMEHSATh KECTKUE MEPhI MOJIMTHYCCKOTO JIABJICHHS Ha
CBOMX cocenmein!’.

OTyacTu NpUHATHE TPEX AHATUTUYECKUX JOKYMEHTOB CO CTOPOHBI PA3JIUYHBIX
uHcTuTyTOB EC MOMKHO OBLIO YCIIOKOMTH OOIIECTBEHHBIC ormaceHus. HoBbIH
komuccap EC mo BHemHuM cBszsam b. @eppepo—Banbanep, orpaxas yrnpeku Mo
IIOBOJY OTCYTCTBUSI KPUTHUKU POCCUMCKOM BHYTPEHHEH IOJIMTUKH, 3asBIILIA, YTO
00I111eCTBEHHOCTh HE I0JKHA OOMAaHBIBATHCSl OTCYTCTBUEM MyOIMKAITUI Ha 3Ty TEMY,
TaK KaK «KPUTHYCCKHI TUAJIOT YacTO MPOXOIUT 32 3aKPBITHIMH JIBEPSIMH 'S,

AHaNUTUYECKUE JOKIIAbl CTAIM TMOMBITKOW OIEHKH (PAKTOPOB, TOPMO3SILIUX
peanuzanuio 1eJie W 3aaad coTpyaHudecTBa ¢ Poccueil, a Takke BHYTPEHHEU
xoHconuaanuu EC B OTHOIIEHUM MEPCIEKTUB pa3BUTHUS mapTHepcTBa ¢ Poccueil.
IlepBriit cpox mpesunmentctBa B.B. Ilytmna Obul oxapakTepus3oBaH SIBHBIM
ociabJIeHUEM TMPUBEPKEHHOCTU «OOHMM IHEeHHOCTsIM». CHHCOK NPUMEpOB,
MOJTBEPKIABIINX TAHHOE 3asiBJICHUE, ObLI pa3BEPHYTHIM.

16 Timmermann H. Die deutsch—-rusischen beziehungen im europaischen Kontext // Internationale Politik und Ge-
sellschaft. — 2007. — No. 1. — S.107.

17 Spanger H.J. Partnerschaft: strategisch, pragmatisch oder selektiv? Die EU und Russland auf der Suche nach
einem neuen Vertrag. // HSFK Standpunkte. — 2006. — ?6. — S.10.

18 Schuette R. EU-Russia relations: Interests and values — A European perspective // Carnegie Papers. Russian
and Eurasian Programme. — December 2004. — No. 54. — P.25.
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Tembl: coctostnue CMU, nipaB denoBeka U jAeMokparun B Poccuu B 11€510M,
cutyansi B YeyHe 3Bydaqud B XO/I€ ITUCKYCCHH 00 «OOIIMX UEHHOCTAX» Ha
npotspkeHun 2000 — 2003 IT. ¥ 3aKOHOMEPHO HAIIUIA CBOE OTpakeHue B J[okiasne
Komurera EBpormeiickoro nmapiamenta mo MexayHapoaHbM jaenam'®, CooOueHnn
EBpokxomuccun®. B nanHom ciyuae npetensun npeacrasureicii EC He comeprkanu
HU4ero HoBoro. [IpeameT nuckyccun B paMKax BOIPOCa MPUBEP>KEHHOCTH «O0ITUM
[EHHOCTSIMY OBLIT CTOMPOIIEHTHO MPEIyTabIBAEMbIM.

EBponapnament nomuepkHyi, yto EC HeTOOIEHWI CIOKHOCTh Ipolecca
neMokpatusanuu B Poccuu, mostomy (yHKIIMOHUpPOBAaHUE Takoro (hPUHAHCOBOTO
uHCTpyMeHTa, kak mporpamma TACHUC, oxazamock HeapdekTuBHBIM. OTMedas
(aKkT HECOOTBETCTBHS MOJUTUKHU POCCUUCKHUX BIIACTEN «IIEHHOCTHBIMY YCTaHOBKAM
coTpyaHuuecTBa, EBpokomMuccus 3asBuiia 0 HEOOXOAUMOCTH CTPOUTH OTHOILICHHUSI C
Poccueit Ha mparmMaTHYeCcKOi OCHOBE M OTCTauBaTh HHTEepechl EBpocoro3a®!.

@akrtnuecku, nBa wuHcTUTytTa EC chenanum BeIBOL O ToM, 4to Poccus
npeacTaBisieT co00M CyOBEKT BHE «IIEHHOCTHOTO» U3MepeHus EBporibl, KOTOPHIi B
TO K€ BpPEMS IUIOXO UHTETPUPYEM B IAHHOE M3MEPEHUE HA TE€X YCIOBUSIX, KOTOPBIE
EMY IIPEAJIATAFOTCA.

Opnako, HECMOTpsT Ha KOHCTaTaluio (PakToOB, KOTOpbIE OBUIA YK€ JIaBHO
MOATBEPKACHBI MPAKTUYECKUMU peanusiMu KoHra 1990x — navanmo 2000x rr., HU
OUH W3 UHCTUTYTOB HE MOT MPEIOKUTH Oosiee 3(PPEeKTHBHBIE HUHCTPYMEHTHI
«eBporenzanum» Poccun, ueM Te, KOTOpbIe YK€ TPUMEHSIIUCH.

EBporelickue aHaIUTHKHA, TaK K€ KaK U NPEACTAaBUTENM HHCTUTYTOB EC,
npu3HaBaid HEA(P(HEKTUBHOCTh M HELEIEeCOOOpa3HOCTh MPUMEHEHUsI CaHKIUN K
Poccun kak MHCTpyMEHTa «IIEHHOCTHOW» TpaHchopmanmu. Upe3mepHbIi akIeHT
Ha «OOILIMX LEHHOCTSAX» pAaccMaTpUBAIICA KaK MeEpa, KOTOpas B WUTOTE INPUBEIET
Kk ortuyxaeauto Poccun or EC u «3amama» B 1enom®’. EBpomapiaMeHT? 4eTKo
0003HAYMII HEBO3MOYKHOCTH BHICTPaUBaHUs OTHOIIEHUH ¢ Poccueil mo «kutaiickomy
o0pa3iy» (MUHUMYM KPUTUKH BHYTPUIIOIUTHUYECKOTO Pa3BUTHUS IPU UHTEHCUBHOM
HKOHOMHUYECKOM COTpyaHnuecTBe ). UMenHo mostoMy popmynupoBanue EBpocorozom
COOCTBEHHBIX MHTEPECOB, 11€JI€H U MPUOPUTETOB B OTHOLIEHUAX C «HOBOW» Poccueit

19 Report with a proposal for a European Parliament recommendation to the Council on EU-Russia relations,
(2003/2230 (INNI), Final A5—-0052/2004, Brussels, February 2, 2004.

20 Communication from the Commission to the Council and to the European Parliament. On relations with Russia,
COM (2004) 106 final, Brussels, February 10, 2004.

21 Communication from the Commission to the Council and to the European Parliament. On relations with Russia,
COM (2004) 106 final, Brussels, February 10, 2004.

22 Grant C. How to help Russia //CER Bulletin. 2000. — February. — Issue 10; Grant C. Learning to live with new
Russia // CER Bulletin. — 2004. — October/November — Issue 38; Barysch K. The EU and Russia. Strategic part-
ners or squabbling neighbours //CER. — May 2004. — P.65

23 Report with a proposal for a European Parliament recommendation to the Council on EU-Russia relations
(2003/2230 (INNI), Final A5—-0052/2004, Brussels, February 2, 2004.
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OKa3bIBAJIOCh MPHOPUTETHOW 3ajaucii, TaKke KaK M I0CICI0BATCIbHOCTh |
KOOpIUHAIMS IeHCTBHIA rocyaapcTB — uieHoB EC*.

2004 rog ¥ npuHATHE TPEX AHATUTUYECKUX JOKJIAI0B CO CTOPOHBI HHCTUTYTOB
EC enBa n1u MOXHO CUYMTaTh IMOMNBITKOM IE€pEeBOAA MOJUTHYECKOTO JUAJIOra,
WIM TAapTHEPCTBA B LIEJIOM B JIpYyryro cucremy koopauHar. Bece gokymentst EC
KOHCTAaTUPOBAJIA B MUCbMEHHOM BHJIe peaiinu KoHna 1990x — navano 2000x rr., a
MMEHHO HECOCTOATENIBbHOCTh U MpoBaj noauTuku EC 1o pacnpocTpaHeHUo CBOEH
CHUCTEMBbI LICHHOCTEW Ha Tepputopun Poccuun, HO HE mMpeyarajii HOBBIX PEIICHUMN
«POCCHICKOTO BONPOCa». B OTCYTCTBHM €IMHOTO BUACHHUS IMEPCHEKTUB U LEIIEU
naptHepcerBa ¢ Poccuelt, EBpocoro3 mpoaomkan «MeTarbCs» MEXIy NOCTPOEHUEM
B3aMMOOTHOIIEHHUH Cyry0o Ha OCHOBe Mparmarudyeckux unrepecoB EC, koropsie
OBLIIM 03BYYEHBI B JOKYMEHTaX PACIUIBIBYATO, U COUETAHUEM I0X0J]a, OCHOBAHHOTO
Ha «OOIIKX LIEHHOCTAX» U «KMHTEPECAX».

@dakTUYECKH, B OTCYTCTBHUU CTPATETHUYCCKOM IeJIM MAapTHEPCTBA M OMACEHUM
MOCJIEICTBHI MMOCTAaHOBKHU MOA00HOM 11enu, EBpocoro3 Obut 006pedeH, o WHepIuH,
roBoputh ¢ Poccueli Ha cyry0o TexHu4YecKkoM s3bike (dHepreTtuka). Poccus, yxe B
2000 rr., 61112 TOTOBA COOMIONATH MpaBwiia ¥ cTaHaapThl EC, HO UL B TOM Cilydae,
eciM y Hee OymyT mpaBa B 00JIaCTH MIPHHSITHS PEIICHHI 110 3TUM CTaHAapTaM>,

Tem He MeHee, kak orMmeual, [[.A. JlaHuioB, Benyuuii pOCCUNCKUN CIEUATUCT
B oOnactu otHomeHnuit Poccus — EC, oTka3 OT yCIOBHO HHTErpAllMOHHOW U
JIEMOKPATHYECKOW CTpaTerud MOT OBITh pacIieHEeH KakK IMOJIepKKa COBPEMEHHBIX
ABTOPUTAPHBIX TeHICHIUI B Poccuu?®. MakTop «0OMMX MEHHOCTEH» B JHAIOTE C
Poccueii ocraBancs 3;1eMEHTOM CaMOOITPEAEIICHUS HA BHEIITHENIOJIUTUYECKOW apeHe
KaK «HOPMaTHUBHOTO» CyObekTa». JIJIT pOCCHICKOTO PYKOBOACTBA OBLIO Ba)KHO
OTCYTCTBHE KaKUX—JIHOO OIICHOYHBIX CY>KJIEHUN B OTHOIIIEHUH BOMPOCA 00 «0OIINX
LIEHHOCTAX).

B wurore CTOpPOHBI HANLIM ONTUMAJBHBIH WHCTPYMEHT peaM3alliid CBOUX
nenei. [lo utoram [Naarckoro cammuta PO-EC B HOs16pe 2004 1. Obl1a 00pa3zoBaHa
COBMeCTHas pabouas TpyIia 1o npaBam yejoBeka’’.

24 Relations with Russia. Council Conclusions. 6294/04 (Presse 49). Brussels, February 23, 2004// Cant Coge-
Ta EBponeiickoro Coto3a (anekpoHHbin pecypc) URL: http://www.consilium.europa.eu/ueDocs/cms_Data/docs/
pressData/en/gena/79150.pdf

25 Cycnos [1.B. «EBponetickuii Beibop» noa Bonpocom. MockBa AormkHa caenaTte CTaBKy Ha OCTOPOXHYIO MHTerpa-
unto B EC/ [1.B. Cycnos //He3aBucrmas raseta. — 2004. — 05 Hosi6psi.

26 Oanunos [.A. OtHoweHusa PP—EC n mnpoTBop4ecTBO Ha noctcoBeTckom npoctpaHcTee/ [.A. aHunos // B kH.:
Poccusa n obbeguHsaowasca Espona: nepcnekTuBbl COTpyaAHUYECTBa, nod. pea. Pegoposa B.I1. (oTA. pea.), Mo-
TemkmHon O.10., KoHgpaTtbeBoi H.B. — Mocksa: IE PAH, AEBUC. ®oHg um. ®p. 36epTa. — «Pyc. CyBeHnp» —
2007.Poccusi — 120 c. — C.78.

27 AHanoruyHble MexaH3Mbl AvManora no npaeam Yenoseka yHKLMOHMPYIOT B pamMkax OTHOLLEeHWI EBponelickoro
coto3a ¢ Kutaem n MipaHowm.
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Lenpto paGoThl JaHHOW TPYIIBI OBLUIO CO3AaHHE MEXaHW3Ma MOCTOSHHOTO U
paBHOIPABHOTIO JMajora 1o npobdjaemMam Mpas 4YeJoBeKa He TOJIbKo B Poccun, HO U B
cTpaHax EBporenckoro corsa.

B nonrocpounoil mepcnekTuBe MOsIBICHUE MOA00HON paboueil rpymnmbl ObLIO
ONTHMAaJIbHBIM BBIXOJIOM U3 CUTYAIIMH, TaK KaK MO3BOJISJIO MPUAATH TpobiieMe paB
YeJIoBeKa U JIEMOKpaTuu 0osiee HU3KUN CTaTyC B paMKax JIByCTOPOHHEHN MOBECTKHU.
B pesynbrare uero, meperoBOphl B paMKaX CaMMHUTOB MOXHO ObUIO HE OCJIOXKHSTH
npoOJieMaTUKON COONIONCHUS TIPaB 4YEJIOBEKa, M CTOPOHBI MOIVIM CIIOKOHWHO
CKOHIICHTPHUPOBATHCS Ha SKOHOMMUYECKHMX M BHEIIHEMOJIUTHYECKUX Bompocax. B
JUCKYCcCHH 00 «0OUINX IIEHHOCTSAX» B paMKax noiauTtuueckoro auanora EC — Poccus
MOSIBIICHUE MTOI00HON pabodei rpy bl MPeA0CTaBIISIO0 BOBMOXKHOCTh BHICKA3hIBATh
B3aUMHBIE TPETEH3UH O€3 TOMTOJIHUTEILHOTO 000CTPEHHMS 1By CTOPOHHUX OTHOIIICHU
Poccun n EBpocoro3a.

IToznnee, Puna Kwnonka, snmusblii npencrasurens X.ConaHel IO MpaBam
4eJloBeKa, MoadepkuBasia, urto auanor Pocens—EC mno mnpaBam uernoBeka
IIPAKTUYECKU HE NMPUHOCUT PE3YJBTAaTOB, HO AK€ TAKOM JAUAJIOr Jydlle, YeM €ro
MOJTHOE OTCYTCTBHE?,

JIist poccUiCKON CTOPOHBI BOMPOC MPUBEPKEHHOCTH «OOIIMM IIEHHOCTSIMY
B 2004 romy ObUT HaAmpsIMyIO CBSI3aH C COOJIIOJIEHWEM TMPaB PYCCKOTOBOPSIINAX
MEHBIITMHCTB B DcTOHMH U JIarBHU. DTO ObLT HE IEPBBIH pa3, korna Poccust ooparana
BHHMaHM€E Ha HeBbINOJIHEHHE KorneHrarencknx kpurepues wieHcTBa B EC. Y Poccun
ObLT peabHBIA HHCTPYMEHT Bo3aelicTBus Ha EC B 3TOM BoIipoce, a IMEHHO pelieHue
0 pacnpocTpaHeHue Wik Hepacnpoctpanenue Conmamenuss o IlaptHepcTBe u
CotpynnuyectBe Ha HOBbIE rocynapctBa—uieHbl EC. Poccus 3asBiisiia, 4TO JaHHBIN
MpOLIECC HENb3sl CUUTATh aBTOMarhyeckuM. Ho B uTore creneHb 3HAYMMOCTH
[IPaB PYCCKOTOBOPSIIIMX MEHBUIMHCTB HE OKa3ajlach JOCTATOYHO BBICOKOW A
POCCHUICKOT0 PYKOBOJICTBA, MO CpaBHEHUIO ¢ TeMoil BcryruieHus B BTO, xotopas
JIOMUHUpOBaJIa B poccuiickoil moectke B 2004 rony Wi MOANUCAHUS COTTIAIICHUS
00 ympoIleHn: BU30BOTO pesknma u peaamuccuu B 2005 roxy. Poccus paktuyecku
cama croco0CTBOBaJIa MPAKTUKU TPUMEHEHUS IBOMHBIX cTaH1apToB. EBponeiickuii
OTBET OBUI KPaTKUM: «CUTYyallMsi UMEET CBOM HIOQHCHI, HUIET paboTa ¢ KaKIou
CTOPOHOI, HO BO3MOXHO MPOOJIEMY MPHUICTCS PEIIaTh OyIYIIIUM MTOKOJICHUSIM»?.

28 Lobjakas A. Activists say EU-Russia rights dialogue at «dead end»// Radio Free Europe/Radio Liberty — 2007. —
3 October.

29 [Mpecc—koHdepeHUMa No utoram BCTpeYyn Ha BbicleM ypoBHe Poccusa — EBponerickuii coto3, 10 masa 2005 r.,
Mocksa, Kpemnb // CanT lMpesngeHta Poccun (oduumanbHbii anekTpoHHbIn pecypc) URL: http://www.kremlin.
ru/appears/2005/05/10/1823_type63377type63380type82634_88013.shtml
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«[JopOXHble KapTbi» U KaTeropusi «o6LLMe LeHHOCTU»: Ha NYTHU
nognncaHua HOBOW [AOOroBOPHO-NpPaBOBOM 0a3bl OTHOLUEHUN
(2005-2007 rr.)

B ucroputo B3aumootrHomenuit Poccun m EBpocoroza 2005 rox Bomien Kak
roJl PUHATHUSL YETBIPEX «IOPOKHBIX KapT». «JlopokHbBIE KapThl», COIVIACOBAHHBIE
C POCCHUHCKHM TOJUTHYECKHUM pPYKOBOACTBOM Ha JBYCTOPOHHEW OCHOBE, ObUIH
MPU3BaHbI 3aM0JHUTH BaKyyM B MOJIMTUYECKUX OTHOIIEHUsIX Poccun u EBpocorosa,
a Takke 0003HAUUTh T€ CTPATETHUYECKUE IIEJIU, O HEOOXOAMMOCTH TTOUCKA KOTOPBIX,
ropopwix pasznnyHbie THCTUTYTHI EC emte B 2004 roxy.

B urtore onu ckopee ompenenunu odepTaHus TeX cdep, B3aUMOACHCTBHUE B
KOTOPBIX MPEACTaBIseT pPEaJbHbI HHTEpec id JIByX CyObEKTOB. SIBIAACH, IO
CyTH, COIJIAIIECHUSIMU O HAMEPEHUAX, OHU MOAINUCHIBAIMCH MPENACTABUTEISIMU
EC u Poccun, HO He parupUUUPOBANIKNCH HAIMOHAIBHBIMUA MPABUTEIHCTBAMHU.
JlaHHBIN IIar MO3BOJMI KM30€XaTh TPYIHOCTEH, CBSI3aHHBIX C MPOECLUPOBAHUEM
HOBBIMH cTpaHamu—uieHaMu EC ocoOeHHOCTEeH COOCTBEHHOTO BHACHHS OyTyIINX
B3auMooTHoIeHui ¢ Poccueit. FOpunnueckuit craryc «JOpOKHBIX KapT» JIMIIb Ha
BpEMsl OTCPOYMJI HEOOXOAMMOCTh PEIICHUs MPOOJIEMBbI COITIACOBAHUS PA3ITUYHBIX
no3unuu BHYyTpu EC mo poccuiickoit mpobieMaTuke, B TOM YHCIE W IO BOTIPOCY
«obmux 1eHHocreiy. [1o cymecTBy «IOpOXKHBIE KapThD» CTAlU MOTUTHYECKUMHU
JEKJIApaAUsIMHA, TYMAHHBIMH IO CPOKaM CBOEH peain3alivu.

Tem HEe MeHee, B OMNpEIEICHUU MECTa KaTeTOpUM «OOIIHWe IIEHHOCTH» B
nonutnueckom nuanore ¢ EC, Poccum ymamoch HOOHWTBCS psifa 3HAUYUTEIBHBIX
nmo6ea. Konmenrt «o0muyx meHHOCTEH, MO—TIPEKHEMY, OMPEISTsICS Yepe3 Hadop
JEMOKPATHYECKUX MPUHIUIIOB M yBAaXCHHUE TMPaB YeJIOBEKa, B OCOOCHHOCTH TpaB
TN, TPUHAAJIEKAMUX K MeHbIIMHCTBaM. CchbUlka Ha «O0OIIue HMEHHOCTH» Kak
OCHOBBI B3aMMOOTHOIIEHUI cojiepKanach B JBYX JOPOKHBIX KapTax: Mo oOIeMy
MPOCTPAHCTBY BHEIIHEH O€30MacHOCTH W OO0IIEeMy MPOCTPAHCTBY CBOOOJBI,
6e3onmacHocTd | TpaBocyaus. P® npobunack or EBpocoro3a HCKIIOUEHHS W3
«0o01Iero MpoCTpaHCcTBa CBOOO/IbI, O€30MACHOCTH U MPaBOCYAUs» (HOPMYITUPOBKH,
oOsi3pIBaroieit Poccuto coOmroath rmpaBa yeaoBeKa U IEMOKpPATHH, YETO TaK XOTel
EBpocoro3®. Takke Oblla OTKJIOHEHA HJCS O BKJIIOUCHHH B <«JIOPOYKHBIC KapThD»
CCBUIKY Ha HEOOXOAMMOCTD YIy4IIEHUS] TYMAaHUTAPHOTO MOJIOKEHUS U TIPOBEICHHE
YECTHBIX M CBOOOIHBIX BEIOOPOB B Ueune?!.

EBpocoro3 crpemuiics omnpeienuTh TEPMHH «CBOOOA» depe3 MOHSITHS
«JIEMOKpATUs» U «IpaBa uyejgoBeka». Poccuiickas cToOpoHa noamnucana JOKyMEHT

30 Emerson M. EU-Russia. Four common spaces and the proliferation of the fuzzy // CEPS Policy brief. — May
2005. No. 71.
31 Russland Analysen.— 2005. — Mai 20. — 766. — S.2, 4.
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JIMIIb KOorjga, I1oJ IOHATHCM «CBO6OI[&» CTaJla IOAPa3yMEBATLCA HCOT'PAaHUYUCHHAA
BO3MOXXHOCTb JIA HepeMeHleHHﬁ. B wutore B «HOpO)KHOfI KapTe» II10 06meMy
MMPOCTPAHCTBY CBO6OI[LI, 0e30IacHOCTH U npaBoCyaus INPUBCPKCHHOCTD «O6HII/IM
OCHHOCTAM» OTMCUYCHA JIMIIb B HpeaM6YJIC32.

C TOYKHM 3peHUS MECTA KAaTETOPHUHU «OOIIHME IIEHHOCTH B ITOJTMTHYCCKOM JTHAJIOTE
Poccun u EC, nopokHbIe KapThl 3aKPENUIINA, XOTS U C OMO3JaHUEM, JKEITaeMbIi IS
Poccun monuTuko-TmipaBoBOM (hopmar: OTCYTCTBHE TpeOOBaHUS O COOMIOICHUU
«OOIIMX IEHHOCTENW» KaK OCHOBBI JIBIJKEHUS OT «KOOIEpAIlMW» K «UHTETPAIluN»
WM YTITyOJIE€HUIO IBYCTOPOHHUX KOHTAKTOB.

Poccuiickue sKcnepTsl NOAYEPKUBAIOT, YTO ITOHMMAHUE TOrO, KaK JIOJKEH
MPOUCXOAUTH IMpolecc «uHTerpauun» mexay Poccuiickoit ®@enepanmeit u EC,
U3MEHUIIOCh. [lepBOHAYaJIbHO TOA MPOLIECCOM HHTETPALMM IOAPAa3yMEBaJIOCh
OJTHOCTOpPOHHEE CONMKEHHE POCCHMCKOW 3aKOHOJATENIbHOM, IMOJMTHKO—TIPABOBOM
U DKOHOMUYECKOW MOJENEld C €BpONEHCKOW. B JTOpOXKHBIX KapTax pedb IuIa
CKOpee O JBYCTOPOHHEM CONMKEHMHM, OCHOBAHHOM HA COIVIACOBAHMM U OOMEHE
UHTEepecamu.>

OpnHako HEOOXOAMMO OTMETUTh, uTO EBpomneiickuii Coro3 He cTpemuiics ¢
JIETKOCTBIO 0TKA3aThCsl OT U3HAYAIbHON KOHLIETILIUU «OTPaHUYEHHON €BPOIIEn3alium»
pannux 1990x romoB, mo KpailiHelW Mmepe B SKoHOMHUecKou cdepe. JlopoxHas
KapTa 1Mo oOIeMy KOHOMHUYECKOMY MPOCTPAHCTBY COACPKUT MHOTOYUCIICHHBIE
MOJIOKEHUSI O HEOOXOJUMOCTH TapMOHU3aLMU POCCUUCKOTO 3aKOHOJATENbCTBA,
COBMECTUMOCTH, COTMYKEHHH, TIPU ITOM, BIIOJIHE €CTECTBEHHO*, UTO SKOHOMHYECKAsI
Mozienb EC 1 ero TeXHHYeCKUe CTaHIapThl BOCIIPUHUMAIOTCS KaK alpuOpH JTy4Ilue.
Kak mpaBuio, 3Tu craHgapThl AEHCTBUTEIBHO BBICTYNAIM Kak Oojiee pa3BUTHIE
[0 CPAaBHEHUIO C POCCUICKUMH, HO UX NPUHATHE HE BCerna ObLIO BBITOAHO JUIS
OIIpENIETIEHHBIX KPYTOB BHYTPU PYKOBOZAIIEH MUTHI PD.

®opmansHo 2005 u 2006 rombl OBLTM MOKA3aTEIbHBIMU C TOYKU 3PECHHS
OYEpPEIHOU TIOMBITKA EBPOINEHMCKUX MapTHEPOB pPEANU30BaATHh IIPArMaTUYHBIN
MOJIXO/1: OTCYTCTBHE MPUBEPKEHHOCTH «OOIIUM IIEHHOCTSIM» HE JIOJDKHO MeEIIaTh

COTPYAHHUYCCTBY TaM, I'/IC BCJIMKA B3aUMO3aBUCHUMOCTDb U €CTh «06IIII/IG HHTCPCChD).

32 «[opoxHasa kapTa» no obLwemy npocTpaHcTBy cBoboAbl, GesonacHocTu u npasocyausi, Mockea, 10 mas
2005 roga // MWL Poccum (oduumanbHbii anekTpoHHbI  pecypc). URL:  http://www.mid.ru/ns—dos.nsf/
162979df2beb9880432569e70041fd1e/432569d800223f34c3256ffe002a7865?0OpenDocument

33 JlykesiHoB, . HoBoe cornaiueHne mexay Poccuei n Esponeiickum Coto3om: ycrnoBust n Bo3aMoxHoctu/ @. Jly-
kbsiHoB // In Partnership with Russia in Europe. Scenarios for a Future Partnership and Cooperation Agreement.
Fourth Discussion Circle Meeting Morozovka (near Moscow). — 2006. — September 10-12.

34 «[lopoxHas kapTa» no obLiemy akoHoMuyeckomy npoctpaHcTay, 10 masa 2005 r.// MpesnaeHT Poccum (odpumum-
anbHbIA 3NeKTPoHHbIN pecypc) URL: http://www.kremlin.ru/events/articles/2005/05/87950/152811.shtml
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Tem He MeHee, yTBEpKJaTh, YTO «Pa3pblB LEHHOCTEH» MCYE3 U3 MOBECTKU
nust Poccun u EC, 6b110 mipeskaeBpemMeHHo. OOCyKIeHUE «pa3pbiBa» B JTUATOTE O
[EHHOCTSIX OBLJIO MEPEHECEHO U3 IIOCKOCTU MyONIMYHON O(pUIIMATBHOW PUTOPHKU
B IJIOCKOCTh HepOopMaIbHBIX BCTped WM BHyTpeHHUE AokyMeHThl EC. B pamkax
OJTHOM M3 TakuxX BcTped B okTs0pe 2006 1. eBporeiickas CTOPOHA OTMETHIIA, YTO
youiictBo skypHanucta AHHBI [lOJIMTKOBCKOM JOMKHO OBITH paccieloBaHO, a
BUHOBHBIE — PUBJICYECHBI K OTBETCTBEHHOCTHU. TEMBI TABJICHUS POCCUICKUX BllacTEH
Ha CMU, HHCTUTYTBI TpaXk1aHCKOrO0 OOLIECTBA CTAJU 3aTParuBarbCs B OTAEIbHBIX
BHYTPCHHUX JIOKyMeHTax EBporneiickoro coro3a®.

KiroueByto ponb B auckyccuu 06 «o0mux neHHoctsax» Poccun nu EC momxHa
OblJIa ChITpaTh paHee CO3/IaHHas pabodas Tpymma 1o mpaBaM desioBeka. [Ipodiema
3aKJoyajach B TOM, YTO BCTPEUM OTOW TPYIIbl MPOXOIUIUA TPU «3aKPBITHIX
neepsix». [locne aTux BCTpeu HE ObUIO CIENIaHO HUKAKUX COBMECTHBIX 3asiBICHUMN
WM JIeKJIapaluid, €AUHCTBEHHbIM HMCTOYHUKOM HHMOpMaliuu ObUIM Mpecc—
penu3bl, BHITyCKAaeMbIE €BPOMNEHCKON U POCCUICKON CTOpOHAMU MO OTAEIbHOCTH.
HeBo3M0oxkHOCTB cornacoBath HM OJTHO COBMECTHOE 3asIBJICHUE, Pa3IMYHAS TEMATHKa
OJTHOCTOPOHHUX MPECC—PETU30B CKOPEE MOATBEPKIAIHN, YTO KOHCEHCYC U COTIache
10 TIOBOJy MECTa M POJIM KAaTETOPUU «IIEHHOCTW» OCTAECTCS JIUIIh BUAUMOCTHIO.

B 2006 1. EBpocoro3 BHEC psiji MPEASIOKEHUI 110 U3MEHEHUIO paOOThI TaHHOM
rpynmnel. bBbllo NpemiokeHO paclIMpUTh YHUCIO YYAaCTHUKOB U3  Pa3IMYHBIX
MUHUCTEPCTB. DOpMaIIbHBIN MEXaHU3M JOJKEH ObLI CTaTh MEHEe (POPMANIBHBIM C
npuBiiedeHreM npejacrasurenein HITO®,

JlaHHBIC W3MEHEHUs] HE OBUIM TOAJEPKAaHBl POCCHHCKON cTOpoHON. OHH
paccMaTpUBAINCh, KaK MOMBITKA MPUMEHUTh OYEPETHON MHCTPYMEHT HABICHUS U
BO3JICUCTBUS HA BHYTPUIIOJIMTHYECKYIO cuTyalnio co ctoponbl EC. Poccust 3asiBuia,
YTO CO3/JaHHBbIN ¢opMmar nesTeabHOCTH pabodeil Tpynmbl MO MpaBaM 4eJoBeKa
IpeanoaaraeT y4actue ToJIbKO TUIIIOMAaToB. B nmuckyccun 00 «0OMIMX HEHHOCTSIX)
Poccus ctpemunach MakCUMaabHO OTPAHUYUTD YUACTHUE IIMPOKOM 00111€CTBEHHOCTH,
yTO, M7 EBpocoro3a, ObLJIO MPU3HAKOM YKPEIUIEHUS aBTOPUTAPHBIX TEHIACHLUN
BO BHYTPCHHEU TMOJHUTHKE U OTJAJCHHEM OT KaTeropuHu «oOIIue IeHHoCTh». B
pe3ynbrare EBpocoro3 mpoBoaua KoHcydbTauu ¢ poccuiickumu HITO nHakanyHe
ouIMaTbHBIX BCTpeY paboueil rpyIIibl.

35 Presidency press statement — EU/Russia human rights consultations, Brussels, September 8, 2005; Press re-
lease. EU and Russia hold fourth round of Human Rights Consultations, November 8, 2006; Press release. EU
and Russia hold the fifth round of their Human Rights Consultations, May 04, 2007; Presidency press statement.
EU/Russia human rights consultations, March 10, 2007; Presidency press statement on EU/Russian Federation
human rights consultations, April 17, 2008; Npecc—penn3, ocBeLlaloLLmii TPeTbIO KoHCynbTaumo Poccus—EC (3
mapTa 2006 r., BeHa) 06Hapyxu1Tb He yaanock. Ha caiite aBCTpuIACKOro npeacenaTtensCcTBa ecTb NULb YNOMU-
HaHue 06 3TON BCTpeYe, HO O NOBECTKE HUYETO HE FOBOPUTCS.

36 Klitsounova E. Promoting human rights in Russia by supporting NGOs: How to improve EU strategies // CEPS
Working Document — April 2008. — No. 287. — P.14
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B cBere paspabotku HOBoro ¢opmara B3aumooTHomeHudt Poccunm u EC,
eBpOIEHCKHUE MapiaMEeHTAapUH OTMeYalH, YTO CTaTyc paboyeil TpymIibl TOJIKEeH
OBITh TIOBBIIICH B paMKax HOBOro 0aszoBoro comiamreHus Poccus—ECY. Omnako
ATO MPEACTABIISETCS MaJOBEPOATHBIM B OyayIleM, Tak BHOBb mocTaBUT Poccuio B
CUTYallUI0 «00BEKTa» OIIEHKHU B BOIPOCE MPUBEPKEHHOCTU «OOUIUM IIEHHOCTSIM.
Ot nogo6HorO (hopmara B3auMmooTHoIeHu Poccust otomna yxe B koHIe 1990x .

K xonmy 2000x rr. B aMCKyccMu 00 «OOIIMX IIEHHOCTAX» OO03HAYMUJIAChH
HOBasi TEHJCHLIMS, CBA3aHHAs C NPHUJAHMEM JOMNOJIHUTEIBHOM POJIM KATErOpUU
«obmue neHHoctu» co croponbl EC. He cekper, 4To B KauecTBe KIHOUEBOTO
uHTepeca B naptHepcTBe ¢ Poccueit B 2005-2006 IT. BBICTYNAJIO SHEPTETUYECKOE
coTpyrHu4ecTBO. Pa3zpaboTka OOMMX NPUHLIUIIOB SHEPreTHYECKOro Juajiora,
BO3MOKHBIN «3HEPreTHYECKHUI [AHTAX» CO CTOPOHBI Poccun, JOCTYN €BpONENCKUX
NapTHEPOB K POCCHIMCKONW HHEpreTMdyeckol HHEGpacTpyKType, NpHCOEAUHEHUE
Poccun x Onepretuueckoil XapTuu AOMHUHHUPOBAIM CPEOU OCTAIbHBIX TEM
POCCUNCKO—EBPOIIEHCKOTO B3aUMOJICHCTBHS, OCOOEHHO Ha (OHE POCCUHCKO—
YKPANHCKOTO «3HEPreTUYECKOro ckanaana» Hadana 2006 r.

B utore B EBporne 3a3By4anu onaceHus CIEAYIONIEro xapakrepa. 3aBUCUMOCTb
ot Poccun (B 1utaHe 3HEpPropecypcoB) MOXKET CTaTh HACTOJIBKO 3HAUYUTENbHBIN,
4TO OYIET 3aKpPBITO OOCYXKIACHHWE HEJOCTATKOB POCCUNCKON aeMoKpaTuu. Takum
o0pa3oM, nuanor o0 «oOUIMX IIEHHOCTSX» CTall BBICTYIATh B KayecTBe (poHa uis
HHEPreTHYECcKoro auanora. Poccuiickue sKCepTsl TakkKe CYUTANU, YTO MPOOJIEMBI
poccuiickux MHBeCTUIIMMA B 3KoHOMHKY EC, moanucanne DHepreTndeckoil XapTuu
4aCcTO B3aUMOCBSI3aHbI C MOJIMTHYECKUM JlaBlieHneM Ha Poccuro B cdepe neMokparuu
Y TIPaB YEJIOBEKa.

s monutuyeckoro auanora Poccun u EBponeiickoro Coroza 2007 rox crtan
MEPUOJIOM OCTPOIl MOJEMHUKH IMAPTHEPOB IO MOBOJAY HAJIUYUSA OOIIENH CHUCTEMBbI
IIEHHOCTEH U OCHOB OyjyIiero corpyaaudectsa. B HosOpe 2007 roma qomKHO OBLIO
ucreub Cornamenue o IlapraepcrBe u CorpynHudectBe. Borpocsl nepecmortpa,
JIOTIOJTHEHUSI WJIM COXPAaHEHWS TPUBBIYHOW TIOBECTKM [JHS W TNPUHLIHIIOB
B3anMooTHoeHnit Poccuu u EC ctanu 0coGeHHO aKTyalbHBIMH.

[lepen HayaloM TEpPeroBOPOoB IO HOBOW JIOTOBOPHO-TIpaBOBOW  0aze
COTPYIHUYECTBA CTOPOHBI (PAKTHUECKH OOO3HAUMIM JIpYyr Uil JApyra «KpacHbIE
JUHUW» B AUCKYCCUU 00 «OOLIUX LIEHHOCTSIX).

Bo-nepBbiXx, poccuiickas CTOpoHa B O4YEPEAHOM pa3  HACTOUYHMBO
MPOJIEMOHCTPUpOBaia MpeacraButeasiMm EBpocoroza, yto naeienue Ha Poccuto

37 European Parliament resolution on Chechnya after the elections and civil society in Russia, P6_TA(2006)0026,
January 19, 2006; Europaen Parliament resolution on the EU-Russia summit held in Sochi on 25 May 2006, P6_
TA(2006)0270, June 15, 2007; European Parliament resolution of 26 April 2007 on Russia, P6_TA(2007)0169.
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B BOIIPOCE INPHUBEPKEHHOCTH OOIIEH cucTeMe IIEHHOCTeH HEeBO3MOXHO. B Mmae
2007 roma B MOCKOBCKOM a’pormopTy ObUIM 3ajepkaHbl pykoBogauTenu «Mapia
Hecornacubix», Onyapn JlumonoB u Tappu KacmapoB, HakaHyHe ouepenHOU
akuuu nBumxeHus B Camape B nepuoj cammuta Poccust — EBpocoro3. D10 ObLa
MOKa3aTeNbHbIN NPUMEP «CYBEPEHUTETA» POCCUMCKOTO MOJIUTUYECKOTO PyKOBOJCTBA
B BOIIPOCE MHTEPIPETAIMH MOHIATHI «CBOOOa COOpaHus» U «CBOOOIA CITOBAY.

Bo—BTOpBIX, pOCCUUCKOE PYKOBOACTBO B IPEAABEPUH UCTEUEHUS CPOKA JEUCTBUS
CIIC mpsiMO yka3blBaJlo MpelCcTaBUTENsIM EBpocoro3a Ha HalIU4Yue «IBOMHBIX
CTaHJApPTOB» B JAHUCKYCCHU 00 «OOmMX IIeHHOCTsAX». l[IpeTeHsuu poccuiickoit
CTOPOHBI 3aKJIIOYAINCHh B NMPEeHEOpeKeHUH 03a004eHHOCTSIMU Poccun: HapyieHun
IpaB PyCCKOA3BIYHOIO HacesneHus B JlarBum m DcTtoHuu, nepeHoce «bpoH30BOTO
conpara»y B TammmHe B anpene 2007 . 1 HAMEPEHHOM HEOKa3aHUU MEIMIIMHCKON
TIOMOIIIHA CO CTOPOHBI BIIACTEH MOCTPAIABIIEMy BO BpEMsi IEMOHCTpaIuu’®,

Poccuiickne mONBITKM BO3AEHUCTBOBATH Ha EBPOCOIO3 B PENIEHHM OTHUX
BOIIPOCOB He mMenn ycnexa. Eme B 2004 1. MUHUCTp MHOCTpaHHbIX Jen PD
C.B.JIaBpoB 3asBmsi, «B auanore ¢ EC Poccun ¢ 6onbimmm TpyoM ynaeTcs 10Ka3aTh
OYEBUJIHYI0O U TOJKPEIUICHHYI0O OOBEKTHUBHBIMHU (PAKTOpAMHU HECIPaBEAJIUBOCTD
TOTO TOJIOKEHUS, B KOTOPOM OKAa3aJIMCh HAlMOHAJIbHBIE MEHBIIMHCTBA B JlaTBHUM
u DctoHun»*’. Peakius eBponeicKkoi CTOPOHBI 3aKIH4Yanach B MPU3HAHUKM ITON
pOOIeMbI H3JIUIITHYA TOJTUTU3UPOBAHHON Y.

B wurore 2007 romy Poccusi «oOBuHsIa» rocyaapcTBa—uieHsl EBpocorosa
u uHctuTyThl EC B nuueMepuu B BOIpoce MO3ULMOHMpOBaHUs EBpombl Kak
HOPMAaTUBHOI'O WIPOKa, CHOCOOHOIO pa3BHBaThb MNAapTHEPCKUE OTHOUIEHUS JIUIIb
C TOCyJapCTBaMH, BIHCBHIBAIOIIUMHUCA B CTaHJIAPT: EBPOMNEHCKHE IIEHHOCTH.
Poccuiickoe pyKOBOACTBO HEOJHOKpPAaTHO OTMedanio, 4to y EBpocoroza ecThb
CTpaTeTuyYecKue MapTHEPHI, CUCTEMA IIEHHOCTEH KOTOPHIX MOXKET KapIuHAJIbHBIM
00pa3oM OTIUYAThCSI OT TOW, KOTOPYIO Mpomaranaupyet Espona*!.

C. A. KaparanoB Tak NIPOKOMMEHTHUPYET CHUTYallHI0, CIOXHUBIIYIOCS BO
B3auMooTHomeHusix Poccun u EC: «Poccusi 1eMOHCTPAaTUBHO U KECTKO MepecTasa
UITH HA YCTYIIKH, JEJIaTh BUJ, YTO €€ YCTPAUBAIOT IPABUJIA UTPBI, CIOKUBIIAECS
B TOJIbI pocCcHiicKOW crnabocTtu. Jlo mporeamnero roga crapbelii 3amaja mbITalIcs HE

38 BpoH3oBbIn congat B TannuHe // Matepuanbl «Poccuiickon rasetbl» (ouumanbHbI 3NEKTPOHHBIA pecypc)
URL: http://www.rg.ru/sujet/2556.html

39 JlaBpos C.B, [lemokpatus, MexayHapogHoe ynpasrneHve n bygyuiee mmpoyctponctso // Poccusa B rmobanbHon
nonutuke. — 2004. — Hosabpb—[lekabpb. — ?6.

40 P.KvoHka, cneumanbHbivi npeactaBmTens X. ConaHbl Mo NpaBam YenoBeka «VICKyCcCTBEHHOe npuaaHne 3Tou npo-
6neme (0 nMpaBax PYCCKOSI3bIYHOIO HaCeneHusl.) MONMTUYECKOro XapakTepa TOMbKO MeLUaeT npeacTaBUTensm
MeHbLUMHCTBY». KpuTnka — HeoTbemnemas yactb aemokpatum // BectHuk MNMpeacTtasuTensctea Esponerickon Ko-
muccun B Poccuickon ®egepaummn. — 2007. — Jekabpb. — ?4.

41 B.B. MNyTtnH: «Y EBpocoto3a ecTb Apyrue cTpaHbl, C KOTOpbIMM EBpOCOI03 nogaepxuBaeT ctpaternyeckne oTHo-
weHus. A Tam n npobnema NyaHtaHamo, 1 Npobrema CMepPTHOW Ka3HuW, KOTopas He BXOAWUT B YMCINO MOparibHO—
HPaBCTBEHHbIX LIeHHOCTen EBpocoto3ay.
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ciymarh MHEHUS MOCKBBI U TPHUACPKUBATHCS C MOAU(PUKAIMSAMU TTOJUTHKH,
BeIOpanHOi B 1980—e rompl. B 2007 romy mpowm3somien mepenomM. B 3amagHbix
CTONHUIAX TOHAIW: MOCKBa H3MEHWIA TOJIUTHKY BCEPhE3 U HATOITO. ITO
BBI3BAJIO HEJIOBOJIBCTBO. POCCHIO BBIMHMCANIM W3 CIUCKA JAEMOKPaTHUECKUX WIIU
JEMOKPATU3UPYIOIINXCS JIepKaB, B KOTOPbIA OHA YCIOBHO BHOCHJIACh, KOTZIa BeJia
ceOs1 Oostee MOCTYITHON .

«Pa3pbiB» B TUCKYCCUM 00 «OOIIMX IIEHHOCTSIX), TaBHO MPUCYTCTBOBABIIIHI B
nojuTudeckoM juajore Poccun — EC, XoTs 1 0€3 CAaHKIIUH B Ka4€CTBE ITOCIICACTBUS
B 2007 rTomy cTasi BHOBb 0OO0J€e OTKPBITHIM I IIHPOKOW OOIIECTBEHHOCTH
YW TIOATBEPKJICHHBIM HAa YpPOBHE MNEPBbIX nNonuTuueckux Jnuil. l[leHa Bompoca
3aKJoyanach B TOM, CTOPOHBI BIUIOTHYIO NpUOIM3WINCHE K HEOOXOIUMOCTH
dbopMyIUpoBaHUs pa3lesoB OyayIIero ABYCTOpOHHEro mokymenta. B 2007 r
pOCCHIiCKasi CTOpOHa MPOCTO KOHCTaTUpoBaia, 4To (GOpPMYIUPOBKA paszzena 00
«O0IMX IIEHHOCTSIX» B (QopMare, OTAAJICHHO HAMOMHUHAIOIMIEM MOJUTUYECKYIO
00yCIIOBJICHHOCTh, HE BO3MOJKHA.

C Toukm 3penus Mocksbl, Poccuss BbicTpanBama COOCTBEHHYIO MOJIECIb
pPa3BUTHSI, KOTOpask MMeJia MPaBO HAa CYLIECTBOBAHUE, TAKXKE KAK W €BPOIEHCKUE
aHasioru. B nHoBol penakuuu Konuenuuu BHemHed noautuku PO uroms 2008 T
OBLJIO BIEPBBIC 3asBJICHO, YTO B paMKaX YHUBEPCAJIbHBIX MPUHIIUIIOB JEMOKPATHH
U PBIHOYHOM SKOHOMHUKHM MOTYT COCYIIECTBOBAaTh M KOHKYPHUPOBATh pa3HbIC
LIEHHOCTHBIE OPUEHTUPHI U MOJIEJIN PA3BUTHSI.

CopepxxaHue, MeCTO U pornb KaTeropum «LeHHOCTU»
BO B3anmooTHoweHusax Poccum n EC B 2008-2011 .

2008 rox OTKpbUT HOBBIM 3Tan BO B3auMooTHoweHusx Poccun u EBpocorosa
u ObUI CBSI3aH C HA4aJioM IEPEroBOPOB IO HOBOW JOTOBOPHO-TIPABOBOM 0a3ze
COTpyaHHYECTBa. Peub maeT y)xe He O MOMANUCAHUM MOJUTHYCCKUX IeKIIapalui,
KakKiUMH ObUIH, HAlpUMep, «IOPOXKHBIE KApThl», a O IOPUAMYECKH 00s3aTeIbHOM
JBYCTOpOHHEM joroBope. CTOpoHaM NpPECTOSIO MPOBECTH IMEPETOBOPHI O TOM,
YTO CTaHET OCHOBOM Oymyiux B3auMooTHoieHnid Poccun u EC. CooTBeTCTBEHHO
BOMNPOC 00 «0OUIMX IIEHHOCTAX» JOKEH ObUT HEM30€KHO BOSHUKHYTH B TIOBECTKE
JTHSI TAPTHEPOB.

K coxanenuro, kK MoMeHTy Hayana neperoBopoB Hu Poccusi, Hu EBpocoro3
HE YCBOWIM T€X YpPOKOB, KOTOpBIE OBLIM ompeneneHbl peanusmu 1990x u 2000x
IT. «Pa3pplB LEHHOCTEN» NPHUCYTCTBOBAI B paMKax BCEX TPEX MapaMeTpPOB:

42 Kaparanos C.A. Poccuss Bepxom Ha pasnome/C.A. KaparaHos//Poccuiickas raseta. — PefepanbHblil BbiMyckK
?4570
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COJZIEpXKaHUs, POJIM U MecTa «OOIIMX IEHHOCTE» B mojauTHueckoMm auanore. K
Hayay MeperoBOpoB 10 HOBOM JJOTOBOPHO—IIPaBOBOIi Oa3e coTpyaHuuectBa Poccun
u EBpoCo103 MoI01uId ¢ OTCYTCTBHEM €IMHOM pa3AesisieMoi CTpaTernyeckoil nean
COTpyOHUYECTBA. B puTOpHKE O pa3BUTUU «CTPATETMUYECKOrO0 MApTHEPCTBA» HE
MPUCYTCTBOBAJIO HUYETO HOBOTO.

CTOpOHBI MO—TIPEKHEMY HE MOIJIU MOHSTH, KAKUM B KOHYEHOM UTOTE JOJKHO
CTaThb 3TO MAPTHEPCTBO, MyOIUpPYsS TO, 4TO OBUIO 3asBICHO B paHEe MPUHSITHIX
JIBYCTOPOHHMX JIEKJIapalMsIX, U Ha KaKUX MPUHIMIAX TOJKHO CTPOUTHCS Oyayliee
MapTHEPCTBO.

dopmanbHO colepkaHue «OOIUX IIEHHOCTEW» OCTaBajJOoCh HEU3MEHHBIM.
Hu omHa W3 CTOpPOH €ro KOHIENTYyaJIbHO HE OCHapuUBaja W HE CTaBUjA 0]
COMHEHHE LIEHHOCTH B Kaue€CTBE OCHOBBI cOTpyaHuYecTBa. Ho, moguepkuBas cBOIO
MIPUHAJICKHOCTD K €BPOIENUCKOM cucTeMe IIEHHOCTEH, paccMarpuBasi ce0si Kak OJIHY
13 BETBEU €BPONEHCKOM LMBUIM3aUMu, Poccus mpereHgoBana Ha MpaBOMEPHOCTh
coOCTBEeHHOM MOJIe M pa3BUTHs. B peanibHOCTH 3Ta MOJIeNb pa3BUTHUs K KOHITY 2000x
IT. OKa3aJlach JOBOJIBHO jAanieka oT oOumx ¢ EC neHHocTell Ha ypOBHE MPAKTHKU.
EBpoCOr03 NOMUTU3UPOBAI «Pa3pblB HEHHOCTEN» Wb OTYACTH U JUIIb YaCTHYHO
UCIOJIb30BaN €r0 KaK MHCTPYMEHT JaBJICHUs WM KaK MpesIor AJis 0TKa3a oT OoJjee
COJIEP>KATEILHOTO AUAJIOra.

®opmanbHo Poccust EMCTBUTENBHO NPUHAMIEXKATA K TPYNIE 3araJIHbIX
neMokpatuii ¢ 3akperuieHHbIMH B KoHctutynuum P® mnpaBamu u cBOOOJAMHU
yenoBeka. Ha npakTuke, BBICOKUK YPOBEHb KOPPYIILIMHU, OTCYTCTBUE BEPXOBEHCTBA
3aKOHA, BBICOKMM YPOBEHb UCIIOJIb30BAHUS aJMUHUCTPATUBHBIX PECYPCOB B
MOJIUTUYECKOM 00pHOE IEMUCTBUTEIBHO HE MTO3BOJISIET TOBOPUTH O TOM, YTO IMPETCH3UU
npeacrasuteneit EC aBisitoTCs HEOOOCHOBAHHBIMU.

B onnom u3 nocnenqnux aokymeHToB EC 0 monuTuku B oTHomeHuu Poccun
cojiepKanach AOCTaTOYHO OOBEKTHBHASI OLIEHKA peasinii pOCCHUIICKON BHYTpEHHEH
KA3HHU. EBPONEHCKHI COKO3 MPUBETCTBOBAJ YKPEIUIEHUE TOCYAAPCTBEHHOW BIIACTH
B Poccumn, B TOXe BpeMms, OoTMeuas TEHICHIUIO K OCIA0IEHHUIO OMIMO3UIIUU U
He3aBrucumoctd CMMU, Gropokparu3aiuio u ciadbocTh TpaXKaaHcKoro odriecTna.

Ha mporskenun Bocbmu et npesuaenrcTsa B.B. Ilytuna Poceunst ykperuisiia
CBOM IMO3UIIMM B KayecTBe 3HAYMMOro (akropa €BpOMEHCKOW MOJUTUKH, Oe3
KOTOPOTO HEJb3s paccMarpuBaTh, NPEXKIE BCETO, BONPOCHI JHEPIETHKUA H
0€301acHOCTH, TEM CaMbIM IMOCTOSIHHO npuOmmxkas cedbsa k EBpore Bo BHemiHei
MOJIUTUKE, HO MOCTETIEHHO yasisi ce0sl OT Hee C TOUKH 3peHUsT GYHKIIMOHUPOBAHUS
TrOCY/IApCTBEHHBIX UHCTUTYTOB.

43 Country Strategy Paper 2002—2006 // Oenerauunsa Esponewnckon Komuccum B Poccum (odbmumanbHbIn 9neKTPoH-
HbI pecypc) URL: http://www.delrus.ec.europa.eu/ru/images/pText_pict/321/02—06_en.pdf
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C npyroii ctoponsl, EBpocoro3 BeiieZICTBUE OTCYTCTBHSI BHYTPEHHETO €IMHCTBA
B oTHomeHun Poccum, oOycnosnenHoro BctymieHueM B EC rocynapcts LIBE c
0Cco00# UCTOPUYECKON MaMsAThI0 B OTHOLIeHUH Poccuu, okazancs He B COCTOSHHUU
MOJIHOCTBIO OTOMTH OT MOMBITOK €€ ACCUMWISIUMUA IO 3alaJHOEBPOIECHCKOMY
oOpasiry. Kemnanue BIUATH Ha X0 BHYTpeHHHX pedopm PD mpucyTcTBOBanio, HO
IIOMCK HOBBIX MHCTPYMEHTOB BO3JAEHCTBUS Ha Poccuro He yBeHuascsa ycnexos. B
utore EC orpaHnuuBancs puTopuyeCKUM JAaBICHUEM.

B nmono6Hoii cuTyanuu 6anaHc Mo MOBOAY €IWHOTO MOHMMAHUS MeCTa U PO
KaTEeropuu «0o0III1e IIEHHOCTH» B cOTpyaHnuYecTBe Mexay Poccueii u EC easa i mor
ObITh HaiieH. B orcyTcTBumM nornmanust Poccueii 1 EBpoCcor030M HEBO3ZMOKHOCTH
HaXOXJIEHUSI PEajbHOrO, a HE PUTOPHUUYECKOTO0 KOHCEHCyCa IO BOIPOCY «OOIIHMX
LIEHHOCTE» 110 BCEM TPEM IapaMeTpaMm: COAECPKAHUIO, MECTY U POJIH, JTUCKYCCHUS
MOJIHOCTBIO MCYE3JIa U3 TOBECTKHU JTHSI TAPTHEPOB.

HeoOxonumo oTMeTuTh, 4TO Ja)ke aBryctoBckas BoiHa 2008 roma, B mepuo
KoTOpoii Poccuto OOBHUHSIIM B HECOOTBETCTBHU «OOIIUM IIEHHOCTSIM», T.€. B
HapyIlIeHNH XEeTbCUHCKOTO 3aKIIOUUTENHHOr0 AKTa, CyIIECTBEHHO HE M3MEHHWJIA
CUTYaIIHIO, a CKOpee MOATBEPANIIA OOITYIO TEHACHIIUIO BCETO MEePUO/Ia MapTHEPCTBRA
Poccun u EC. B oTcyTCTBUY peaabHBIX HHCTPYMEHTOB BIUSHUS Ha TPAHCHOPMAIIHIO
POCCHICKOM TOMUTUKU U OOBEKTUBHON 3HAUMMOCTH Poccuu s000€ HarHeraHue
HaIpsDKEHHWST TI0 TIOBOJY MPUBEPKEHHOCTH «OOIIUM IEHHOCTSMY» O0Ka3ajocCh
HeBbIrogHbIM 111 EC. B utore «uckyccus» ObIJI0 OTOIBUHYTA Ha BTOPOU U TPETUI
TJIaH.

[Tocne Boitnbl B FOxHoM Ocetun EBponetickuii CoBeT 1eHCTBUTENBHO MPUHSII
«YCIIOBHBIE» MEPBI B OTBET Ha «HEMPOIOPLUMOHAIBHOE HUCIONb30BaHuE Poccuen
cwibl». B nenom mosumus EC okasanack n1ocTtaToyHo cOamaHCUPOBAHHOW. Buiam
JMIIb TPUOCTAHOBJIEHBI MEPErOBOPHI 110 HOBOMY CONIALIEHUIO O MAPTHEPCTBE U
COTPYAHUYECTBE, KOTOpble Hadanuch B vtoHe 2008 r. B3misiael Takux rocyaapcrts
kak JlutBa u [lonbiia 0 BBEIEHUU CaHKLUN B OTBET Ha «pa3pbIB LeHHOCTEN» ¢ EC
HE HAIIJIA CBOE OTPAKEHHUE HA MIPAKTHUKE.

OT1o0 ObUT BTOPOH NpeLeeHT B UCTOPUH B3aUMOOTHOIICHUN JIByX MapTHEPOB,
KOIJIa CTOPOHBI IBHO IO—Pa3HOMY pPacCTABUIIM IPUOPUTETHI B paMKax XeJIbCUHCKOTO
3aKIoYUTeNIbHOTO  AKTa, a (DaKTHUECKH T[O0—pPa3HOMY TPAKTOBaIu «oOuue
IEHHOCTW» BO BHemHeW nonuTtuke. Ho 3naummocTts Poccum kak mapTHepa HE
M03BOJIMJIA 3aMOPO3UTh OTHOLLEHUSI.

Pocculickas M eBponeickas CTOpOHA IPEANOWIM BIIOJIHE TPaLULIMOHHBIN
BBIXOJ] U3 CUTYallUH, CAEJIaB BbIOOP B MOJIb3Yy NPOIOJIKEHHUS AUAJIOra, HECMOTPSI Ha
MPOTUBOPEUUBBIC OLICHKHU JIEUCTBUM Apyr Apyra. Poccuiickoit @enepaiuu Obuia HE
HY’KHA M30JISIUs M3—3a npu3HaHusg He3zaBucuMocTu HOxuoit Ocerun u Abxaszuu,
HO B TOXE BpEMs OHa He Oblja HamepeHa OTCTYIaTh OT T€X PELICHUH, KOTOpBIE,
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10 MHEHHIO E€BPONEHCKHX MapTHEPOB, SBHO MPOTHUBOPECUMIN OOIIEH CHCTEME
IIeHHOCTeH. EBpomeiiiibl, B CBOIO 04epeib, 0CO3HABAIN O€CCUINE N3MEHUTD JaHHYIO
CUTYaIINIO, a 3HAYUT U OECCMBICTICHHOCTh aHTAaroHMU3Ma.

Tpu Onoka BOMPOCOB: MPEOJOJEHHE IINOO0ATLHOTO SKOHOMHYECKOrO Craja,
WHBECTUPOBAHUE B DHEPIETHUECKHUI CEKTOP B YCIOBHSIX (DHHAHCOBOTO KpH3HCA,
obecrnieueHre CTaOMIIBbHBIX ITOCTABOK YHEPTOHOCUTENIEH B 3aBUCUMOCTH OT 0OHEMOB
norpeOieHus >Heprun B EBporie 1 Ha B3aMMOBBITOJHBIX YCIOBHUSAX TPEOOBAIM OT
EC o6bexTuBHOM THOKOCTH B BOIpOce 00 «00IIKX IIEHHOCTAX» ¢ Poccuei.

OTcyTCcTBUE AUCKYCCUU O MPUBEPKEHHOCTU CTOPOH «OOIIMM LIEHHOCTSIMY» HE
03Hauall, 4YTO ATOT BOIPOC MepecTan ObITh YaCThIO MOJIUTUYECKOTo Auanora Poccun
n EBpocoroza. Peakiusi, KOTOpyr BbIpa3uia €BpoOIelcKas OOIIECTBEHHOCTh U
oduIHMaNbHbIe KA 1o noBoay nporpammbl «llapTHepcTBo A MoaepHuzauumny,
3asiBiieHHOM Ha cammuTe Poccust — EC B HosiOpe 2009 1., moATBEpKIaeT, YTO «00IIHe
[IEHHOCTU» TTO—TIPEKHEMY MTPOJOIIKAIOT UTPATh POJIb HHCTPYMEHTa TpaHchopmaiuu
BHYTPUITOJIUTAYECKOTO pexnma PO, npu 3ToM HEe TOJBKO 1yl bproccens, HO U 1Jist
MHOTHUX KpyroB B MocCkBe.

B kauectBe odunmanbHOW IEeTHW TPOrpamMMbl OBUIO 3asBJICHO COJCHCTBHE
B PEIICHUM 3a7ad MOJEpPHU3ALMMU S3KOHOMHKA Poccun U Bcero KomIuiekca
otHoweHni PO—-EC ¢ yyeTom y»e MMEroIerocs onsita X B3aumojieicteus. [ 1aBa
EBpoxoMuccun, KOMMEHTHPYS [aHHBIA MPOEKT, MOAYEPKHYJ, YTO MOAECPHU3ALMUS
HE BO3MOXKHA O€3 BEpPXOBEHCTBA 3aKOHA W IIMPOKOTO MOJIUTHYECKOTO Uajora.
[To muenuio EBpoxomuccuu, >XHU3HECHOCOOHOE IUIIOPATUCTUYECKOE OOIIECTBO
ABIIIETCS HEOOXOAMMBIM 3JIEMEHTOM JII0OOT0 COBPEMEHHOIO TOCYIapCTBEHHOIO
ycrpoiicTBa*,

B 2010 rony, xorga Obut npunar PaGounii mnan mporpammel «IlapTHepcTBO
11 MoaepHuzanum», EBpoCcoro3 mpoaoikal HaCTOMYHUBO JIEMOHCTPUPOBATh CBOM
NOAXOJ K MOHMMaHMIO0 MoaepHuszaunuu. X. Ban Pommnen, npesunent EBpocorosa,
MOTYEPKHYJ, YTO «OT HMMEHHM PYKOBOAMUTENEH TOCYJapCTB M IMPABUTEILCTB 27
rocypapctB — uieHoB EC, u s mpocus Bac aBurarbcs o myTH MOAEPHM3ALNU,
OCHOBBIBASICh Ha JIEMOKPATUYECKUX LIEHHOCTSAX, CTPOS COBPEMEHHYIO IKOHOMUKY
C aKTUBHBIM BOBJICUCHHEM TIpakJaHCKOro oOmiectBa. EBpocoro3 xemaer ObITh
naptHEpoM Poccru B 3TOM HCTOPUYESCKOM JIBHIKCHHI» .

EBpocoro3 BMOJHE 4YETKO O3BYYHJI CBOIO TMO3UlMI0. [IprBEep:KEHHOCTH
«O0IIMM LIEHHOCTSIM» Heo0X0IUMa B T€X MPOEKTaxX, K KOTOpsIM Poccuu mposiisieT

44 Mpecc—koHdepeHLmns no ntoram 24—ro cammuta Poccna—EC. 18 Hoabpsa 2009 r., Ctokronbm // CanT MNpe3ngex-
Ta Poccun (ocbmumanbHbln anekTpoHHbIn pecypc) URL: http://www.kremlin.ru/transcripts/6034

45 Mpecc—koHMepeHLst Mo UToraMm BCTPeYun Ha BbiclleM ypoBHe Poccusi — EBponelickuin cotos, 7 aekabps 2010
r., Bptoccenb. // Cawnt MNpesnaeHTta Poccumn (oduumanbHbIN anekTpoHHbI pecypc) URL: http://news.kremlin.ru/
transcripts/9730
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3HAYUTEIbHBIN HHTEpEC, a EBpOCo103 cKkopee OyeT CIyKUTh UCTOYHUKOM «3HAHUID,
«TEXHOJOTHI» WM <«OAKCHEPTHOM mnoMomm».B peamuzanuu cOTpyIHUYECTBA C
Poccueit mo Bonpocy moaepuuzamnuu, EC 3asBui 0 CTpeMJICHUM K JBOMHOW LIEJIU:
HPKOHOMHUECKOH U MmonuTudeckon Tpanchopmaiuu Poccun.

Pabounii 1utan mporpaMMbl MOJACPHM3AIMU TpPEIoiaral Haludue JBYX
MOJIMTYHKTOB HETMIOCPEICTBEHHO CBSI3aHHBIX C JIOCTHKEHUEM HEKOM 00111l CucTeMbl
negHocrer PO u EC:

IV. preHJICHI/IC HpaBOBOﬁ Cpcabl, COBCPIICHCTBOBAHUC MHBCCTUIMOHHOI'O U
COIMaJIbHOI'O KJIIMMAaTa,

V.ConeiicTBrE pa3BUTHIO KOHTAKTOB MEX/IY JIFOIBMH U YKPEIJICHUIO JTUAJIOTA C
rpakJaHCKUM 001eCcTBOM,

B paMKax IIporpaMmbl MOACPHU3AINN EC 00BbeKTHUBHO BBICTYITIACT B KA4YCCTBC
«MCTOYHHKA OMPCACIICHHOI'O BO3HAT'PAXKACHUA)> 1A P(D, OJHAKO 5TO JIMIIIb OTYACTHU
IMO3BOJIACT 3TOMY MHCTUTYTY AHUKTOBATH IMPHHIOMWIIBI OCYIICCTBJIICHUS ITAPTHEPCTBA
I MOACPpHU3AlUHN.

Bo—nepBbix, B Hacrosmmii MoMeHT EBpocoro3 mns Poccum He Moxer
paccMarpuBaTbCs KakK E€IUHCTBEHHBIM HCTOYHUK MOJEpHU3AIMU. Bo—BTOpBIX,
npoekT «llapraepcTBo 171 MonepHu3amum eipa i Korna—HuoyIb OyAeT BKIIIOUaTh
DIIEMEHT KaKOW—THO0 «OOYCJIOBICHHOCTH» JOCTyIa K 3HAHHUSAM M TEXHOJOTHIM
BBITIOJTHEHUEM OIPE/EICHHBIX IIEHHOCTHBIX TpeboBaHui. CnumikoM monro Poccus
OTCTaWBaJIa MPUHINI PABHOIIPABUS KaK «IIEHHOCTh)» B TAPTHEPCTBE ¢ EBpOCOIO30M.
[TonoOHBIN BBIBOJI 3aKOHOMEPHO CJEIaTh U OTHOCUTEIIBHO BO3MOKHOMN JOTOBOPHO—
npaBoBoii 0a3wl coTpynuuuectBa Poccun u EC.

B-Tperbux, peanuzanus nporpammel «llapTHepcTBO 111 MOAEpPHU3ALUN»
HE SBISETCS 4YacTblO CTPEMIIEHUS OBICTPO MOATBEPIUTH IPHUBEPKEHHOCTD
COTPYAHUYECTBY C 3alaJHBIMK MapTHEpaMu. JIUIIb BCIEACTBUE CBOEH KYIBTYPHO—
ucropuueckor obmuoctu ¢ Poccueid, EBpona paccMarpuBaeTcs Kak HaumOosee
IpUEMJIEMBIN U yIOOHBINA MApTHEP AJIE MOJAEPHU3AIINH.

B wurtore, poccuiickas ctopoHa enBa Jin OymeT (GopcupoBaTh BBIMOJHEHUE
«IlapTHepcTBa nJii MOJAEPHHU3ALMM» HA HENPUEMJIEMBIX JJIsI HEe YCIOBUSX.
Ota mporpamMmma, O€3yCIIOBHO, UMEET OTPOMHBIM IOJIOXKHUTEIBHBIM CMBICT, €CIH
paccMaTpUBaTh €€ Kak OJHY M3 HECKOJIbKUX KOHIISIIINI B3auMOOTHoIIeHUH Poccun
u EBpocoroza. Ho, ckopee Bcero, ClioKHOCTD €€ peanu3aiuu OyaeT 3aKI04aThCsl He
TOJILKO B TOM, UTO CTOPOHBI BBIACIISIET pa3HbIe IPUHIIUITBI, KOTOPHIE JIEKAT B OCHOBE
(GYHKIIMOHUPOBAHUS ITOTO MPOEKTA.

46 Pabouunn nnaH meponpusatuin no peanusauum nHnumatmebl Poccnsa — EC «[MapTHepcTBO Anst mogepHusauumy», 7
aekabps, 2010. URL: http://eeas.europa.eu/delegations/russia/documents/news/work_plan_ru.pdf
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EBpoCO103 HE B COCTOSIHUM acCUMUIMPOBaTh Poccuto 1o 3amaiHoeBpOneuckomMy
CTaHJapTy, HO JJaXke B paMKax Ipoekra «IlapTHepcTBO 11 MOepHU3aMu» OH MO—
npexxHemy kuBeT napagurmamu 1990x rr. Ilpu 3TOM, BecbMa COMHHUTENIBHO, UTO
MpU BCeX (PUHAHCOBBIX M IKOHOMHUUYECKUX TPYAHOCTAX, KOTOPHIC UCIBITHIBAECT B
Hacrosiuii MoMeHT EBponelickuii Coro3, OH rOTOB ATH Ha PeabHYI0 TEXHUUECKYIO
MozaepHuszanuto Poccnn.

B Toxke BpeMs O4€Hb TPYAHO MOCTaBUTH IOJ COMHEHHE B3aWMO3aBHCUMOCTH
Mexay 2(PPEeKTUBHON HAYKOEMKOW M TEXHOJOTHMYECKH Pa3BUTON SKOHOMUKOW U
HU3KAM YpPOBHEM KOpPYMIHH, (YHKIMOHUPYIOIIMM IMPABOBBIM TOJEM, 3aIIUTON
MHBECTUIIMOHHOTO KimMarta. OJIHAaKo, KaKk OTMEYAIOT 3KCHEPThl MEXKIYHAPOTHOTO
TUCKYCCHOHHOTO KiTy0a «Bammaii»:

«Ho mwacraBuTEeNnbHBIM TOH, KOTOpbIM Obul mpucyl EBpocoro3y B
IPEALIECTBYIOMNN NIEPUOJ, NMPETEH3UH HAa BMEIIATEILCTBO BO BHYTPEHHHUE JIEJa
Poccuu u mpuMeHeHHE «JIBOWHBIX CTAaHAAPTOB» HE JOCTUTAIOT IEIN U CIIOCOOHBI
JUIIb OTTOJKHYTb, YTO JOKa3ajl HAKOIUICHHBbIH ONBIT. COMMKEHUE MOMKET
IPOUCXOJUTH, KOTJIa Y POCCUIMCKOTO OOIIECTBA U ANUTHI MOSIBUTCS PEaJIbHbBIN CTUMYI
JIBUTAThCSl K €BPONENUCKUM IIEHHOCTSIM U CTaHJapTaMm — oOI1ias 1ejb COBMECTHOTO
pasBUTHSIN* .

Poccuiickass skcmeprHas 2auTa IOCTATOYHO  CKENTHUYECKA  OLEHUBAET
BO3MOXHBIE TUTIOCKHI [[apTHEpCcTBa M1t Moaepuuzanuu, noguepkusas, uto Poccus u
EC no—npexHemy BEIyT «IHAJIOT TITYXUX».

Beaymmi poCCUHCKUN 3KCIEPT MO POCCUUCKO—EBPOIIEMCKUM OTHOLLICHUSIM,
C.A. KaparanoB otmeuaer, 4to «oduimanbHas Poccuss mom moaepHH3aIueit
MMOHUMAET MO MPEUMYILECTBY MOJAEPHU3ALUIO TEXHOJIOTHYECKYIO, WA CONIEHCTBUE
poccHiickuM KopropaiusiM B OusHec—tpoekTax. [Ipum 3TOoM poccusine moka He
TOTOBBI IOKEPTBOBAaTh M TOJUKOM CTOJb TPYAHO OTBOEBAHHOIO CYBEPEHUTETA,
00ecrneynBaIIero K TOMY € M HEOTPAaHUYEHHBIE BO3MOXKHOCTU O€3yAEepiKHO
BopoBarh. lloaTOMY mnpHHMUMATh €BPONEUCKHE TEXHUYECKUE CTAHAAPTHI HE
XOYETCA: CAAEM CYBEPECHHTET. XOTS POCCHUMCKHI MPE3UACHT U yKa3bIBaJl, YTO MPH
CTPOUTEILCTBE MO TEM CTaHIAapTaM JA0poru B Poccuu cromsu Obl emeBien*s.

[IpuumHBl, KOTOpPBIE OOBSICHSAIOT TPYAHOCTH peaTu3alli  POrPAMMBI
«ITapTHEpPCTBO MW MOAEPHU3ALMU», MOXKHO OTHECTM M KO BCEU IOUCKYCCHH IO
MOBOJTy HOBOM JJOTOBOPHO—TIPaBOBOM 0a3wl coTpyaHudectBa Poccun n EBpocorosa.
EBpocoro3 1no uHepuuu cienyeTr paHee BHIOPAHHOM MOJUTUKO—IIPABOBOM MOJEIU
B3aMMOOTHOIIEHUI. Poccust He mpUeMIIeT JaHHYI0 MOJEb, PUYEM HE TOJIBKO C

47 K Cotosy EBponbl //AHanMTUYecknin LoKNaz pOCCUACKON rpynnbl MEXAYHAPOLAHOro ANCKYCCUOHHOTO Kryba «Ban-
nany. —2010. — 31 aBrycta — 7 ceHTA6pS.

48 Kaparanos C.A.Coto3 EBponbl: nocnegHui waHc?/ C.A. KaparaHos // Poccuickas raseta. — 2010. — 9 nions. —
N5229
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TOYKH 3PCHUS HAJTNYWA OLICHOYHBIX Cy)KI[CHI/Iﬁ CO CTOPOHBI EBpOCOIO3a, HO M C TOYKH
3PpCHUA peaHBHOﬁ MNPUBCPIKCHHOCTH 3asBJICHHBIM IIPUHIUIIAM COTPYAHHNYCCTBA.

B utore Poccus u EBponeiickuii Coro3, mpojienaB JOCTAaTOYHO ObICTPBIN My Th MO
COIMKEHUIO POCCUHCKON M €BPOIIEMCKOM CHCTEM IIEHHOCTEM, OKa3aJINCh B CUTyaIlun
CTarHaiiu, Korja cOIMmKeHHe HE TOJIBKO MPEKPaTUIOCh, HO M BO3HUKAET OTXOJ OT
paHee IMpOoJEIaHHbIX NOCTKEeHUM. [Ipn a3ToM EBpOoCOr03, BO MHOTOM 3a CYHET POJIH
HOBBIX TocynapcTB—wieHoB EC, He MOXeT OOHOBUTH paHee 3asBICHHBIN MOAXOM K
«O0IMM IIEHHOCTSIM» B paMkax monutuyeckoro nuanora Poccum m EC. Poccus,
HAIlpOTUB, HE COBCEM YETKO ITIOHMMAET, YTO EBpPOCOIO3 HENb3sd paccMaTpuBaTh
TOJIBKO KaK MCTOYHMK XO3SIMCTBEHHOTO MOTEHIMana. B pe3ynbrare CTOpOHBI BHOBb
Y BHOBb OKa3bIBAIOTCSl B CUTYallUU «Pa3pbIBa EHHOCTE», KOTOPBI ObLT YACTHYHO
npeonosieH B 1990e, u ycunuics Ha npotskenuu 2000x T
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KONCEPTUALNE PODEJSCIE DO DIALOGU O ROZNYM IDEOLOGICZNYM
ROZUMIENIU WARTOSCI EUROPEJSKICH MIEDZY ROSJA
A UNIA EUROPEJSKA

Ideologiczna debata pomig¢dzy Rosja i UE to problem wartos$ci politycznych.
Analizie poddano rozne podej$cia do takich wartos$ci jak demokracja, prawa
cztowieka i gospodarka rynkowa. Przedstawiono rowniez chronologiczna analize
poszczegbdlnych etapdw tej debaty wartosci podczas kadencji prezydenckich Borisa
Eltsina, Wiladimira Putina oraz Dmitrija Miedwiediewa. Wplyw zobowiagzan
prawnych, nie obojetna (neutralna) lecz oparta na okreslonych wartos$ciach polityke
zewnetrzng UE w §wietle Traktatu z Lizbony rowniez stanowi przedmiot niniejszej
analizy badan.
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A CONCEPTUAL AND PRACTICAL APPROACH TO SOLVING DIFFICULT
PROBLEMS BETWEEN RUSSIA, THE EUROPEAN UNION
AND ITS MEMBER STATES

The ideological debate between Russia and the European Union is a problem of
political values. Various approaches to such values as democracy, human rights and
the market economy were analysed in the present study. A chronological analysis
of the particular stages of this debate regarding values during the terms of office of
Presidents - Boris Yeltsin, Vladimir Putin and Dmitri Medvedev is also presented.
The impact of legal obligations on the external policy of the European Union, which
1s neutral but based on certain values, in the light of the Treaty of Lisbon, is also a
subject of the present study.
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RELACJE TRAKTATOWE Z ROSJA
PO PRZYSTAPIENIU POLSKI DO UNII EUROPEJSKIEJ

1. Uwagi wstepne

Wspotczesne panstwa zawieraja wiele porozumien 1 transakcji, wykorzystu-
jac do tego celu w do$¢ znacznym zakresie instrumenty traktatowe. Czynia to ze
wzgledu na prostote procedur, ktore oferuje im prawo migdzynarodowe (zwtasz-
cza w porownaniu z wieloma sposobami, za pomoca ktérych mozna tworzy¢ prawa
1 zobowiazania w ramach krajowego porzadku danego panstwa). Umowa migdzy-
narodowa jest wykorzystywana nie tylko do zatatwienia na og6t prostych transakcji
handlowych, finansowych czy koncesyjnych, ale i uregulowania bardziej skompli-
kowanych spraw, np. ustalenia przebiegu granicy panstwowej, unormowania szcze-
gélowych regut wspdlpracy (zwlaszcza gospodarczej), rozstrzygania sporéw, okre-
slania szczegdlnych interesow czy zawierania sojuszy. Jak dotad nie istnieje bardziej
bezpieczna i prostsza forma odzwierciedlania uzgodnionych celéow panstw,' do kto-
rej ma w pelni zastosowanie zasada pacta sunt servanda.

Umowa migdzynarodowa jest jedna z najstarszych i najwazniejszych instytucji
prawa mig¢dzynarodowego.?

W doktrynie prawa migdzynarodowego przyjmuje si¢ najczesciej, ze o istnieniu
umowy mi¢dzynarodowej decyduje zamiar stron. To w istocie od woli stron zalezy,
czy w konkretnym przypadku zostanie zawarta umowa mi¢dzynarodowa lub tez nie.
Zadaniem prawa migdzynarodowego jest zdefiniowanie warunkow, ktére umozli-
wiaja w praktyce identyfikacje takiego zamiaru, ktory mozna przypisa¢ konkretne-
mu panstwu (lub innym podmiotom prawa mig¢dzynarodowego). Jednak praktyka

Por. M. Shaw, Prawo miedzynarodowe, Warszawa 2000, s. 478.

Jednak zagadnienie, co stanowi istote traktatu jest nadal sporne. Zderzajg sie stanowiska przedstawicieli doktry-
ny opowiadajacych sie badz za subiektywna, badz obiektywna koncepcja traktatu. Szczegdtowe uwagi na ten te-
mat prezentuje w swojej doskonatej monografii poswieconej umowie miedzynarodowej: A. Wyrozumska, Umo-
wa miedzynarodowa. Teoria i praktyka. Warszawa 2006, s. 31-93. Zdaniem nie tylko tej autorki przewaza jednak
koncepcja subiektywna.

N =
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traktatowa wymyka si¢ w tej mierze fatwym klasyfikacjom. Co prawda ujecie poro-
zumienia w form¢ umowy dochodzacej do skutku w drodze ratyfikacji jednoznacz-
nie na taki zamiar wskazuje, to jednak istnieje caly szereg porozumien migdzypan-
stwowych, w stosunku do ktorych bez jednostkowe;j 1 szczegotowej kwalifikacji nie
sposoOb rozstrzygnaé czy sa to umowy mi¢dzynarodowe, czy tez dokumenty niepo-
siadajace takiego charakteru.’

Jezeli strony porozumienia nie daza do ustanowienia stosunkow prawnych lub
wiazacych zobowiazan czy praw, umowa nie jest traktatem, lecz mimo to moze
mie¢ istotne znaczenie polityczne. W rzeczywisto$ci nieformalne dokumenty (poza-
traktatowe) odgrywaja coraz wigksza rol¢ w stosunkach miedzy panstwami przede
wszystkim dlatego, ze w pordwnaniu z umowami migdzynarodowymi nie maja wia-
zacego charakteru 1 nie podlegaja najczesciej kontroli parlamentarnej. Z tego powo-
du sa dokumentami nie tylko elastycznymi, ale i dyskrecjonalnymi oraz stosunkowo
szybko tworzonymi.* Moga by¢ one tatwo i niezwlocznie zmieniane lub wypowia-
dane. To w istocie (poczatkowy)zamiar unikania wiazacych ustalen odréznia niefor-
malne instrumenty mi¢dzynarodowe od traktatow.

Dojscie migdzy panstwami do skutku porozumien, ktore nie maja charakteru
umowy mig¢dzynarodowej 1 nie sa prawnie wiazace, moze taczy¢ si¢ jednak z pew-
nymi konsekwencjami natury prawnej®. W kazdym razie nie mozna przyjac aprio-
rycznego twierdzenia, izby ich dotrzymanie bylo catkowicie zalezne od dobrej woli
zainteresowanych. Panstwa moga czuc¢ si¢ zobowiazane politycznie i moralnie 1 fakt,
1Z porozumienia nie sa prawnie wiazace, nie przesadza z gory negatywnie o ich sta-
bilnosci. Jak wyrazit to trafnie K. Skubiszewski: ,,efektywnos¢ dokumentéw mig-

3 Warto podkresli¢, ze podstawowym kryterium poszukiwania intencji stron jest przede wszystkim tres¢ aktu oraz
jego kontekst. To, czy dane porozumienie jest w istocie traktatem, jak to podkreslit MTS w orzeczeniu w sprawie
szelfu kontynentalnego Morza Egejskiego, ,zalezy w zasadniczym stopniu od natury aktu lub transakcji”. Zawsze
ocena winna uwzglednia¢ ,zastosowane okreslenia i szczegdlne okolicznosci, w ktérych powstawat instrument”.
Zob. ICJ Rep. 1978, s.39.

4 Zob. A. Aust, The Theory and Practice of Informal International Instruments, ,International and Comparitive Law
Quarterly” 1986, nr 35 s. 787.
5 Potwierdza to wyrok kompetencyjny MTS z 1994 r. w sporze miedzy Katarem a Bahrajnem w sprawie delimita-

cji obszaréw morskich i kwestii terytorialnych (ICJ Rep. 1994, s. 120, para 22). MTS zajmowat sie powyzszym
zagadnieniem w kontekscie protokotu z 25 grudnia 1990 r. podpisanego przez te panstwa i Arabie Saudyjskg
(tzw. Protokét Doha Minutes). Trybunat podkreslit, ze to, czy porozumienie stanowi wigzacg umowe, zalezy od
~wszelkich rzeczywistych warunkéw”. W ocenie haskiego sadu okolicznosci sporzadzenia protokotu, jak row-
niez okolicznosci badanej sprawy wskazujg, ze powinien on by¢ interpretowany jako porozumienie miedzynaro-
dowe ustanawiajgce prawa i obowigzki stron, poniewaz faktycznie wymienia zobowigzania, na ktére strony wy-
razity zgode. Szerzej na ten temat np. J. Klabbers, Quatar v. Bahrajn: the koncept of ,treaty” in international law.
Framework Agreement and the Seizing of the Court, “Leiden Journal of International Law” 1995, vol. 8, s. 169;
Ch. Chinkin, A Mirage in the Sand? Distinguishing Binding and Non—binding Relations Between States, “Leiden
Jounal of International Law” 1997, vol. 10, s. 223 i n.; M.H. Mendelson, The Curious Case of Quatar v. Bahrain in
the International Court Justice, “British Yearbook of International Law” 2001, vol. 72, s. 192 i n.

6 W szczegdlnosci moze mie¢ zastosowanie zasada estoppel. Por. I. C. MacGibbon, Estoppel in International Law,
ICIQ,1958 nr 7 oraz D. Schachter, The Twilight Existence of Nonbinding International Agreements, AJIL 1977,
vol. 71, nr 2, s. 296-304.
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dzynarodowych mierzy si¢ nie tyle miarg sankcji, lecz gotowos$cia panstw, by przy-
jecie postanowienia uczynic rzeczywistoscia’™”’.

Z pojeciem ,,zawarcie umowy mig¢dzynarodowej” doktryna taczy najczesciej
dwa znaczenia. Z jednej strony mozna je rozumie¢ jako caly proces prowadzacy do
powstania umowy badz z drugiej — jako moment konczacy proces, od ktérego umo-
wa staje si¢ prawnie wigzaca dla stron — na ptaszczyznie migdzynarodowej. Ten mo-
ment mozna rowniez okresli¢ czy uznaé jako akt definitywnego wyrazenia przez
panstwo zgody na zwiazanie si¢ umowa.®

Na proces zawierania umowy mig¢dzynarodowej sktada si¢ tym samym szereg
czynnosci, ktore znajduja realizacje zarowno w sferze prawa mig¢dzynarodowego,
jak i wewngtrznego.’

W doktrynie szeroko komentowany jest podziat na umowy, ktére dochodza
do skutku w trybie prostym (jednostopniowym) i w trybie ztozonym (dwustopnio-
wym). Jest niesporne, iZ w postgpowaniu jednostopniowym panstwo staje si¢ strong
umowy w drodze podpisania lub w wyniku wymiany z druga strona dokumentéw,
ktore tworza umowa (niezmiernie rzadko w drodze parafowania). Natomiast w try-
bie ztozonym podpisanie oznacza wylacznie zamiar panstwa zwiazania si¢ umowa '’
Co istotne —uprawomocnienie si¢ umowy w stosunku do panstwa moze nastapi¢ na
skutek dodatkowych czynnosci, ktére maja realizacje w sferze prawa wewngtrzne-
go — procedura ratyfikacji lub zatwierdzenia.!' Warto podkresli¢, ze podpisanie umo-
wy w trybie ztozonym nie stwarza wobec panstwa prawnego obowiazku do dokona-
nia dodatkowych czynno$ci, ktore uznaje si¢ za konieczne do uprawomocnienia si¢
umowy, czyli najczgsciej ratyfikacji lub zatwierdzenia. Jednak podpisanie umowy
w takim przypadku stwarza szczegdlny stan prawny, z ktérego wynika koniecznos¢
zaniechania dziatan mogacych udaremnic¢ przedmiot i cel umowy jeszcze przed jej

7 Zob. K. Skubiszewski, Akt koncowy KBWE w $wietle prawa miedzynarodowego. PiP, 1976, z. 12, s. 16.

8 Moment ten oddziela faze przygotowania umowy miedzynarodowej od fazy jej obowigzywania. Warto zazna-
czy¢, iz terminologia traktatowa jest niejednolita, wskutek czego przez zawarcie umowy miedzynarodowej ro-
zumie sie niekiedy tylko jej podpisanie, przy zatozeniu, ze do jej uprawomocnienia sie konieczne sg dalsze
czynnosci. Mozna jednak traktowac te terminy tozsamo i wowczas zawarcie umowy jest jednoznaczne z jej upra-
womochieniem (spetnieniem warunkéw, od ktérych zalezy zwigzanie sie nig przez strony).

9 W konsekwencji cate postepowanie jest regulowane zaréwno przez przepisy prawa miedzynarodowego, jak
i normy prawa wewnetrznego (prawa konstytucyjnego) poszczegdlnych panstw. Jest charakterystyczne, iz
w procesie zawierania umowy miedzynarodowej zachodzi szczegdlna korelacja (komplementarno$¢) norm obu
systemow prawnych, ktéra ma miejsce faktycznie na kazdym etapie tworzenia umowy — poczawszy od stadium
przygotowawczego (rozpoczecie negocjacji), az po akt definitywnego wyrazenia przez panstwo zgody na zwig-
Zanie sie umowa.

10 Nie wynika z niego obowigzek wyrazenia przez panstwo ostatecznej zgody na zwigzanie sie umowg. W konse-
kwenciji jedynie skutkuje uzyskaniem (przez to panstwo) statusu sygnatariusza.
11 Natomiast skutki prawnomiedzynarodowe tych procedur wystepuja po wymianie dokumentéw ratyfikacyjnych

w odniesieniu do uméw dwustronnych lub w przypadku umoéw wielostronnych ztozenia dokumentu ratyfikacyjne-
go u depozytariusza, cho¢ coraz czesciej panstwa w praktyce odchodza od klasycznych czy tradycyjnych formut
ratyfikacji i zastepuja wspomniane czynnosci ratyfikacyjne — notyfikacja, w ktérej zawiadamiajg o spetnieniu wy-
maganych procedur wewnetrznych (dokonaniu ratyfikacji lub zatwierdzenia).
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wejsciem w zycie'?. Jest charakterystyczne rowniez, iz ratyfikowanie lub zatwier-
dzenie umowy w sferze wewnetrznej nie stwarza prawnomig¢dzynarodowego obo-
wiazku do dokonania wymiany lub ztozenia dokumentow ratyfikacyjnych badz no-
tyfikacji o zatwierdzeniu.

Procedura migdzynarodowa laczy si¢ w wielu elementach z procedura pra-
wa krajowego 1 jest w naturalny sposéb od niej zalezna. To szczegdlne powiazanie
obu procedur charakteryzuje wspotczesny proces zawierania umow mig¢dzynarodo-
wych!?. Jest on pochodna przyjetych w prawie wewngtrznym bardziej szczegoto-
wych regulacji w zakresie realizacji dziatalnos$ci traktatowej panstwa. Juz D. Anzi-
lotti podkreslat, ze procedura wewngtrzna ma na celu sformutowaé wole panstwa,
natomiast miedzynarodowa — ja zadeklarowaé'*. Teza ta pozostaje aktualna roéwniez
wspotczesnie.

Niewatpliwie jednym z najwazniejszych wydarzen geopolitycznych ostatniej
dekady XX wieku byt rozpad Zwiazku Radzieckiego. Jednak w nauce prawa mig-
dzynarodowego przewage zyskat poglad, zgodnie z ktorym akty secesji dokonane
przez radzieckie republiki zwigzkowe (zwlaszcza 8 1 21 grudnia 1991 r.) nie spowo-
dowaly upadku ZSRR jako podmiotu prawa migdzynarodowego gléwnie z uwagi
na fakt, ze jego kontynuatorem jest Federacja Rosyjska.'” Zauwaza si¢ przy tym, ze
dezintegracja Zwiazku Radzieckiego dokonana na ich podstawie stworzyta problem
uznania mig¢dzynarodowego grupy panstw postradzieckich. Nalezy przypomniec,
ze ze strony Polski kluczowym dokumentem dotyczacym tego wiasnie zagadnie-
nia byta uchwata Rady Ministrow z dnia 27 grudnia 1991 r. w sprawie uznania przez
Rzeczpospolita Polska Republiki Armenii, Republiki Azerbejdzanu, Republiki Bia-

12 Por. art. 18 Konwencji wiedenskiej o prawie traktatow.

13 Przyktadowo cho¢ negocjacje sg czynnoscig miedzynarodowa, to jednak moga by¢ podjete dopiero po wyzna-
czeniu negocjatoréw i okresleniu ich instrukcji negocjacyjnych, co dokonywane jest w oparciu o przepisy prawa
wewnetrznego. Analogicznie wyrazenie zgody na zwigzanie sie umowg jest aktem konstytucyjnie upowaznione-
go organu panstwa, ale wymagajacym uzewnetrznienia na ptaszczyznie miedzynarodowej (do wywotania skut-
kow tego aktu w prawie miedzynarodowym niezbedna jest notyfikacja tej czynno$ci pozostatym uczestnikom
umowy).

14 Zob. D. Anzilotti, Cours de droit international, Paris 1929, s. 360.

15 Zob. L. Antonowicz, Upadek ZSRR ze stanowiska prawa miedzynarodowego, ,Panstwo i Prawo” 1992, nr 9, s.
20-29; Ch. Schmidt, Sur question de succession posées par la dissolution de 'URSS et celle de la Yougosla-
vie, «Revue Général du Droit International Public» 1992, nr 98, s. 811; G.G. Szinckareckaja, Problemy prawo-
priejemstwa i granicy Rossjskoj Fiederacii, MZMP 1995, nr 4, s.84. Odmienny poglad w tym wzgledzie przedsta-
wia Th. Schweisfurth, ktéry uwaza, ze byt to przypadek rozcztonkowania panstwa; w jego rezultacie Federacja
Rosyjska jest panstwem sukcesyjnym, tak samo jak pozostate panstwa czionkowskie Wspaélnoty Niepodlegtych
Panstw (WNP) w relacji do nieistniejacego Zwigzku Radzieckiego. Autor ten przypisuje rozstrzygajace znaczenie
w tej sprawie stanowisku przedstawicieli republik radzieckich wyrazonemu w ich deklaracji na konferencji w At-
ma Acie dnia 21 grudnia 1991 r. Th. Schweisfurth podkresla, ze termin ,panstwo kontynuator” nie jest przeciw-
stawny w stosunku do terminu ,panstwo sukcesyjne”, tylko oznacza ciggto$¢ umow zawartych przez panstwo
poprzednika (por. Th. Schweisfurth, Vom Einheitsstaat (UdSSR) zum Staatenbund (GUS), ,Zeitschrift fiir Auslen-
disches Offentliches Recht und Vélkerrecht” 1992, nr 52, s. 541). Prezentowane stanowisko nie jest przekonu-
jace w swietle prawa miedzynarodowego. Wystarczy podnies¢, ze tozsamos¢ i ciggtos¢ panstwa w prawie mie-
dzynarodowym jest eksponowana ciggtoscia jego praw i zobowigzah miedzynarodowych, wynikajacych przede
wszystkim z umoéw miedzynarodowych. Powoduje to, ze pojecie panstwa kontynuatora i panstwa sukcesora nie
sg tozsame.
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torus, Federacji Rosyjskiej, Republiki Kazachstanu, Republiki Kirgizstanu, Repub-
liki Motdawii, Republiki Tadzykistanu, Turkmenistanu i Republiki Uzbekistanu.'

Warto zwrdci¢ uwage, ze jednym z dziesigciu panstw, ktérych uznanie dekla-
rowala powyzsza uchwata polskiego rzadu, byta Federacja Rosyjska. W tej spra-
wie mozna jednak mie¢ dos$¢ istotne watpliwosci co do deklarowanego charakteru
1 skutku tego aktu. W doktrynie prawa mi¢dzynarodowego nie jest sporne, ze obiek-
tem uznania mi¢dzynarodowego powinny by¢ panstwa nowo powstate (zatem jesz-
cze nie uznane), a status Federacji Rosyjskiej uzyskany w koncu 1991 r. nie uza-
sadniat traktowania jej jako nowego podmiotu prawa miedzynarodowego. Réwniez
prawo migedzynarodowe nie wymaga, aby uznanie panstwa zostato dokonane z za-
chowaniem okreslonego trybu'’. Tym samym zgodzi¢ si¢ nalezy z L. Antonowi-
czem, ze uznanie przez Polske Federacji Rosyjskiej jako panstwa bylo w swietle
prawa migdzynarodowego zbgdne 1 stanowito uznanie rzadu tego panstwa jako or-
ganu, ktory w oparciu o zasadg¢ tozsamosci 1 ciagtosci panstw uzyskat wyrazna legi-
tymacj¢ do korzystania z praw 1 wypelniania obowiazkow wynikajacych z dziatal-
nosci mi¢gdzynarodowej ZSRR.'®

Przedstawienie stanu polsko—rosyjskich relacji traktatowych nie jest zadaniem
wdzigcznym. Utrudnia je zwlaszcza fakt, ze nie wszystkie zawarte 1 obowiazujace
w relacjach dwustronnych umowy zostaty w sposob nalezyty ogloszone w Dzien-
niku Ustaw lub Monitorze Polskim. Przede wszystkim wiele uméw zawartych
w okresie 1992-2000 nie doczekato si¢ w ogdle wlasciwej promulgacji. Wiele tez

16 Zob. Zbiér Dokumentéw, PISM 1992, nr 2, s. 15-17.

17 W nauce prawa migdzynarodowego jest niesporne, ze uznanie dorozumiane w formie faktéw konkludentnych
wywotuje takie same skutki prawnomiedzynarodowe jak uznanie wyrazne. Z tego wzgledu ponowne uznanie ma
znaczenie tylko polityczne. Zob. L. Antonowicz, Uznanie przez Polske panstw postradzieckich (kilka uwag ze sta-
nowiska prawa migdzynarodowego), (w:) Prawo migdzynarodowe. Ksiega pamigtkowa Prof. Renaty Szafarz,
red. nauk. J. Menkes, Warszawa 2007, s. 16.

18 L. Antonowicz, The Disentegration of the USSR from the Point of View of International Law, Polish Yearbook of
International Law 1991-1992, nr 19, s. 7. Warto przypomniec, ze stanowiska (kluczowych panstw, trzech sta-
tych cztonkéw Rady Bezpieczenstwa ONZ w sprawie uznania w zwigzku z rozpadem ZSRR) byly nastepujace:
, Francja (...) uwaza, ze nie ma potrzeby uznawania w $wietle prawa miedzynarodowego Rosji, ktéra podjeta
i korzysta z praw i obowigzkéw dawnego ZSRR (Komunikat Ministerstwa Spraw Zagranicznych Republiki Fran-
cuskiej, zob. ,Annuaire Francgais de Droit International” 1992, nr 38, s. 1146); ,Prawa i odpowiedzialno$¢ rzgdu—
depozytariusza traktatu o nieproliferacji zostaty odziedziczone przez Federacje Rosyjska, ktéra jest kontynua-
cja panstwowosci dawnego ZSRR” (wypowiedz ministra spraw zagranicznych Wielkiej Brytanii w odpowiedzi
na interpelacje, ktéra zostata przedstawiona w Izbie Lordéw 15 stycznia 1992 r., zob. ,British Yearbook of Inter-
national Law” 1992, nr 62, s. 653.). Z kolei Stany Zjednoczone wystosowaty note uznajaca Rosje za nowe pan-
stwo, na réwni z Ukraing, Armenia, Kazachstanem, Biatorusig i Kirgistanem (noty sygnowane sg datg 26 grud-
nia 1992 r.). Wydaje sie, ze Polska wzorowata sie na stanowisku USA. W konkluzji nalezy stwierdzi¢, iz rozpad
ZSRR w 1991 r. doprowadzit do uksztaltowania sie 15 panstw w dawnych jego granicach: Federacja Rosyj-
ska jest kontynuatorem ZSRR, ktory nie ulegt rozcztonkowaniu, pomimo wielu aktdéw secesji; az jedenascie
panstw (Armenia, Azerbejdzan, Biatorus, Gruzja, Kazachstan, Kirgizja, Motdawia, Tadzykistan, Turkmenia, Ukra-
ina, Uzbekistan) sg sukcesorami ZSRR, przy czym Biatoru$ i Ukraina sg jednoczes$nie kontynuatorami prawno-
miedzynarodowymi odpowiednio biatoruskiej i ukrainskiej republiki zwigzkowej; z kolei trzy panstwa (Litwa, to-
twa i Estonia) nie sg sukcesorami ZSRR, lecz kontynuatorami swojej panstwowosci. W ich przypadku przyjmuje
sie, ze od 1940 r. zostaly pozbawione mozliwosci funkcjonowania, ale zachowaty status podmiotéw prawa mie-
dzynarodowego. Por. L. Antonowicz, Uznanie przez Polske panstw postradzieckich (kilka uwag za stanowiska
prawa miedzynarodowego), (w:) Prawo migdzynarodowe. Ksiega pamigtkowa Prof. Renaty Szafarz, red. nauk.
J. Menkes, Warszawa 2007, s. 22.
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umow ogtaszanych jest z kilku, a nawet kilkunastoletnim op6znieniem (np. Umo-
wa o przejsciach granicznych, Porozumienie migdzy Rzadem Rzeczypospolitej Pol-
skiej a Rzadem Federacji Rosyjskiej o budowie systemu gazociagdw dla tranzytu
gazu rosyjskiego przez terytorium Rzeczypospolitej Polskiej 1 dostawach gazu ro-
syjskiego do Rzeczypospolitej Polskiej, sporzadzone w Warszawie dnia 25 sierp-
nia 1993 r.)."” Fakty te zastuguja na krytyke i podjgcie przez polski MSZ dziatan
w celu zmiany istniejacej sytuacji. O ile zrozumie¢ 1 usprawiedliwi¢ mozna nawet
kilkumiesigczne opdznienie w ogloszeniu umowy, to zupetnie niewytlumaczalna
jest wspomniana praktyka promulgacyjna. By¢ moze warto rozwazy¢ kwestig for-
malnego ogloszenia dwustronnych uméw wiazacych Polske 1 Rosjg, ktore zostaty
opublikowane w Zbiorze Dokumentoéw, wydawanym przez Polski Instytut Spraw
Migdzynarodowych lub nie zostaly w ogole ogloszone. Polsko—rosyjskie stosunki
traktatowe wymagaja szczegolnej transparentno$ci. Sprawa ta nie wymaga specjal-
nych uzasadnien (zwlaszcza w kontekscie tzw. umow republikanskich). Przeglad
stanu stosunkow traktatowych Polski 1 Rosji zostat oparty gtéwnie na umowach
ogtoszonych w Dzienniku Ustaw 1 Monitorze Polskim oraz publikacjach tekstow
umow w Zbiorze Dokumentéw, wydawanym przez Polski Instytut Spraw Migdzy-
narodowych, ktéry jednak nie ma oficjalnego charakteru. Z tego wzgledu ma on jed-
nak ograniczony zakres.

2. Polska i Rosja zwigzane postanowieniami Konwencji
wiedenskiej o prawie traktatow

Konwencja wiedenska o prawie traktatow z dnia 23 maja 1969 r. (KWPT lub
Konwencja wiedenska) nalezy do najwazniejszych wielostronnych uméw prawa
mig¢dzynarodowego o charakterze powszechnym.® W doktrynie jest uznawana nie-
mal powszechnie za jedna z najlepszych form kodyfikacji prawa migdzynarodowe-

£0.

19 M.P. z 2011 r., Nr 46, poz. 512.

20 UNTS vol.1155, s. 331. Konwencja weszia w zycie 27 stycznia 1980 r. W dniu 30 czerwca 2011 r. jej stronami
byto 110 panstw. Zob. UNTC Databases, Status of Treaties, Charter XXIIl/1 — http://treaties.un.org. Nie bez ra-
cji jest nazywana ,super traktatem”, ,traktatem traktatow” czy tez ,kodeksem prawa traktatow”. Jak podkresla to
M. Frankowska: ,Udato sie w zwieztym dokumencie sprecyzowac istotne reguty gry” dla panstw kontrahujgcych
ujednolicajac, a wiec i utatwiajac obrét miedzynarodowy. Konwencja stata sie swego rodzaju ,niezbednikiem dy-
plomatycznym”, po ktéry siegajq negocjatorzy, doradcy prawni rzadéw, sedziowie i inni zainteresowani proce-
sem zawierania i wykonywania traktatéw, niezaleznie od tego, czy ich panstwo jest, czy nie jest formalnie strong
Konwengiji. [...] Konwencja wiedenska zawiera istotne dla stosunkéw miedzynarodowych aksjologiczne przesta-
nia: zasade poszanowania uméw miedzynarodowych i nakaz przestrzegania ich w dobrej wierze, zasade wyz-
szosci prawa miedzynarodowego nad krajowym na forum miedzynarodowym, niewazno$¢ umoéw wymuszonych
sita, niewazno$¢ umow sprzecznych z ius cogens”. Zob. M. Frankowska, Konwencja wiedenska o prawie trak-
tatow z perspektywy 40-lecia, (w:) Z. Galicki, T. Kaminski, K. Myszora—Kostrzewa (red.), 40 lat mingto — praktyka
i perspektywy Konwencji Wiedenskiej o prawie traktatow, Warszawa 2009, s. 38.
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KWPT nie okre$la wiazacej dla panstw procedury zawierania umow migdzyna-
rodowych. W zwiazku z tym tryb ich uprawomocnienia ustalaja poszczegdlne pan-
stwa (strony umowy), respektujac w tym wzgledzie przede wszystkim przepisy pra-
wa wewngetrznego (zwlaszcza przepisy konstytucyjne).

W praktyce traktatowej wspolczesnych panstw, ktdra (co jest charakterystycz-
ne) sanuje przepisy KWPT (cho¢ maja one charakter ius dispositivum) znajdujemy
zastosowanie nastepujacych sposobow, w drodze ktérych panstwa wiaza si¢ umo-
wami mi¢dzynarodowymi. Sa nimi: podpisanie, wymiana dokumentéw tworzacych
(stanowiacych) traktat, ratyfikacja, zatwierdzenie, przystapienie, przyjecie badz tez
,Jakikolwiek inny uzgodniony sposob”?!.

Niewatpliwie KWPT porzadkuje procedury migedzynarodowe, ktore maja za-
stosowanie do zawarcia przez panstwa traktatow?. Ich szeroki katalog potwierdza
z jednej strony brak nadmiernego formalizmu w stosowaniu tych procedur, z drugiej
stwarza do$¢ znaczna swobodg w zakresie okreslenia skutkow prawnych tych czyn-
nosci. Wynika to z faktu, ze procedury wewngtrzne pozostaja w znacznym stopniu
zroznicowane z racji unormowan konstytucyjnych w poszczegolnych panstwach.

Tym samym Konwencja wiedenska stworzyla podstawy dla migdzynarodowej
1 krajowej procedury traktatowej, wyznaczajac generalne ramy prawne, w zakresie
ktorych nalezy si¢ porusza¢, zawierajac i wykonujac umowy miedzynarodowe.

W Konwencji wiedenskiej zdefiniowano pojecie umowy mig¢dzynarodowe;j
w nastgpujacy sposob: ,,«Traktat» oznacza migdzynarodowe porozumienie zawarte
pomigdzy panstwami w formie pisemnej i regulowane przez prawo mig¢dzynarodo-
we, niezaleznie od tego, czy jest ujete w jednym dokumencie, czy dwoch lub wigcej

powiazanych ze soba dokumentach i bez wzgledu na jego szczeg6lna nazwe”.>

Za trafny nalezy uzna¢ poglad, ze konwencja wiedenska nie sformutowa-
ta wszystkich koniecznych warunkéw pozwalajacych porozumienie pomigdzy
panstwami uzna¢ za umowe¢ mig¢dzynarodowa?*. Zabrakto w niej elementu, ktory
w ocenie wielu przedstawicieli doktryny uznawany jest powszechnie i od dawna za

21 Por. art. 11 KWPT. Warto w tym kontekscie wskaza¢, iz ,jakikolwiek inny uzgodniony sposob” nalezy traktowaé
w praktyce obrotu traktatowego panstw — jako szczegdlng procedure zawarcia umowy stosowang zazwyczaj
przez panstwa, ktore nie utrzymujg ze sobg stosunkoéw dyplomatycznych np. porozumienia w formie deklara-
cji skierowanych do panstwa trzeciego, jak miato to miejsce w przypadku porozumienia z Algiers zatatwiajace-
go kryzys w stosunkach miedzy Iranem a Stanami Zjednoczonymi powstaty na skutek zatrzymania zaktadnikéw
w ambasadzie Stanoéw Zjednoczonych w Teheranie (szerzej o tym pisze P. Siurnicki, Zawieranie uméw miedzy-
narodowych za posrednictwem panstwa trzeciego na przyktadzie Deklaracji Algierskich, (w:) Z. Galicki, T. Kamin-
ski, K. Myszona—Kostrzewa (red.), 40 lat mineto—praktyka i perspektywy Konwencji Wiedenskiej o prawie trakta-
tow, Warszawa 2009, s. 371— 393.

22 Ich wyliczenie w KWPT nie ma charakteru katalogu zamknietego. Art. 11 wymienia sposoby wyrazenia zgody na
zwigzanie sie przez panstwa traktatem, ktére najczesciej stosujg panstwa w obrocie miedzynarodowym. Pozo-
stawia jednak wyrazng mozliwo$¢ do uksztattowania sie nowych, koniecznych dla wspotpracy miedzynarodowe;j
sposobow.

23 Art. 2 ust. 1 pkt a KWPT.

24 Por. M. Frankowska, Umowy miedzynarodowe w formie uproszczonej, Warszawa 1980, s. 43.
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element konstytuujacy umowg — intencji stron wywotania przez porozumienie okre-
slonych skutkéw prawnych zaré6wno w postaci stworzenia uprawnien i zobowiazan
lub ich zniesienia, jak réwniez stworzenia okreslonego stosunku prawnego w sfe-
rze prawa mi¢dzynarodowego. Ten mankament wydaje si¢ oczywisty. Stwarza on
jednak wygodne pole dla stosunkowo szerokiej interpretacji pojgcia traktatu nie tyl-
ko przez doktryng, ale co wazniejsze — praktyke panstw oraz orzecznictwo sadowe.
Sprawia, ze odkodowanie formalnej granicy traktatu staje si¢ zadaniem niewdzigcz-
nym.?

Definicj¢ umowy migdzynarodowej w prawie polskim formuluje art. 2 usta-
wy o0 umowach migdzynarodowych.?® Pojecie umowy migdzynarodowej w prawie
polskim i rosyjskim odpowiada poj¢ciu prawa miedzynarodowego 1 w duzej mierze
jest wzorowane na definicji traktatu przyjetej w Konwencji wiedenskiej, aczkolwiek
nie jest z nig catkowicie tozsame.

Polska i Rosja sa stronami KWPT.?” Formalne przyjecie Konwencji przez pan-
stwo rodzi skutki wykraczajace poza wlaczenie tego panstwa do kregu stron Kon-
wencji 1 stosowanie jej postanowien wytacznie w odniesieniu do innych panstw beg-
dacych jej stronami.?® Jest charakterystyczne, ze po formalnym przyjeciu Konwencji
panstwa dostosowuja swoja praktyke do jej postanowien, czesto przyjmujac odpo-
wiedniej tresci regulacje prawnowewngetrzne (zarowno konstytucyjne, jak i ustawo-
we). Tak uczynita zarowno Polska, jak i Rosja.”’

Zwraca uwagg fakt, ze regulacje Konwencji zapewniaja panstwom daleko idaca
swobode w kwestii wyboru formy zawarcia traktatow. Niewatpliwie jest doS¢ osob-
liwe chwalenie Konwencji za to, ze zawarte w niej regulacje pozostawiaja stronom
dos¢ znaczng swobodg dzialania, zwlaszcza w zderzeniu z trafng skadinad teza, ze

25 Mozna uznad, iz stanowi swego rodzaju ,kamuflaz” w zakresie stosowania sSrodkéw niewigzacych prawnie, z kté-
rych panstwa coraz czesciej korzystajg. Otwiera droge do mniej sformalizowanej wspotpracy panstw, gdzie akty
miekkiego prawa w coraz szerszym zakresie wykorzystywane sa jako instrumenty wspotpracy, wypetniajac prze-
strzeh prawa migdzynarodowego.

26 Zgodnie z art. 2 ustawy ,umowa miedzynarodowa oznacza porozumienie miedzy Rzeczapospolitg Polska a in-
nym podmiotem lub podmiotami prawa miedzynarodowego, regulowane przez prawo miedzynarodowe, nieza-
leznie od tego, czy jest ujete w jednym dokumencie czy w wiekszej liczbie dokumentéw, bez wzgledu na jego
nazwe oraz bez wzgledu na to, czy jest zawierane w imieniu panstwa, rzadu czy ministra kierujgcego dziatem
administracji rzagdowej wtasciwego do spraw, ktérych dotyczy umowa miedzynarodowa”. Zob. Dz.U. Nr 39, poz.
443 z podzn. zm.

27 Polska zwigzata sie KWPT 2 lipca 1990 r., w nastepstwie czego weszta ona w zycie w stosunku do Polski w dniu
1 sierpnia 1990 r. (Dz.U. Nr 74, poz. 329, zatacznik). Z wyjatkiem trzech panstw: Francji, Malty i Rumunii — pozo-
state panstwa nalezace do Unii Europejskiej sg stronami Konwencji. Poza Konwencjg sg tez panstwa o kluczo-
wym znaczeniu w stosunkach miedzynarodowych, m.in. USA, Indie, Brazylia, Indonezja, |zrael, Iran, Pakistan,
RPA czy Turcja.

28 Panstwa, podejmujac decyzje w sprawie formalnego zwigzania sie Konwencja, kierujg sie réznymi wzgledami.
Jednak najczesciej biorg pod uwage dwa elementy: zakres konstytucyjnej regulacji odnoszacej sie do zawiera-
nia, wykonywania i wypowiadania umoéw miedzynarodowych oraz ocene charakteru postanowien Konwencji,
a wiec na ile sg one wyrazem kodyfikacji prawa zwyczajowego oraz w jakim zakresie stanowig stopniowy rozwoj
prawa traktatow.

29 Zob. W.E. Butler, The Law of Treaties in Russia and the Commonwealth of Independent States: text and com-
mentary, Cambridge 2002.
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po to zawiera si¢ umowy, aby regulowa¢ zachowanie panstw, a wigc i ograniczaé
ich swobodg dziatania. W ten sposdb Konwencja w sposob wyrazny eksponuje, ze
nie jest rola prawa migdzynarodowego narzucanie panstwom formy stosunkow trak-
tatowych. Jest to zasadnicza funkcja panstwa, ktore poprzez swoje regulacje we-
wnetrzne oraz dokonywane wybory (zwlaszcza komu powierza si¢ wtadzg), samo
musi zadbac przede wszystkim o to, zeby zaciaga¢ zobowiazania traktatowe w spo-
sob odpowiedzialny 1 zgodny z jego interesami. Mozna uznaé, ze dodatkowo cig-
zar odpowiedzialnosci, jaki spoczywa w tej kwestii na panstwach wskazuja (a na-
wet go zwigkszaja) przepisy art. 7 Konwencji. Uznaja one zdolno$¢ do wyrazania
zgody na zwiazanie si¢ traktatem przez glowg panstwa i szefa rzadu oraz ministra
spraw zagranicznych z racji petnionych przez nich funkcji.** Postanowienia art. 46,
ktore dopuszczaja pod pewnymi warunkami powotanie si¢ na pogwalcenie prawa
wewngetrznego w celu uniewaznienia zgody na zwigzanie si¢ traktatem, tylko w mi-
nimalnym stopniu chronia panstwo przed zaciagnigciem niechcianych zobowiazan
traktatowych.?!

Konstytucja Federacji Rosyjskiej z 1993 r. w art. 15 ust. 4 stanowi, ze ogo6l-
ne zasady 1 normy prawa migdzynarodowego oraz umowy mig¢dzynarodowe Fede-
racji Rosyjskiej stanowia czg$¢ jej systemu prawnego. Jesli umowa migdzynarodo-
wa Federacji Rosyjskiej ustanawia inne normy niz okreslone w ustawach, normy
zawarte w umowie migdzynarodowej maja pierwszenstwo.* Jest charakterystycz-
ne, ze ten sposdb konstytucyjnej regulacji pozycji umowy w rosyjskim porzad-
ku prawnym moze by¢ uznawany za przyklad transformacji generalnej, jak 1 réw-
niez za ilustracje generalnej metody pozarecypcyjnej np. adopcji czy inkorporacji.
W doktrynie rosyjskiej przewaza poglad, ktory reprezentuje m.in. G.M. Danilen-
ko, ze za druga wykladnia przemawia do$¢ wyraznie ta przestanka, ze art. 15 ust. 4
Konstytucji obejmuje swym zakresem regulacji nie tylko umowy migdzynarodowe
podlegajace ratyfikacji, lecz wszystkie umowy zawarte przez Federacj¢ Rosyjska.*
W konsekwencji akt ratyfikacji umowy nie ma tu jakiego$ szczegodlnego znacze-
nia prawotworczego (w $wietle rosyjskiej ustawy zasadniczej), pomimo iz ratyfika-
cji umow miedzynarodowych w Rosji dokonuje parlament (art. 106). Tym samym

30 Roéwniez, w swietle Konwencji, mogg bez zadnych petnomocnictw zobowigzywaé panstwo inne osoby (np. mini-
ster wiasciwy w danych sprawach), jezeli z praktyki zainteresowanych panstw wynika taki zamiar.
31 Por. J. Sandorski, Niewazno$¢ umoéw miedzynarodowych, Poznan 1978, s. 63. Warto podkresli¢ przy tym, ze

do tej pory brak jest w orzecznictwie sagdéw migdzynarodowych rozstrzygniecia uznajacego niewaznos¢ trakta-
tu z przyczyny pogwatcenia prawa wewnetrznego przy jego zawieraniu. Por. wyrok MTS w sporze migdzy Kata-
rem a Bahrajnem z 1994 r. w sprawie delimitacji granicy morskiej i kwestii terytorialnych (ICJ Reports, 1994, para
27) oraz wyrok MTS w sporze miedzy Kamerunem a Nigerig z 2002 r. w sprawie granicy morskiej i ladowej (ICJ
Reports, 2002, para 196). Zob. réowniez A. Wyrozumska, Umowa migdzynarodowa. Teoria i praktyka, Warszawa
20086, s. 389-395 oraz Th. Meron, Article 46 of the Vienna Convention on the Law of Treaties (ultra vires trea-
ties): some recent cases, “British Yearbook of International Law” 1978, vol. 49, s. 175in.

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

33 Ibidem, s. 470.
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mozna uznac, ze umowy miedzynarodowe sa inkorporowane przez prawo rosyjskie,
przy czym normy umowne maja wyzsza pozycj¢ niz ustawa.™

Ponadto Konstytucja Federacji Rosyjskiej z 12 grudnia 1993 r. w art. 86 wska-
zuje, ze prezydent prowadzi rokowania i podpisuje umowy migdzynarodowe oraz
podpisuje dokumenty ratyfikacyjne. Natomiast art. 106 ustala w sposdb wyrazny,
ze ,,Obowiazkowemu rozpatrzeniu przez Rade Federacji podlegaja przyjete przez
Dume Panstwowa ustawy w kwestii: [...] ratyfikacji 1 wypowiedzenia uméw mig-
dzynarodowych Federacji Rosyjskiej”. Oznacza to, ze kompetencja odno$nie do
ratyfikacji umow miedzynarodowych nalezy do parlamentu a nie glowy panstwa.
Réwniez Rada Ministrow Federacji Rosyjskiej 1 poszczegdlne ministerstwa i urzedy
centralne posiadaja kompetencje do zawierania umow w zakresie uprawnien przy-
znanych im przez prawo wewngtrzne.

Natomiast w Polsce umowy mig¢dzynarodowe posiadaja zréznicowany status
w prawie krajowym w zaleznos$ci od tego, czy poddano je ratyfikacji i od tego, w ja-
kim trybie ratyfikacja doszta do skutku. Tylko umowom ratyfikowanym za uprzed-
nia zgoda wyrazonga w ustawie (lub referendum) Konstytucja przyznaje pierwszen-
stwo przed ustawami, jezeli ustawy nie da si¢ pogodzi¢ z umowa (art. 91 ust. 2).

Rosja przyjeta Konwencjg jeszcze jako Zwiazek Radziecki. Uczynita to wraz
z Ukraing i Bialorusia w drugiej potowie lat 80-tych.* Rosja opatrzyta swoj doku-
ment przystapienia zastrzezeniem wylaczajacym zastosowanie postanowien doty-
czacych przymusowego rozwigzywania sporow w zwiazku z niewaznoscia 1 wygas-
nigciem traktatow. Wytaczyla w ten sposdb stosowanie catej czesci V Konwencji
w stosunkach z panstwami, ktore taki skutek nadaty swoim sprzeciwom wobec tego
zastrzezenia (lub nie wniosly sprzeciwow).

Jest charakterystyczne, ze Rosja podtrzymuje nadal swoje zastrzezenie do sy-
stemu rozstrzygania sporow, a wraz z nim réwniez deklaracjg, w ktorej ,,zastrzega
sobie prawo do przedsigwzigcia jakichkolwiek srodkéw dla zabezpieczenia swoich
interesOw w przypadku nieprzestrzegania przez inne panstwa Konwencji Wieden-
skiej o prawie traktatow”*. Wielka Brytania w odpowiedzi na wspomniang deklara-
cje¢ jednoznacznie stwierdzita, ze jej cel i zakres jest niezrozumiaty, bowiem do spo-
réow dotyczacych naruszenia samej Konwencji zastosowanie bgda miaty nie normy
wyrazone w jej artykule 60, ale normy prawa zwyczajowego, nakazujace w kazdym

34 M.N. Shaw, International Law, Cambridge 1997, s. 126. Zob. I.I. tukaszuk, Miezdunarodnoje prawo. Obszczaja
czast, Moskwa 1996, s. 234-236.

35 Przystapity wtedy do Konwencji rowniez inne éwczesne panstwa socjalistyczne: Butgaria, Czechostowacja, Nie-
miecka Republika Demokratyczna, Wegry i Mongolia.

36 W zastrzezeniu Rosja stwierdza, iz: “reserves the right to take any measures to safeguard its interests in the
event of the non—observance by the other States of the provisions of the Vienna Convention on the Law of trea-
ties”. UNTC Databases, Status of Treaties, Chapter XXIII/1 — http:// treaties.un.org.
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razie, aby zastosowane $rodki byly rozsadne i1 proporcjonalne do naruszenia Kon-
wencji.?’

Polska, przystepujac do Konwencji w 1990 r., nie ztozyta zadnego zastrzezenia,
jak réwniez zadnego sprzeciwu do zastrzezen zgloszonych przez inne panstwa.

Wspomniany akt przystapienia mial istotny wptyw na sposob i zakres regula-
cji zdolnosci traktatowej RP (szerzej prawa traktatowego) w Konstytucji przyjgtej
w dniu 2 kwietnia 1997 r. (jak roéwniez na wczesniejsze unormowania tej rangi za-
warte w ,,Matej konstytucji”’) oraz przepisach wydanych na jej podstawie. W zwiaz-
ku z tym polska ustawa zasadnicza musiata uwzgledni¢ (odpowiednio adaptowac do
naszych realiow ustrojowych) szereg regulacji przyjetych w KWPT, w tym przede
wszystkim kwestie zwiazane z ustaleniem: zakresu kompetencji organdéw panstwa
do zaciagania zobowiazan w formie traktatowej, sposobow wiazania si¢ przez Pol-
ske¢ umowami migdzynarodowymi i regut proceduralnych, ktore maja do nich zasto-
sowanie, miejsca umow miedzynarodowych w porzadku prawnym panstwa.*®

Po raz pierwszy regulacje konstytucyjne odnoszace si¢ do realizacji zdolnos$ci
traktatowej Rzeczypospolitej Polskiej zostaly nie tylko zawarte w znacznie wigkszej
liczbie postanowien o bardziej szczegotowym charakterze, ale znalazty rowniez dal-
sze rozwinigcie: w ustawie z dnia 14 kwietnia 2000 r. o umowach migdzynarodo-
wych?® (dalej ustawa), w ustawie z dnia 14 marca 2003 r. o referendum ogo6lnokrajo-
wym* oraz w rozporzadzeniu Rady Ministrow z dnia 28 sierpnia 2000 r. w sprawie
wykonania niektorych przepiséw ustawy o umowach migdzynarodowych*' (zwane
dalej rozporzadzeniem do ustawy o u.m.). Ustawa o u.m. okresla zasady oraz tryb
zawierania, ratyfikowania, zatwierdzania, ogtaszania, wykonywania, wypowiadania
oraz zmian zakresu wykonywania uméw migdzynarodowych.

Konstytucja RP z 2 kwietnia 1997 r. w prawo realizacji zdolnos$ci traktatowe;j
wyposaza Prezydenta, Sejm i Senat, rzad oraz — co jest rozwigzaniem zastosowa-
nym po raz pierwszy w polskich ustawach zasadniczych — narod.*?

W mysl konstytucji Rada Ministrow sprawuje ogdlne kierownictwo w dziedzi-
nie stosunkow z innymi panstwami 1 organizacjami mig¢dzynarodowymi (art. 146
ust. 4 pkt 9), zawiera umowy mi¢dzynarodowe wymagajace ratyfikacji oraz zatwier-

37 Ibidem

38 W tym konteks$cie zwraca szczegdlng uwage sposob konstytucjonalizacji zasady pacta sunt servanda, ktora
w polskiej ustawie zasadniczej ma szersze zastosowanie niz tylko do prawa traktatowego (art. 9). Zderza sie ona
jednak w sposob bezposredni (co jest charakterystyczne dla duzej czesci wspdtczesnych konstytucji) z trescig,
normatywng innej ustrojowej zasady — nadrzednosci konstytucji (art.8), ktéra limituje w sposéb generalny zasa-
de pierwszenstwa prawa miedzynarodowego w porzadku prawnym RP.

39 Zob. Dz.U. z 2000 r. Nr 39, poz. 443.

40 Zob. Dz.U. z 2003 r. Nr 57, poz. 507 z pézn. zm.

41 Zob. Dz.U. z 2000 r. Nr 79, poz. 891.

42 Zob. Dz.U.z 1997 r., Nr 78, poz. 483 z p6zn. zm.
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dza i wypowiada inne umowy (art. 146 ust. 4 pkt 10).* Natomiast konstytucja nie
wyposaza bezposrednio w kompetencje traktatowe ministréw, co niewatpliwie nale-
zy uznaé za jej powazny mankament.

W konsekwencji przyjetej w art.146 ust. 4 pkt 10 konstytucji regulacji — ustawa
o u.m. rozroéznia dwa pojgcia: ,,zawieranie umowy miedzynarodowej” 1 ,,zwigzanie
umowa mig¢dzynarodowa”. Pierwsze z wymienionych poje¢ (w $wietle art. 2 pkt 2
ustawy) nalezy rozumiec jako rozpoczgcie negocjacji, przyjecie (umocowanie) teks-
tu umowy, wyrazenie zgody na podpisanie oraz podpisanie umowy, ktéra dochodzi
do skutku w procedurze ztozonej*.

Natomiast czynno$ci przewidziane w prawie mig¢dzynarodowym, przede
wszystkim przez przepisy konwencji, w rezultacie ktorych Polska staje si¢ strona
umowy — ustawa okresla terminem ,,zwiazania umowa mig¢dzynarodowa” (art. 2 pkt
3). Odnosi si¢ to zarowno do zespotu czynnosci przebiegajacych w sferze prawa we-
wnetrznego — ratyfikacja i zatwierdzenie, ktéra obejmuje zgodg na wiazace podpisa-
nie umowy, czy tez wymiang not, jak 1 do czynnosci, ktorych dokonuje si¢ na ptasz-
czyznie mi¢dzynarodowe;.

Przepisy ustawy przewiduja réwniez wiazanie si¢ Polski umowami migdzyna-
rodowymi w trybie prostym (poprzez podpisanie, wymiang not lub w inny szczego6l-
ny sposob, ktory jest znany 1 wystepuje w praktyce traktatowej). W takim wypadku
zgode na zawarcie umowy w tym trybie wyraza Rada Ministréw w formie uchwaty
w momencie udzielenia zgody na podpisanie umowy*. Zawarte w niej wyliczenie
(umow) ma jedynie charakter przyktadowy. Obejmuje ono umowy, ktoére sa mniej
istotne z punktu widzenia interesOw wewnetrznych 1 zagranicznych RP. Sa to prze-
de wszystkim umowy wykonawcze, ktére nie maja samodzielnego statusu prawne-
g0 oraz umowy zmieniajace obowiazujace umowy o takim charakterze*.

Konstytucja RP wymienia wytacznie ratyfikacje 1 zatwierdzenie jako sposoby
wyrazenia definitywnej zgody na zwiazania si¢ przez Polsk¢ umowami mi¢dzyna-
rodowymi. Potwierdza to art. 12 ustawy o umowach miedzynarodowych, ktéry sta-

43 Sposréd dotychczasowych polskich ustaw zasadniczych obecnie obowigzujaca konstytucja najszerzej normu-
je uprawnienia rzadu w dziedzinie zawierania umoéw miedzynarodowych. Przepis art. 146 ust. 1 ustala ogding
kompetencje rzadu, zgodnie z ktérg Rada Ministréow prowadzi polityke wewnetrzng i zagraniczng Rzeczypospo-
litej. Przy realizacji zdolnosci traktatowej panstwa — konstytucja przewiduje jednak $ciste wspotdziatanie obu or-
gandéw egzekutywy(rzadu i prezydenta), jak i obowigzek kontrasygnaty przez premiera dokumentow ratyfikacyj-
nych podpisywanych przez Prezydenta. Wspomniany obowigzek wynika bezposrednio z art. 144 ust. 2 ustawy
zasadniczej.

44 Mozna zauwazyé¢, iz w mysl ustawy ,zawieranie umowy miedzynarodowej” to caty zesp6t czynnosci na skutek
ktérych Polska uzyskuje status panstwa sygnatariusza umowy. Natomiast regulacje zawarte w KWPT w tym za-
kresie (zwtaszcza art. 11) raczej nalezy odczytywac jako proces kohczacy sie wyrazeniem przez panstwa defini-
tywnej zgody na zwigzanie sie umowa.

45 Zob. art. 13 ust. 1 w zwigzku z art. 6 ust. 3 ustawy z dnia 14 kwietnia 2000 r. o umowach miedzynarodowych.

46 W mysl ustawy tryb prosty zawarcia umowy nie moze mie¢ zastosowania do umoéw, ktére dotycza spraw wyliczo-
nych w art. 89 ust. 1 oraz art. 90 ust. 1 konstytucji. Przepisy te przesgdzaja jednoznacznie o procedurze ratyfika-
cji. Zob. art. 13 ust. 2 ustawy z dnia 14 kwietnia 2000 r. o umowach miedzynarodowych.
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nowi: ,,Zwiazek Rzeczypospolitej Polskiej umowa migdzynarodowa wymaga zgody
wyrazone] w drodze ratyfikacji lub przez zatwierdzenie”. Jest charakterystyczne, ze
w polskim obrocie traktatowym grupg ratyfikowanych uméw tworza: umowy mig-
dzynarodowe podlegajace ratyfikacji w mysl art. 89 ust. 1 oraz art. 90 ust. 1, jak
rowniez te, ktére zawieraja stypulacje o ratyfikacji albo zawieraja klauzule dopusz-
czajaca ratyfikacje (tzw. klauzulg zroznicowanego przyjecia), a szczegolne okolicz-
nosci to uzasadniaja*’. Ponadto w mysl ustawy umowy migdzynarodowe, ktore nie
podlegaja ratyfikacji, zawierane by¢ moga w trybie ztozonym, w procedurze za-
twierdzenia przez Radg Ministrow (w formie uchwaty)*.

Zgodnie z przepisami ustawy o umowach migedzynarodowych — po podjeciu
uchwaty przez Rade Ministrow o ratyfikacji umowy — minister wlasciwy w spra-
wach zagranicznych przedktada ja Prezydentowi wraz z uzasadnieniem oraz projek-
tem dokumentu ratyfikacyjnego (co wynika z tredci art. 15 ust. 2 ustawy). W wypad-
ku, gdy umowa dotyczy spraw wskazanych w art. 89 ust. 1 i art. 90 ust. 1 konstytucji,
jej przediozenie Prezydentowi moze nastapi¢ dopiero, gdy uzyskana zostanie zgo-
da Sejmu i Senatu wyrazona w ustawie lub zgoda taka zostanie wyrazona w referen-
dum.®.

Jest wlasciwe takze, ze ustawa w odniesieniu do wypowiadania umow przyj-
muje w konsekwencji regulacji konstytucyjnej: zasade aktu przeciwnego (actus
contrarius, acte contraire)’® w stosunku do ratyfikacji i zatwierdzenia. W konse-
kwencji te same organy, ktore wyrazaly zgodg na zwiazanie si¢ umowa, sa wytacz-
nie uprawnione do decydowania o zmianie zakresu tej zgody i do dokonywania ta-
kich zmian w analogicznym trybie.

47 Zob. art. 12 ust.12 ustawy o umowach miedzynarodowych. Por. takze uwagi A. Wyrozumskiej i R. Kwietnia:
A. Wyrozumska, Umowa miedzynarodowa..., op. cit., s.193 oraz R. Kwiecien, Miejsce umoéw miedzynarodo-
wych..., op. cit., s.87.

48 Zob. art. 12 ust. 3 w zwigzku z art. 15 ust.1 ustawy.

49 W praktyce oznacza to, iz wspomniane przedtozenie nastepuje po ogtoszeniu i wejsciu w zycie ustawy ratyfika-
cyjnej lub po stwierdzeniu przez Sad Najwyzszy waznosci referendum ogdlnokrajowego, o ktérym stanowi art.
90 ust. 3 ustawy zasadniczej. Natomiast w przypadkach, kiedy rzad ustali tryb ratyfikacji bez udziatu parlamentu,
minister wlasciwy w sprawach zagranicznych przedktada umowe dopiero woéwczas, gdy nastapi zawiadomienie
Sejmu przez premiera o zamiarze przediozenia jej glowie panstwa do samodzielnej ratyfikacji. W przypadku wy-
razenia przez Sejm — w terminie 30 dni od takiego zawiadomienia — negatywnej opinii co do zasadnos$ci wyboru
takiej procedury ratyfikacyjnej, rzad zobowiazany jest do ponownego zajecia stanowiska w tej sprawie Zob. art.
15 ust. 4 ustawy.

50 W zwigzku z takim rozwigzaniem umowe skutecznie moze wypowiedzie¢ wytacznie ten organ, ktéry wyrazit
definitywng zgode na zwigzanie sie nig. Ustawowa procedura wypowiedzenia przewiduje, iz organ prowadza-
cy negocjacje albo wiasciwy minister kieruje za posrednictwem ministra spraw zagranicznych do Rady Mini-
strow wniosek o wypowiedzenie umowy. Decyzje o wypowiedzeniu umowy,Rada Ministréw podejmuje w formie
uchwaly. Zasada jest iz rzad wypowiada (samodzielnie) wytgcznie umowy, ktére zatwierdzit, natomiast Prezy-
dent umowy zawarte w drodze ratyfikacji. Jezeli umowa ratyfikowana zostata poprzedzona ustawowg zgoda par-
lamentu, wéwczas minister spraw zagranicznych przedktada gtowie panstwa umowe do wypowiedzenia dopiero
po uzyskaniu zgody Sejmu i Senatu, a Scislej po wejsciu w zycie ustawy upowazniajgcej do jej wypowiedzenia.
Por. art. 22 ust. 2 ustawy. Zob. R. Kwiecien, Miejsce uméw..., op. cit., s. 88.
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3. Dezintegracja ZSRR i jej konsekwencje
dla polsko-rosyjskich relacji traktatowych

Istnienie Federacji Rosyjskiej zapoczatkowato ogloszenie w dniu 14 czerwca
1990 r. suwerennosci przez Rosyjska Federacyjna Socjalistyczna Republike Radzie-
cka.’! Rosja nie zawarta z Polska umowy sukcesyjnej. W $wietle prawa migdzynaro-
dowego Federacja Rosyjska jest uznawana za kontynuatora, a nie sukcesora Zwiazku
Radzieckiego®. Rosyjska Socjalistyczna Federacyjna Republika Radziecka prokla-
mowala wprawdzie Deklaracj¢ o suwerennosci panstwowej, ale nie ogtosita deklara-
cji o niepodleglosci i aktu wystapienia z ZSRR.> Po zawarciu Porozumienia o utwo-
rzeniu Wspolnoty Niepodleglych Panstw, Prezydent Federacji Rosyjskiej w nocie
skierowanej do Sekretarza Generalnego ONZ z dnia 24 grudnia 1991 r. poinformo-
wal, ze Federacja Rosyjska kontynuuje wypetlianie miedzynarodowych zobowia-
zan ZSRR. Podobne stwierdzenie zostalo zawarte w nocie rosyjskiego MSZ z dnia
27 stycznia 1992 r., w ktorej wyraznie oswiadczono, ze Rosja honoruje zobowiaza-
nia 1 wykonuje uprawnienia przewidziane w umowach mi¢dzynarodowych, ktorych
strong byt Zwiazek Radziecki. Wprawdzie z noty wynikato, ze dotyczy ona wszyst-
kich, a nie tylko wielostronnych uméw migdzynarodowych, to jednak w praktyce
w odniesieniu do uméw dwustronnych Rosja podjeta rozmowy z ich kontrahentami.
Warto przypomnie¢, iz w podpisanym jeszcze w grudniu 1992 r. polsko—rosyjskim
protokole wskazano na potrzebg renegocjowania niektérych umoéw dwustronnych
1 zastapienia ich nowymi uregulowaniami. Nastepnie rozpoczgly si¢ prace nad Pro-
tokolem migdzy Rzadem Rzeczypospolitej Polskiej a Rzadem Federacji Rosyjskiej
w sprawie obowiazywania w stosunkach mi¢dzy Rzeczapospolita Polska a Federa-
cja Rosyjska umow dwustronnych®. Jeszcze w trakcie tych prac ponownie unor-
mowano najwazniejsze dziedziny wspotpracy. W grupie zawartych woéwczas umow,
ktore tworzyly podstawe nowej infrastruktury traktatowej polsko—rosyjskich stosun-
kéw, wymieni¢ nalezy przede wszystkim: Traktat o przyjaznej 1 dobrosasiedzkiej
wspotpracy, sporzadzony w Moskwie w dniu 22 maja 1992 r.; Konwencje konsular-
na, sporzadzona w Moskwie dnia 22 maja 1992 r.; Traktat o handlu i wspotpracy

51 Faktycznie odrebnym panstwem stata sie ona w dniu zakonczenia istnienia przez ZSRR (tj. 8 grudnia 1991 r.,)
kiedy to przywddcy Rosji, Ukrainy i Biatorusi podpisali umowy biatowieskie o likwidacji ZSRR i utworzeniu Wspdl-
noty Niepodlegtych Panstw. W dniu 25 grudnia 1991 r. podat sie do dymisji, catkowicie juz pozbawiony wtadzy,
prezydent ZSRR Michait Gorbaczow. Akt ten ostatecznie konczy istnienie Zwigzku Radzieckiego.

52 W. Czaplinski, A. Wyrozumska, Prawo miedzynarodowe publiczne. Zagadnienia systemowe. Warszawa 2004, s.
308-309.

53 Ibidem

54 A.Przyborowska—Klimczak, W. Staszewski, Stosunki traktatowe Polski z panstwami sasiednimi — wybor doku-
mentéw, Lublin 1998, s. 19; W. Czaplinski, Zmiany terytorialne w Europie Srodkowej i Wschodniej i ich skutki
miedzynarodowoprawne (1990-1992), Warszawa 1998, s. 113-114 oraz W. Czaplinski, A. Wyrozumska, Prawo
miedzynarodowe..., op. cit., s. 308-309.

55 Konwencja konsularna miedzy Rzeczapospolitg Polskg a Federacjg Rosyjska, sporzagdzona w Moskwie dnia 22
maja 1992 r. (Dz.U. z 1995 r., Nr 140, poz.687.

54



Relacje traktatowe z Rosjg po przystgpieniu Polski do Unii Europejskiej

gospodarczej, sporzadzony w Warszawie dnia 25 sierpnia 1993 r.;¢ Umowe w spra-
wie przej$¢ granicznych, sporzadzona w Moskwie dnia 22 maja 1992 r.;” Umowe
o wspolpracy kulturalnej, naukowej i oswiatowej, sporzadzona w Warszawie dnia
25 sierpnia 1993 r.;%® Umowg o wspotpracy transgranicznej, sporzadzona w Warsza-
wie dnia 2 pazdziernika 1992 r.;> Umowe o wspotpracy w dziedzinie ochrony $ro-
dowiska, sporzadzona w Warszawie dnia 25 sierpnia 1993 r.;*° Umowe w sprawie
unikania podwojnego opodatkowania w zakresie podatkow od dochodu i majatku,
sporzadzona w Moskwie dnia 22 maja 1992 r.' oraz kilka innych waznych porozu-
mien®?.

Warto podkresli¢, 1z z umow zawartych przez Polske z ZSRR nadal obowiazu-
ja traktaty o kluczowym znaczeniu, m.in.: Umowa mig¢dzy Rzeczapospolita Polska
1 Zwiazkiem Socjalistycznych Republik Radzieckich o polsko-radzieckiej granicy
panstwowej, podpisana w dniu 16 sierpnia 1945 r.; Umowa migedzy Rzadem Pol-

56 Dz.U. z 1995 r. Nr 50, poz. 266.

57 M.P. z 2003 r. nr 37, poz. 528.

58 Dz.U. z 1994 r. Nr 36, poz. 133.

59 ,Zbior Dokumentow” 1992, nr 4.

60 ,Zbior Dokumentow” 1993, nr 4.

61 Dz.U. z 1993 r. Nr 125, poz. 569.

62 Np. Uktad miedzy Rzadem Rzeczypospolitej Polskiej a Rzadem Federacji Rosyjskiej w sprawie wycofania wojsk
Federacji Rosyjskiej z terytorium Polski, sporzadzony w Moskwie dnia 22 maja 1992 r. oraz porozumienia wy-
konawcze do tego porozumienia. Zob. J. Kukutka, Traktaty sasiedzkie Polski Odrodzonej, Wroctaw 1998, s. 83
i dok. 33, czy Porozumienie o wczesnym powiadamianiu o awarii jadrowej o wymianie informacji zwigzanej
z obiektami jadrowymi i o wspotpracy w dziedzinie bezpieczenstwa jgdrowego i ochrony radiologicznej (,Zbior
Dokumentow”, 1995, nr 2).

63 Dz.U.z 1946 r. Nr 2, poz. 5i Dz.U. z 1947 r. Nr 35, poz. 167. Traktat ten wszedt w zycie w dniu 6 lutego 1946 r.
Warto przypomnieé, ze obecna granica wschodnia Polski zostata uksztattowana w wyniku uméw miedzynarodo-
wych zawartych w koncowym okresie Il wojny $wiatowej i wkrétce po jej zakonczeniu w Europie. W umowie jat-
tanskiej z dnia 11 lutego 1945 r. Stany Zjednoczone, Wielka Brytania i Zwigzek Radziecki przyjety ustalenie, ze
wschodnia granica Polski powinna przebiega¢ wzdtuz tzw. linii Curzona z odchyleniami na jej korzys$¢ od pieciu
do o$miu kilometréow (zob. L.Gelberg, Prawo migdzynarodowe i historia dyplomatyczna. Wybér dokumentow,
t. lll, Warszawa 1960, s. 117). Bylo to stanowisko wyrazone bez udziatu Polski i tym samym niewiazace jej pod
wzgledem prawnomiedzynarodowym. Stato sie tak dopiero, gdy weszta w zycie umowa zawarta miedzy Rza-
dem Tymczasowym Jednosci Narodowej a rzadem ZSRR w dniu 16 sierpnia 1945 r. o polsko—radzieckiej grani-
cy panstwowej. Granica ta faktycznie istniata juz od ponad roku, ale do tego czasu nie miata nalezytej podstawy
prawnomiedzynarodowej. Wprawdzie Polski Komitet Wyzwolenia Narodowego zawart z rzadem ZSRR porozu-
mienie w tej sprawie juz 27 lipca 1944 r. (zob. E. Basinski, Stosunki polsko—radzieckie w latach 1917-1945. Do-
kumenty i materiaty, Warszawa 1967, s. 399-400), jednak nie posiadat on nalezytej legitymacji prawnomiedzy-
narodowej do jego zawarcia, tym samym cesja byta niewazna. Granica ustalona w umowie z 16 sierpnia 1945
r. zostata zmieniona 15 lutego 1951 r. w drodze zawarcia polsko—-radzieckiej umowy o zmianie terytoriow pan-
stwowych. W wyniku porozumienia z ZSRR polska nabyta odcinek terytorium panstwowego o powierzchni 480
km? w obwodzie drohobyckim za réwnej wielkosci obszar terytorium panstwowego w woj. lubelskim. Ludnosc¢
wymienionych obszaréw zostata przesiedlona (wymiana nastgpita bez odszkodowan czy rekompensat). Nato-
miast czg$¢ granicy polsko-radzieckiej na terenie bylych Prus Wschodnich zostata ustalona w uktadzie pocz-
damskim z dnia 2 sierpnia 1945 r. (zob. K. Kocot, K. Wolfke, Wybér dokumentéw do nauki prawa miedzynarodo-
wego, Wroctaw—Warszawa 1978, s. 24 i 26). Dnia 5 marca 1957 r. Polska i Zwigzek Radziecki podpisaty uktad
o wytyczeniu tej czesci granicy polsko—radzieckiej (Dz.U. Z 1958 r., Nr 37, poz. 166 i 169). Ponadto na podsta-
wie Protokotu z 18 marca 1958 r. wody terytorialne w Zatoce Gdanskiej zostaty rozgraniczone linig prostopadtg
do linii brzegu, wyprowadzong z koncowego punktu polsko—radzieckiej granicy panstwowej. Podpisana 17 lipca
1985 r. umowa miedzy Polskg a ZSRR rozgraniczyta morze terytorialne, strefy ekonomiczne, strefy rybotéwstwa
morskiego i szelfu kontynentalnego na Morzu Battyckim. W wyniku dezintegracji Zwigzku Radzieckiego granica
polsko—radziecka stata sie granicg polsko-rosyjska, polsko—litewska, polsko—biatoruska i polsko—ukrainska. Nie-
naruszalnos¢ tych granic, a takze brak wzajemnych roszczen terytorialnych zostaty potwierdzone w traktatach
0 przyjazni i dobrym sgsiedztwie zawartych przez Polske z tymi panstwami w latach 90-tych.
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skiej Rzeczypospolitej Ludowej a Rzadem Zwiazku Socjalistycznym Radzieckich
o stosunkach prawnych na polsko-radzieckiej granicy panstwowej oraz wspolpra-
cy 1 wzajemnej pomocy w sprawach granicznych, podpisana w Moskwie dnia 15 lu-
tego 1961 r.;* Umowa migdzy Polska Rzeczypospolita Ludowa a Zwiazkiem So-
cjalistycznych Republik Radzieckich o rozgraniczeniu morza terytorialnego (wod
terytorialnych), strefy ekonomicznej, strefy ryboléwstwa morskiego i szelfu kon-
tynentalnego na Morzu Baltyckim, podpisana w Moskwie dnia 17 lipca 1985 r.;
Umowa miedzy Rzadem Polskiej Rzeczypospolitej Ludowej a Rzadem Zwiazku
Socjalistycznych Republik Radzieckich o granicznej komunikacji kolejowej, podpi-
sana w Warszawie dnia 7 kwietnia 1972 r.° czy Porozumienie migdzy Rzadem Pol-
skiej Rzeczypospolitej Ludowej a Rzadem Zwiazku Socjalistycznych republik Ra-
dzieckich o wzajemnej ochronie praw autorskich, podpisane w Warszawie dnia 4
pazdziernika 1974 r.”

4. Kluczowa rola Traktatu o przyjaznej i dobrosasiedzkiej
wspotpracy z 1992 r.8

Traktat o przyjaznej i dobrosasiedzkiej wspotpracy miedzy Polska i Rosja zo-
stat podpisany w Moskwie 22 maja 1992 r. przez prezydentéw Lecha Walgsg 1 Bo-
rysa Jelcyna. Wszedl w zycie w dniu wymiany dokumentéw ratyfikacyjnych, ktéra
miata uroczysty charakter 1 nastapita w Warszawie dnia 8 maja 1993 r. Traktat zo-
stal zawarty na okres 15 lat z mozliwoS$cia prolongaty na kolejne okresy 5—letnie,
jezeli zadna ze Stron nie wypowie go na 6 miesigcy przed uptywem danego okre-
su obowiazywania. Stworzyt on zasadniczy fundament pod nowe stosunki oparte na
poszanowaniu suwerennos$ci, partnerstwie 1 dobrym sasiedztwie. Traktat jest typo-
wa umowa ramowa o bardzo ogolnym charakterze. Jego postanowienia zawieraja
charakterystyczne klauzule dotyczace bezpieczenstwa i koncepcji dobrego sasiedz-
twa. Nie odbiegaja one od migdzynarodowych standardow majacych zastosowa-
nie w przypadku tego typu regulacji, chociaz postanowienia tego traktatu zawiera-
ja mniejszy standard zobowiazaniowy. W Traktacie Strony uznaly nienaruszalno$¢
swoich granic 1 wyrzekly sig roszczen terytorialnych, zadeklarowaty pokojowe roz-
strzyganie sporOow i nieagresj¢, zobowiazywaly si¢ do konsultacji w razie zagroze-
nia bezpieczenstwa, deklarowaly neutralno$¢ w przypadku konfliktu z panstwami
trzecimi, zobowiazywaly si¢ rozwija¢ stosunki gospodarcze 1 kulturalne (wtacznie
ze zwrotem dobr kultury), wspotprace transgraniczng i regionalna, ekologiczna, na-

64 Dz.U. z 1961 r. Nr 47, poz. 253.

65 Dz.U.z 1986 r. Nr 16, poz. 85.

66 Dz.U.z 1973 r. Nr 16, poz.103.

67 Dz.U.z 1975 r. Nr 4, poz. 16.

68 Traktat miedzy Rzeczgpospolita Polskg a Federacjg Rosyjska o przyjaznej i dobrosasiedzkiej wspotpracy, spo-
rzadzony w Moskwie dnia 22 maja 1992 r. (Dz.U. z 1993 r. Nr 61, poz. 291).
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ukowa, w walce z przestgpczoscia, ochrong mniejszosci narodowych czy wymia-
n¢ mlodziezy itp. Traktat, cho¢ wazny z punktu widzenia politycznego, dzi§ wydaje
si¢ przede wszystkim dokumentem o charakterze deklaracji, w do$¢ znacznym za-
kresie pozbawionym mozliwo$ci oceny stopnia realizacji jego postanowien. Wyda-
je si¢ jednak, ze jego, istotny walor polega na tym, ze specyfikuje niemal wszystkie
mozliwe dziedziny stosunkow i tworzy podstawe do zawierania bardziej szczegoto-
wych porozumien o charakterze wykonawczym. Znajduje to wyrazne potwierdzenie
w szeregu zawartych umowach w pozniejszym czasie, stanowiacych konkretyzacje
reglamentowanej sfery wspolpracy poprzez wskazanie i sprecyzowanie jej regut.

5. Konsekwencje wynikajace z cztonkostwa Polski w UE
dla relacji traktatowych z Rosja

Cztonkostwo Polski w UE laczy si¢ z wieloma istotnymi konsekwencjami natu-
ry prawnej. Jedna z nich jest ograniczenie ius contrahendi panstwa cztonkowskie-

go.

Nalezy podkresli¢, 1z wystepuje zasadnicza rdznica migdzy ograniczeniami wy-
nikajacymi z przekazania kompetencji w traktacie akcesyjnym a ograniczeniami
wynikajacymi z klasycznych umoéw mig¢dzynarodowych. W przypadku tych ostat-
nich kompetencja panstw stron ograniczona jest tylko miedzy nimi i nie przestaje
by¢ aktualna wobec panstw trzecich. Natomiast w przypadku umow o charakterze
integracyjnym przekazanie kompetencji na rzecz UE powoduje, ze panstwo nie wy-
konuje ich zar6wno wobec pozostatych cztonkow UE, jak 1 wobec wszystkich po-
zostalych panstw (trzecich). Oznacza to, ze przekazanie kompetencji na zasadzie
wyltacznos$ci wiaze si¢ w szerokim zakresie z ograniczeniem zdolnosci traktatowe]
panstwa. Dotyczy ono wielu okreslonych rzeczowo dziedzin wspolpracy 1 odnosi
si¢ do catosci nie tylko stosunkow wewnetrznych w ramach UE, ale 1 stosunkow ze-
wnetrznych panstw cztonkowskich z pozostatymi panstwami w przekazanym zakre-
sie (np. kompetencji w dziedzinie polityki handlowej czy rybotowstwa)®®. W kon-
sekwencji powoduje istotne ograniczenie ius tractatuum (zdolnosci traktatowe;))
panstw czlonkowskich na rzecz UE.

W prawie UE umowy migdzynarodowe spetniaja szczeg6lnie istotna rolg. War-
to zaznaczy¢, ze umowy stanowia nie tylko akty konstytuujace Unig, ale sa row-

69 W art. 3 ust. 1 Traktatu o funkcjonowaniu Unii Europejskiej okreslono dziedziny, w ktérych przystuguje wytaczna
kompetencja Unii, co oznacza, ze w tych dziedzinach jedynie ona moze stanowi¢ prawo oraz przyjmowac akty
prawnie wigzace. Natomiast panstwa cztonkowskie moga to czyni¢ wytacznie z upowaznienia UE lub w celu wy-
konania jej aktow. Zgodnie z art. 3 ust. 2 Unia ma takze wylgczng kompetencje do zawierania umow miedzyna-
rodowych, jezeli ich zawarcie zostato przewidziane w akcie prawodawczym UE lub jest niezbedne do umozliwie-
nia wykonywania jej wewnetrznych kompetencji lub w zakresie, w jakim ich zawarcie moze wptywac na wspoélne
zasady lub zmieniac¢ ich zakres.
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niez waznym instrumentem prawnym, ktorym postuguja si¢ instytucje UE, realizu-
jac swoje zadania zewngtrzne.”” Unia Europejska zawiera umowy migdzynarodowe
Z panstwami trzecimi 1 organizacjami mi¢dzynarodowymi w caltym zakresie swo-
ich kompetencji (tzw. doktryna réwnolegltych kompetencji zewngtrznych). Wspo-
mniana kategoria umow dotyczy wielu dziedzin, m.in. handlu, wspdlpracy, rozwoju,
nauki, stowarzyszenia z panstwami trzecimi, cel, konkurencji, transportu, rybo-
towstwa, technologii, tekstyliow itp. Unia (wcze$niej Wspdlnoty) jest strong tych
umoéw, co oznacza, ze ich postanowienia wiaza panstwa cztonkowskie 1 musza by¢
przez nie stosowane.

Na Polske (jako panstwo przystepujace do UE) Traktat o przystapieniu z 16
kwietnia 2003 r.”! natozyl zobowiazanie w zakresie dostosowania wtasnych zobo-
wiazan traktatowych do cztonkostwa w UE. W mys4l art. 6 ust. 10 Aktu przystapie-
nia: ,,[...] W zakresie, w jakim umowy migdzy jednym lub wigksza liczba nowych
Panstw Cztonkowskich z jednej strony a jednym lub wigksza liczba panstw trzecich
drugiej strony, nie sa zgodne z zobowiazaniami wynikajacymi z niniejszego aktu,
nowe Panstwo Cztonkowskie podejmie wszelkie wiasciwe srodki w celu wyelimi-
nowania stwierdzonych niezgodnosci. Jezeli nowe Panstwo Cztonkowskie napotyka
na trudnos$ci w dostosowaniu umowy zawartej z jednym lub wigksza liczba panstw
trzecich przed przystapieniem, Panstwo to, zgodnie z postanowieniami umowy, wy-
stapi z niej.” Sformutowanie tego przepisu jest jednoznaczne 1 wymagato podjecia
odpowiednich dziatan zgodnie z procedura krajowa i mi¢gdzynarodowa.”” W odnie-
sieniu do uméw obowiazujacych z Rosja Polska wypowiedziata przed data akces;ji
tylko trzy umowy:

1) Umoweg miedzy Rzadem Polskiej Rzeczypospolitej Ludowej a Rzadem
Zwiazku Socjalistycznych Republik Radzieckich o wzajemnych podrézach
bezwizowych obywateli obu panstw, podpisana w Warszawie dnia 13 grud-
nial979r.;”?

70 Generalnie rozrézni¢ mozna 5 kategorii umow w zwigzku z uczestnictwem w UE: traktaty zatozycielskie, umowy
WE, umowy UE, umowy panstw cztonkowskich oraz umowy mieszane, tj. umowy, ktorymi stronami sg z jednej
strony UE i Wspdlnota oraz panstwa cztonkowskie, z drugiej za$ panstwa trzecie lub/i organizacje migdzynaro-
dowe, a takze umowy zawierane w ramach realizacji wspdlnej polityki zagranicznej i bezpieczenstwa oraz prze-
strzeni wolnosci, bezpieczenstwa i sprawiedliwosci (dawniej okreslane jako tzw. umowy miedzyfilarowe). Zob.
A. Wyrozumska, Stosowanie umoéw miedzynarodowych po przystapieniu Polski do UE, (w:) J. Menkes (red.),
Prawo miedzynarodowe. Ksiega pamigtkowa prof. Renaty Szafarz, s. 558-559.

71 Dz.U. z 2004 r. Nr 90, poz. 864.

72 W rezultacie tych dziatan Polske przestato obowigzywac szereg umow miedzynarodowych. Wystarczy przypo-
mnie¢, iz Prezes Rady Ministrow ogtosit specjalne Obwieszczenie z dnia 11 pazdziernika 2005 r. o utracie mocy
obowigzujacej umdéw normujacych stosunki handlowe oraz uméw gospodarczych zawierajacych postanowienia
odsytajgce do uméw normujgcych stosunki handlowe w zwigzku z przystgpieniem Rzeczypospolitej Polskiej do
Unii Europejskiej.

73 Zob. Dz.U. z 1980 r. Nr 13, poz. 410. Utracita ona moc obowigzujaca w dniu 1 pazdziernika 2003 r. w zwigzku
z wejsciem w zycie Umowy miedzy Rzadem Rzeczypospolitej Polskiej a Rzadem Federacji Rosyjskiej o warun-
kach podrozy obywateli Rzeczypospolitej Polskiej i obywateli Federacji Rosyjskiej, podpisana w Warszawie dnia
18 wrzesnia 2003 r. (M.P. Nr 51, poz. 800). Umowa ta wprowadzita obowigzek wizowy w ruchu osobowym po-
miedzy Polska i Rosja.
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2) Traktat migdzy Rzeczapospolita Polska a Federacja Rosyjska o handlu

1 wspotpracy gospodarczej, sporzadzony w Warszawie dnia 25 sierpnia 1993
.’

3) Konwencje miedzy Rzadem Polskiej Rzeczypospolitej Ludowej a Rzadem
Zwiazku Socjalistycznych Republik Radzieckich w sprawie zapobiegania
powstawania przypadkéw podwojnego obywatelstwa, podpisana w Warsza-
wie dnia 31 marca 1965 r.”

Kolejne trzy umowy zostaly wypowiedziane juz po przystapieniu Polski do
UE.”™

Dostosowania stanu zobowiazan traktatowych Polski do zgodnosci z prawem
UE przebiegaja w niejednolity sposdb. Moga one wymaga¢ w niektorych przypad-
kach wypowiedzenia umowy albo zastapienia niektorych jej postanowien innymi re-
gulacjami. Czasami w negocjacje tego typu angazuje si¢ Komisja Europejska. Taka
sytuacja wystapita w odniesieniu do dwustronnych uméw o komunikacji lotniczej
zawartych pomigdzy panstwami czlonkowskimi a Federacja Rosyjska (np. umo-
wy migdzy Polska a Federacja Rosyjska z 26 lipca 2002 r. o komunikacji lotniczej).
Niektore jej postanowienia okazaly si¢ niezgodne z prawem wspolnotowym, stano-
wiac naruszenie zakazu dyskryminacji lub zawierajac zbyt restrykcyjne przepisy,
co wynikalo przede wszystkim z wyrokow open skies ETS z 19 listopada 2002 r.”’

74 Wszedt on w zycie w dniu 15 maja 1995 r. i obowigzywat do dnia 30 kwietnia 2004. Wypowiedzenie umowy na-
stgpito 31 pazdziernika 2003 r. (Dokument wypowiedzenia Traktatu miedzy Rzeczapospolitg Polska a Federacjg
Rosyjska o handlu i wspotpracy gospodarczej, sporzadzonego w Warszawie 1993 r. (ogtoszony zostat w Dz.U. z
2004 r. Nr 129, poz. 1361).

75 Zob. Dz.U. z 1966 r. Nr 4, poz. 19. Wygasniecie konwencji nastgpito na podstawie Protokotu miedzy Rzadem
Rzeczypospolitej Polskiej a Rzadem Federacji Rosyjskiej o uchyleniu w stosunkach miedzy Rzeczypospolitg
Polska a Federacjg Rosyjska Konwencji miedzy Rzadem Polskiej Rzeczpospolitej Ludowej a Rzgdem Zwigzku
Socjalistycznych Republik Radzieckich w sprawie zapobiegania powstawania przypadkéw podwdéjnego obywa-
telstwa, podpisanej w Warszawie dnia 31 marca 1965 r., sporzadzony w Warszawie dnia 27 lipca 1999 r. (Dz.U.
z 2002 r. Nr 91, poz. 807).Protokét podlegat ratyfikacji i wszedt w zycie 30 kwietnia 2002 r.

76 Dokument Wypowiedzenia przez Rzeczpospolitg Polskg Porozumienia miedzy Rzadem Polskiej Rzeczypospo-
litej Ludowej a Rzagdem Zwigzku Socjalistycznych Republik Radzieckich o rownowaznosci dokumentéw o wy-
ksztatceniu, stopniach i tytutach naukowych wydawanych w Polskiej Rzeczypospolitej Ludowej i Zwigzku Socja-
listycznych Republik Radzieckich, podpisanego w Warszawie dnia 10 maja 1974 r. (Dz.U. z 2006 r. Nr 14, poz.
94). Ponadto wypowiedziane zostaty 2 umowy zawarte przez Polske z ZSRR o mniejszym znaczeniu dla wza-
jemnych stosunkéw: Umowa miedzy Rzadem Polskiej Rzeczpospolitej Ludowej a Rzagdem Zwigzku Socjalistycz-
nych Republik Radzieckich o wspotpracy nad dalszym polepszeniem obstugi technicznej maszyn, urzadzen,
aparatury, dostarczanych we wzajemnej wymianie handlowej, podpisanej w Moskwie dnia 18 lipca 1974 r. (M.P.
2008 r. nr 70, poz. 631) oraz Porozumienie miedzy Rzadem Polskiej Rzeczypospolitej Ludowej a Rzadem Zwigz-
ku Socjalistycznych Republik Radzieckich o wzajemnym przekazaniu dziatek gruntu dla budowy osrodkéw tech-
nicznych wspétdziatajacych w obstudze maszyn, urzadzen, aparatury, dostarczanych we wzajemnej wymianie
handlowej i o warunkach budowy tych o$rodkéw, podpisanego w Warszawie dnia 3 pazdziernika 1978 r. (M.P.
2008 r. nr 70, poz. 632).

77 Zob. C-466/98 Komisja v. Wielka Brytania, ECR (2002), s. 1-9427; C-467/98 Komisja v. Dania , ECR
s. 1 9519; C-468/98 Komisja v. Szwecja, ECR (2002), s. I-9575; C-469/98, Komisja v. Finlandia, ECR
s. 9627; C—471/98 Komisja v. Belgia, ECR (2002), s. 1-9681; C—472/98 Komisja v. Luksemburg, ECR
s. 1-9741; C-475/98 Komisja v. Austria, ECR (2002), s. [-9797 oraz C-476/98 Komisja v. Niemcy, ECR
s. 1-9427.
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W konsekwencji tych orzeczen, majac na wzgledzie naprawienie istniejacej sytu-
acji, Komisja zwrocita si¢ do panstw cztonkowskich o przyjecie trzech srodkow:
udzielenia Komisji mandatu do otwarcia 1 prowadzenia negocjacji z panstwami
trzecimi; wypowiedzenia lub zmiany wiazacych umoéw w tym zakresie przez pan-
stwa cztonkowskie oraz uregulowania w formie rozporzadzenia zasad wspolpracy
z Komisja przy negocjowaniu przez panstwa cztonkowskie uméw dwustronnych.’™
W dniu 5 czerwca 2003 r. Rada udzielita Komisji mandatu do rozpoczgcia negocja-
cji z panstwami trzecimi w sprawie zastapienia niektorych postanowien istniejacych
dwustronnych umow o komunikacji lotniczej umowa wspdlnotowa, tzw. umowa ho-
ryzontalna.” Warto podkresli¢, iz celem tych zmian nie jest catkowite zastapienie
umow dwustronnych, ale ujednolicenie ich przepisow, dostosowanie ich do prawa
wspolnotowego. Polska od dnia przystapienia do Unii Europejskiej jest obowiaza-
na stosowac przepisy rozporzadzenia (WE) nr 847/2004 nie tylko do zawieranych
w przysztosci dwustronnych uméw o komunikacji lotniczej, ale i rowniez do obo-
wiazujacych umow zawartych przed ta data. Oznacza to obowiazek renegocjowania
obowiazujacej umowy z Rosja i dostosowania jej regulacji do prawa UE lub w przy-

78 Communication from the Commission on the consequence of the Court judgments of 5 November 2002 for Eu-
ropean air transport policy, COM(2002)649 final (19.11.2002) oraz Communication from the Commission on re-
lations between the Community and third countries in the field of air transport, COM (2003) 94 final (26.2.2003),
s. 8 i n. Nalezy podkresli¢, ze ostatnia propozycja sformutowana przez Komisje zostata zrealizowana poprzez
wydanie Rozporzadzenia(WE) nr 847/2004 Parlamentu Europejskiego i Rady z dnia 29 kwietnia 2004 r. w spra-
wie negocjacji i wykonywania umow dotyczacych ustug lotniczych miedzy panstwami cztonkowskimi a panstwa-
mi trzecimi (Dz. Urz. L 157 z 30 kwietnia 2004 r.). Przyjete w rozporzadzeniu regulacje w sposob wyrazny ogra-
niczajg swobode zawierania umoéw o komunikacji lotniczej przez panstwa cztonkowskie z panstwami trzecimi,
bowiem zgodnie z art. 1 tego aktu panstwa moga rozpoczg¢ negocjacje z panstwem trzecim dotyczace zawarcia
nowej lub zmiany dotychczasowej umowy tylko pod warunkiem, ze dopetnig wskazane w rozporzadzeniu obo-
wigzki: notyfikowania Komisji umowy oraz zastosowania w niej wytacznie uzgodnionych z Komisjg klauzul. Po-
nadto w art. 4 i 5 rozporzgdzenia zostat wprowadzony zakaz ograniczania w drodze umow wspolnotowych praw
przewozowych, ktére majg zastosowanie do przewoznikéw lotniczych. W zwigzku z tym w 2005 r. Komisja wyda-
ta Decyzje ustalajaca doktadng tre$¢ klauzul, dotyczacych wyznaczenia i odwotania wyznaczenia, odniesien do
narodowych przewoznikoéw, taryf oraz obstugi naziemnej, ktére panstwa majg obowigzek wprowadzi¢ do regula-
cji tych kwestii w umowie.

79 Umowy horyzontalne zawierane sg wytacznie przez Wspodlnote Europejska i ich strong nie sg panstwa czion-
kowskie. Tym samym nie majg one charakteru uméw mieszanych. Zwraca uwage fakt, ze panstwa cztonkowskie
uczestnicza w negocjacjach tego typu umow jedynie w pracach komitetu wspierajgcego negocjacje. Umowy ho-
ryzontalne zawierane sg na podstawie wzoru przyjetego przez Komisje okreslanego ,Model Horizontal Agre-
ment’. Z uwagi na to, ze panstwa cztonkowskie zachowaty nadal prawo zawierania uméw dwustronnych w za-
kresie komunikacji lotniczej, umowy horyzontalne zatytutowane sg zazwyczaj ,umowami w sprawie niektorych
aspektow ustug lotniczych” (on certain aspects of air serices). Zastepujg one konkretnie wskazane klauzule
w umowach dwustronnych i z tego wzgledu majg forme wiasciwa dla umdéw zmieniajacych (w art. 2—6 okreslo-
ne jest nowe brzmienie niektérych postanowien, przy czym konkretnie wskazane postanowienia, ktore sg zaste-
powane tymi artykutami umowy horyzontalnej, sg szczegétowo wymienione w zatgczniku do umowy). Ponadto
zgodnie z art. 9 ust. 1 umowa wchodzi w zycie po notyfikowaniu drugiej stronie, ze wszelkie wewnetrzne proce-
dury zwigzane z zawarciem umowy zostaly spetnione, co jest obecnie najczesciej stosowang klauzulg wejscia
w zycie umowy. Komisja, przygotowujgc opisywany model zaproponowata takze tymczasowe stosowanie umo-
wy (do czasu ostatecznego wyrazenia przez strony zgody na zwigzanie sie umowa). Jednak w mys$l art. 9 ust. 3
wspomnianego wzorca umowa horyzontalna nie jest tymczasowo stosowana, jak rowniez nie wchodzi w zycie
w stosunku do tych umoéw dwustronnych okreslonych w zatgczniku, ktére nie weszly jeszcze w zycie badz nie
sg tymczasowo stosowane. Natomiast zgodnie z art. 10, umowa horyzontalna nie wptywa na date rozwigzania
umowy dwustronnej. Wskazuje to w sposéb wyrazny na akcesoryjny charakter tych umoéw. Do maja 2011 r. Ko-
misja zawarta umowy horyzontalne z 41 panstwami i jedng organizacjg miedzynarodowa. Komisja szacuje licz-
be dostosowanych umoéw na ponad 800. Jednak do chwili obecnej taka umowa nie zostata zawarta miedzy UE
i Rosja.
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padku negatywnego wyniku — do wypowiedzenia umowy. Mozna tez oczekiwac, ze
tak jak w przypadku niektorych umow dwustronnych o komunikacji lotniczej za-
wartych przez Polske z panstwami trzecimi (przed data akcesji) zostanie ona zmo-
dyfikowana w drodze umowy zawartej bezposrednio przez UE z Rosja (na podsta-
wie mandatu horyzontalnego przyznanego Komisji przez Radg).

Jeszcze inny rodzaj zobowiazania przewidywat w stosunku do Polski art. 6 ust.
6 Aktu przystapienia z 2003 r. Zgodnie z tym przepisem ,,poczawszy od dnia przy-
stapienia, oraz do czasu zawarcia niezbgdnych protokotow, o ktéorych mowa w ust.
2, nowe Panstwa Cztonkowskie stosuja postanowienia uméw zawartych wspdlnie
przez obecne Panstwa Czlonkowskie oraz Wspolnote z Algieria, Armenia, Azerbej-
dzanem, Bulgaria, Chorwacja, Egiptem, Byla Jugostowianska Republika Macedo-
nii, Gruzja, Izraelem, Jordania, Kazachstanem, Kirgistanem, Libanem, Meksykiem,
Motdowa, Marokiem, Rumunia, Federacja Rosyjska, San Marino, Republika Potu-
dniowej Afryki, Korea Poludniowa, Syria, Tunezja, Turcja, Turkmenistanem, Ukrai-
ng oraz Uzbekistanem, jak rowniez innych umoéw zawartych wspolnie przez obecne
Panstwa Czlonkowskie 1 Wspolnotg przed przystapieniem”.

Nalezy podkresli¢, ze istota zobowiazania wynikajaca z art. 6 ust. 6 Aktu przy-
stapienia ustala prowizoryczne stosowanie okreslonych w nim umow od daty akce-
sji do dnia wejScia w zycie wskazanych w nim protokotow.®

Nie ulega watpliwosci, ze nie wszystkie sprzeczne z prawem UE zobowiazania
miedzynarodowe Polski udato si¢ do tej pory dostosowac.

Generalnie sprzeczno$¢ migedzy zobowiazaniami mi¢dzynarodowymi moze by¢
usuni¢ta w dwojaki sposob: przez wypowiedzenie jednej ze sprzecznych uméow albo
zmiang umowy. Do tego czasu panstwo musi dokona¢ politycznego wyboru, ktdra
umowe bedzie stosowaé.®! Wydaje sig, ze Polska do tej pory nie byta konfrontowa-
na z jakimi$§ szczegdlnymi przypadkami w tym zakresie, cho¢ pewnym wyjatkiem
moze by¢ tutaj umowa o komunikacji lotniczej z Rosja.®

80 W tym wypadku tymczasowe stosowanie tych uméw ma umocowanie w Traktacie Akcesyjnym. W zwigzku z tym,
ze traktat ma status umowy ratyfikowanej jego postanowienia mogq by¢ bezposrednio stosowane pod warun-
kiem, ze zawarte w nich normy wypetniajg kryteria samowykonalnosci.

81 Taki kierunek interpretacji potwierdza orzeczenie TK z 11 maja 2005 r. w sprawie zgodnosci z Konstytucja RP
Traktatu Akcesyjnego. Trybunat odpowiedziat w nim m.in. na zarzut sprzecznosci miedzy Traktatem o przysta-
pieniu a zawartym ze Stolicg Apostolskg Konkordatem i odniost sie do konsekwencji prawnych takiej sprzecz-
nosci. W ocenie Trybunatu ,[...] dopdki Konkordat nie zostanie wypowiedziany przez ktéragkolwiek ze stron tej
umowy miedzynarodowej, pozostaje ona wigzgca. Zgodnie z art. 9 Konstytucji, Polska ma obowigzek jej prze-
strzegania. Zasada pierwszenstwa prawa wspolnotowego nie ma wptywu na te sytuacje prawng”. Zob. pkt 18.1.

82 W zwigzku z dwustronnymi umowami lotniczymi z Rosja, Komisja Europejska (KE) otworzyta w dniu 26 lute-
go 2011 r. postepowanie za naruszenie unijnych przepiséw wobec Polski (wczesniej w stosunku do 16 panstw
cztonkowskich). W przypadku Polski KE ma trzy zastrzezenia do bilateralnej umowy o komunikac;ji lotniczej za-
wartej z Rosjg w 2002 r. Wspomniana umowa przewiduje, ze przeloty nad Syberig w celu wykonania potaczen
z Warszawy do miast dalekiej Azji (np. Pekinu, Seulu czy Tokio) beda mozliwe dopiero po podpisaniu komer-
cyjnego porozumienia miedzy polskim przewoznikiem (PLL LOT) a rosyjskim (Aeroftot), co oznacza pobiera-
nie optat za prawo do przelotéw. Rosja narzuca takie optaty wszystkim przewoznikom, wykorzystujac fakt, ze
przez Syberie wiedzie najkrétsza trasa z Europy do panstw Azji Potudniowo—Wschodniej. KE od ponad 20 lat
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W konkluzji nalezy stwierdzi¢, ze cztonkostwo Polski w UE wyznacza cztery

istotne konsekwencje dla polsko— rosyjskich relacji traktatowych:

1) ogranicza zdolno$¢ traktatowa Polski w zakresie przekazanych kompeten-
cji na rzecz UE (co wynika ze specyfiki ustrojowej tej organizacji); w kon-
sekwencji wyklucza mozliwo$¢ podjecia aktywnosci traktatowej w sferach
podlegajacych przekazaniu oraz w tych dziedzinach, ktore zostaty objete
kompetencjami solidarnymi oraz regulacjami prawa pochodnego;

2) ustala obowiazek zapewnienia zgodnos$ci zaciagnigtych zobowiagzan trakta-
towych przez Polske z panstwami trzecimi — przed data akcesji — z acquis
communautaire;

3) rozszerza o Polske zakres podmiotowy stosowania umoéw zawartych przez
UE z Rosja przed data akces;ji;

4) wprowadza obowiazek zawierania umow z panstwami trzecimi (w tym Ro-
sja) w zakresie kompetencji konkurencyjnych, zgodnych z prawem UE.

Ponadto wypada stwierdzi¢, ze przystapienie Polski do UE nie spowodowato

jakiego$ szczegolnego ,tapniecia” w stanie relacji traktatowych z Rosja. W sumie
utracito moc obowiazujaca szes¢ umow (trzy umowy jeszcze przed data akces;ji).

Jednak w znacznie powazniejszym stopniu oddzialuje na przyszte stosunki

traktatowe z Rosja, wytaczajac mozliwos$¢ samodzielnego zawierania umow w wie-
lu dziedzinach wspotpracy, co w rezultacie oznacza, ze ius contrahendi w tej sferze
przystuguje UE na zasadzie wytacznosci lub jest dzielona solidarnie migdzy pan-
stwa cztonkowskie i UE.®* W sposob zdecydowany zmniejsza to zapotrzebowanie na
traktat jako instrument prawny wspolpracy panstw w wymiarze bilateralnym. Znaj-
duje to odbicie w relacjach traktatowych z Rosja. Po przystapieniu do UE Polska
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(bez powodzenia) zabiega o zniesienie takich optat argumentujac, ze sg one nielegalne z punktu widzenia pra-
wa miedzynarodowego (konwencja chicagowska) oraz narazajg pasazerow na wyzsze koszty biletéw. Ponadto
KE wskazuje, ze tego rodzaju porozumienia sgq sprzeczne z prawem UE o ochronie konkurenciji, gdyz linie lotni-
cze nie powinny by¢ zmuszane do zawierania umow lotniczych z bezposrednimi konkurentami. LOT nie wykonu-
je obecnie potaczen z dalekowschodnimi lotniskami z przelotami nad Syberig, ale strona polska negocjuje prawo
do takich przelotéw z mysla o nowych potaczeniach w przysziosci. W ocenie KE polsko—rosyjskie porozumienie
nie uwzglednia unijnej ,klauzuli wyznaczania”, zgodnie z ktérg wszystkie warunki umowy jednakowo stosujqg sie
do wszystkich przewoznikéw unijnych, nie tylko do linii lotniczych z danego panstwa. Rosja jest jednym z nie-
licznych krajéw $wiata nieuznajacych zasady, ze wszyscy unijni przewoznicy musza by¢ traktowani jednakowo.
bo na tym polega istniejace w UE ,otwarte niebo”. W umowach dwustronnych Rosja nadal narzuca odmienne
warunki unijnym liniom lotniczym, w zaleznosci od kraju, w ktérym majg siedzibe, co skutkuje dodatkowym na-
ruszaniem zasad konkurencji wynikajacych z prawa UE. Trzecie zastrzezenie dotyczy tego, ze polsko—rosyjska
umowa zawiera anachroniczng regulacje, ze LOT i Aeroftot majg uzgadnia¢ ceny biletéw, np. na linii Warszawa—
Moskwa. Zdaniem KE, taki przepis powinien by¢ zastgpiony standardowg klauzulg zgodng z zasadami konku-
renciji.

Ze specyfiki ustrojowej UE wynika raczej jednoznacznie, ze sfera kompetencji konkurencyjnych bedzie podlega-
ta dalszym ograniczeniom wraz z rozwojem prawa pochodnego UE. W konsekwencji panstwom czionkowskim
pozostaje niewielkie pole dla samodzielnej wspotpracy traktatowej. Nawet zawarcie umowy miedzy Polska a Fe-
deracjg Rosyjska wymaga uzgodnienia z Komisjg Europejska.
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zwiazala si¢ z Federacja Rosyjska w sumie 12 traktatami.’* Cho¢ nie jest to liczba
imponujaca, to udalo si¢ rozwiaza¢ kilka istotnych kwestii, czgsto spornych, dtugo
dzielacych Polske 1 Rosje w ich wzajemnych relacjach. Do tej grupy nalezy zali-
czy¢: umoweg o wspdlpracy gospodarczej, podpisana w Warszawie dnia 2 listopada
2004 r.; umowe o wzajemnej ochronie informacji niejawnych, podpisang 8 lutego
2008 r.; umowe o zegludze po Zalewie Wislanym (Kaliningradzkij Zaliw), podpisa-
na dnia 1 wrze$nia 2009 r.; umowe o transporcie morskim, podpisana w dniu 6 grud-
nia 2010 r. czy tez Porozumienie z dnia 17 kwietnia 2009 r. o rozszerzeniu zakresu
ruchu w drogowym przej$ciu granicznym Gotdap—Gusiew o ruch autobusow zareje-
strowanych w panstwach trzecich.

Nalezy podkres$li¢ przy tym, ze najwigcej kontrowersji wzbudzito jednak za-
warcie w 2010 r. dwdch porozumien.gazowych z Rosja, tj. Protokotu o wniesieniu
zmian do Porozumienia migdzy Rzadem Rzeczypospolitej Polskiej a Rzadem Fede-
racji Rosyjskiej o budowie systemu gazociagdéw dla tranzytu gazu rosyjskiego przez
terytorium RP i dostawach gazu rosyjskiego do RP, z 25 sierpnia 1993 r., podpisa-
ny w dniu 29 pazdziernika 2010 r. oraz Protokolu o wniesieniu zmian do Protokotu
Dodatkowego do Porozumienia miedzy Rzadem Rzeczypospolitej Polskiej a Rza-
dem Federacji Rosyjskiej o budowie systemu gazociagdéw dla tranzytu gazu rosyj-
skiego przez terytorium RP 1 dostawach gazu rosyjskiego do RP z dnia 25 sierpnia
1993 1., podpisanego 12 lutego 2003 r., podpisany w dniu 29 pazdziernika 2010 r.
Przede wszystkim wzbudza watpliwos$ci fakt, ze w obliczu dazenia do dywersyfi-
kacji dostaw surowcow energetycznych z regionow niestabilnych politycznie, ktore
wykorzystuja swoje zasoby surowcowe jako element szantazu politycznego, Polska
zdecydowala si¢ na przedtuzenie porozumien z Rosja na dostawy gazu az do 2037
r. Umowy te dotycza trzech kwestii: zwigkszenia dostaw gazu do Polski, przedtuze-
nia obowiazywania wynikajacych z nich kontraktow gazowych oraz nowych rozli-
czen za tranzyt rosyjskiego gazu przez Polske (m. in. umorzenia dtugu w kwocie 1,2
miliarda ztotych, ktore miat zaptaci¢ Gazprom na podstawie woéwczas obowiazuja-
cych umow).®

6. Préba charakterystyki polsko—rosyjskich relacji
traktatowych (kilka uwag krytycznych)

Kazde panstwo, realizujac zatozenia swojej polityki zagranicznej, prowadzi
podporzadkowana im polityke traktatowa. W traktatach, jak w,,zwierciadle”, od-
bija si¢ stan stosunkéw wzajemnych pomigdzy panstwami. Liczba i tre$¢ zawie-
ranych umow pozwala oceni¢ ich intensywno$¢ oraz przedmiotowy zakres wspot-

84 Szczegotowa liste tych umow zawiera zatgcznik.
85 www.mg.gov.pl
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pracy (w tym normatywno$¢ przyjmowanych regulacji). Odnosi si¢ to zaréwno do
bilateralnego, jak 1 wielostronnego jej wymiaru. W sumie Polska zwigzata si¢ z Ro-
sja ponad czterdziestoma traktatami. Dotycza one wielu dziedzin wspotpracy 1 two-
rza niezbedna infrastrukture prawna wzajemnych relacji. Niektore umowy powotuja
nawet organy traktatowe wspotpracy, ktore maja wyraznie koordynacyjny charakter.
Tkwi w nich niewykorzystany wtasciwie potencjat wspotpracy.

Nalezy podkresli¢ przy tym, ze stosunki traktatowe pomigdzy panstwami sa za-
wsze w znacznym stopniu odzwierciedleniem rzeczywistego stanu ich wzajemnej
wspotpracy. Szczegolnie panstwa ze soba sasiadujace sa w sposob niejako naturalny
konfrontowane z potrzeba bardziej intensywnej wspotpracy traktatowej, uyymowanej
coraz czesciej] w ramy koncepcji (zasady) dobrego sasiedztwa. Warto w tym miej-
scu zauwazy¢, ze reguty — w odniesieniu zwlaszcza do granicy panstwowej i wy-
nikajacego z tego faktu sasiedztwa — sa w coraz wigkszym stopniu reglamentowa-
ne przez prawo miedzynarodowe (np. ulatwienia w granicznym ruchu osobowym,
stan infrastruktury granicznej, standardy odprawy celnej, wspdlpraca transgranicz-
na i euroregionalna, czy wspolpraca w dziedzinie ochrony srodowiska, zwalczania
przestepczosci transgranicznej lub skutkéw katastrof). W doktrynie przyjmuje sig,
ze obowiazek ten sigga jednak dalej niz w stosunku do pozostatych panstw i nie-
zwiazanych tym zakresem dziedzin wspolpracy. Szczegdlne znaczenie maja w tym
wzgledzie normy odnoszace si¢ do koncepcji dobrego sasiedztwa. Sa one efektem
nie tylko transpozycji niektérych konstrukcji prawa prywatnego na grunt prawa
mig¢dzynarodowego®®, ale i roOwniez uksztaltowania si¢ wspotczesnych zasad prawa
migdzynarodowego, m.in. nienaruszalno$ci granic, integralno$ci terytorialnej czy
przestrzegania praw cztowieka. Umowa migdzynarodowa jest tym instrumentem
prawnym wspoOlpracy, ktory w relacjach dwustronnych pozwala rozwiazaé nie tylko
biezace 1 dlugofalowe potrzeby, zabezpieczy¢ wazne interesy, ale 1 tez czgsto uregu-
lowac¢ sporne problemy wynikajace z uktadu sasiedztwa.

Stan relacji traktatowych Polski z Federacja Rosyjska nie dokumentuja impo-
nujace liczby zawartych 1 obowiazujacych uméw. W wymiarze bilateralnym mozna
nawet uznac, ze ich lista jest skromna, a zawierane umowy nie maja jakiego$ funda-
mentalnego znaczenia dla stanu stosunkow polsko—rosyjskich (nie wspominajac juz
o dokonaniu jakiego$ waznego przetomu w tych stosunkach). W wielu przypadkach
charakteryzuje je mata intensywnos$¢ normatywna, a wynikajace z nich wzajemne

86 Na przykiad zakaz naduzywania prawa wiasnosci na szkode sasiadéw czy rowniez zakaz podejmowania ar-
bitralnych dziatan. Zdaniem W. Czaplinskiego potwierdza to orzeczenie sgdu arbitrazowego z 17 lipca 1986 r.
w sprawie potowdw w Zatoce $w. Wawrzynica (pkt 27): ,jakkolwiek pojecie sgsiedztwa uzywane jest powszech-
nie na okreslenie sytuacji bliskosci geograficznej, w jezyku prawnym ma ono szczegdlne znaczenie w spra-
wie kwalifikacji sytuacji bliskosci, ktére — w celu wyeliminowania statych napie¢ — wymagaja ciagtej wspotpracy
na rzecz obywateli lub stuzb publicznych dwdch lub kilku panstw, ktérych dziatalno$¢ prowadzona jest w tej sa-
mej przestrzeni geograficznej. Dotyczy to przyktadowo korzystania z wéd tego samego dorzecza, ochrony przed
zanieczyszczeniami, rezimu pracownikow transgranicznych lub niektérych stref celnych”. Zob. W. Czaplinski,
W. Wyrozumska, Prawo miedzynarodowe..., op. cit., s. 182.
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zobowigzania mozna najcze$ciej uzna¢ za minimalne. Ta deklaratoryjna (a nawet
kurtuazyjno—propagandowa) czgsto tre$¢ traktatow ujawnia co$, co mozna okresli¢
pewna fasadowoscia czy pozornoscia lub koniecznym elementem protokolarnym na-
szych relacji. Na przyktad znajduje to potwierdzenie w przyjetych w umowach sfor-
mutowaniach: ,,strony podejma starania”, ,,strony podejma wysitki”, ,,strony bgda
dazyly”, ,,strony przywiazuja duze znaczenie”, ,,strony doceniaja rolg” (czy wrecz
w kuriozalnych formach: ,,strony beda poszukiwa¢ na §wiecie wspolnych rozwia-
zan”, ,strony beda podejmowac dziatania na rzecz rozwoju wspotpracy 1 beda po-
szukiwac sposobdw tej wspotpracy”). Tym samym w zadnym lub niewielkim stop-
niu nadaja si¢ do bezposredniego stosowania i1 najczescie] wymagaja implementacji
w prawie krajowym lub uzgodnienia wspolnych dalszych dziatan (w wielu wypad-
kach zawarcia nowych umow nie tylko o charakterze wykonawczym). Oznacza to,
ze zawarte umowy nie stwarzaja stabilnych podstaw wspodlpracy, czyniac ja w zbyt
znacznym stopniu nieprzewidywalna. Polska dyplomacja powinna porzuci¢ w przy-
padku relacji z Rosja, realizowana od dwudziestu prawie lat, praktyke zawierania
umoéw o bardziej deklaratoryjnym (propagandowym) znaczeniu i przyjac¢ konieczny
standard negocjacji pozwalajacy na wypracowanie 1 uzgodnienie wyraznie skonkre-
tyzowanej struktury prawnej przepisow, tworzacych zakres bardziej jednoznacznych
zobowiazan traktatowych, posiadajacych cechy samowykonalnos$ci. Postulowane
wzmocnienie normatywnosci tresci traktatow 1 w konsekwencji bezposredniego ich
skutku powinno charakteryzowaé obecnie realizowana polska polityke traktatowa
wobec Rosji. Nie ma w tej chwili zadnej potrzeby kontynuowania procesu zawiera-
nia umoéw o minimalnym (lub zerowym) standardzie zobowiazaniowym, ktory od-
zwierciedla w zasadzie dobrze tylko funkcje ideologiczno—propagandowa traktatu.
Negocjowane i zawierane umowy z Rosja winien cechowa¢ wzmocniony standard
zobowigzaniowy 1 samowykonalny charakter. Jezeli nie jest on mozliwy do osiag-
nigcia, to nalezy zrezygnowac z zawarcia traktatu 1 postuzy¢ si¢ instrumentem nie-
formalnym.

W ostatnim okresie zwraca uwagg fakt zawierania coraz wigkszej liczby umow
w trybie uproszczonym (zwlaszcza w formie wymiany not) i wykorzystywania
w wielu wypadkach instrumentéw nieformalnych (np. memorandum, deklaracji po-
litycznych). Srodki te moga utatwiaé w znacznym stopniu wspotprace traktatowa,
stanowiac osnowe dla przysztych porozumien normatywnych. Warto podkresli¢, iz
po przystapieniu Polski do Unii Europejskiej procedurze ratyfikacji zostaly podda-
ne tylko dwie umowy.

Polsko—rosyjskie umowy postuguja si¢ typowymi klauzulami traktatowymi. Jest
charakterystyczne, ze znikneta catkowicie klauzula ratyfikacyjna. Jej miejsce zaje-
ta tzw. klauzula (zr6znicowanego) przyjecia. Ustala ona obowigzek zastosowania
wymaganych przez prawo wewngetrzne procedur, dopuszczajac tym samym nierow-
nowazne formy wyrazenia przez panstwa zgody na zwiazanie si¢ umowa. Umozli-
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wia ona Stronom samodzielne dokonanie wyboru wtasciwej procedury wewngtrz-
nej w tym zakresie. Wytacza catkowicie mozliwos¢ zastosowania art. 46 KWPT
w odniesieniu do zawieranych umow (wyposazonych w taka klauzule). Stosunko-
wo czgste zastosowanie znajduje klauzula prolongacyjna. Jest ona wykorzystywana
w praktyce w sposob typowy, tj. w korelacji z klauzula wypowiedzenia. Tylko jeden
traktat zawiera klauzulg arbitrazowa rozstrzygania sporéw.?” Najczesciej stosowa-
na (typowa) klauzula w tym zakresie jest stypulacja odwotujaca si¢ w sposéb kla-
syczny do dyplomatycznych srodkow rozwiazywania sporéw powstatych w zwiaz-
ku z wykonywaniem umowy. Tylko jeden traktat zawiera klauzulg supremacyjna
prawa UE i tylko jeden klauzulg tymczasowego stosowania.™

Najobszerniejszym traktatem w polsko—rosyjskich relacjach jest umowa o po-
mocy prawnej 1 stosunkach prawnych w sprawach cywilnych 1 karnych z 1996 .
Sktada si¢ ona az ze 106 rozbudowanych artykutow.®

7. Uwagi koncowe

1. Traktaty odgrywaty zawsze kluczowa rolg w historii stosunkow migdzyna-
rodowych. Nadal tworza podstawowy fundament tadu mi¢dzynarodowego opartego
na prawie 1 sa gldwnym zrodlem prawa migdzynarodowego.

Dzi§ w odniesieniu do krajéw cztonkowskich UE nie jest prawdziwa juz teza,
ze panstwa moga zawiera¢ umowy migdzynarodowe dotyczace kazdej interesuja-
cej je dziedziny wzajemnych stosunkéw, a prawo mig¢dzynarodowe stawia w tym
wzgledzie tylko jedno wymaganie, aby przedmiot umowy byt zgodny z normami po-
wszechnego prawa miedzynarodowego o charakterze bezwzglednie wigzacym oraz
postanowieniami Karty NZ. W przypadku panstw cztonkowskich UE ograniczenia
ius tractatuum maja wyjatkowo szeroki zakres i podkreslaja specyfikg ustrojowa
tej organizacji migdzynarodowej o integracyjnym charakterze.

2. Za sprawa Konwencji wiedenskiej zawieranie umow migdzynarodowych sta-
to sig¢ procesem odformalizowanym. Nie oznacza to jednak, ze uzaleznienie skut-
ku prawnego podejmowanej czynno$ci nie wymaga spetnienia okre§lonych przesta-
nek formalnych 1 wskazania kazdorazowo odpowiedniej podstawy prawnej w sferze
zrodet prawa miedzynarodowego. W przypadku zawieranych przez panstwa umow

87 Umowa migdzy Rzadem Rzeczypospolitej Polskiej a Rzadem Federacji Rosyjskiej o wspotpracy w dziedzinie
zapobiegania awariom przemystowym, kleskom zywiotowym i likwidacji ich skutkdw, sporzadzona w Warszawie
dnia 25 sierpnia 1993 r. (Dz.U. z 2002 r. Nr 185, poz. 1536). Weszta w zycie 22 maja 2002 r.

88 Klauzule supremacyjng prawa UE zawiera umowa o wspotpracy gospodarczej z 2004 r. Natomiast klauzule tym-
czasowgo stosowania zawiera umowa o zegludze po Zalewie Wislanym z 2009 r. Nalezy zauwazy¢, ze instytu-
cja tymczasowego stosowania umow miedzynarodowych nie ma nalezytego umocowania w prawie polskim. Nie
przewidujq jej przepisy konstytucyjne, ani postanowienia ustawy o umowach miedzynarodowych.

89 Dz.U. z 2002 r. Nr 83, poz. 750.
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migdzynarodowych w formie pisemnej podstawe taka stanowi KWPT oraz normy
prawa zwyczajowego.

Zawarcie przez panstwo umowy migdzynarodowej wymaga jednak kazdorazo-
wo jego zgody. Z uwagi na woluntarystyczne podstawy tworzenia 1 obowiazywania
prawa mi¢dzynarodowego, panstwa sa wigzane normami prawa migdzynarodowego
wylacznie w takim stopniu, jaki zostat przez nie zaakceptowany.”

Konwencja wiedenska ustala ogélne domniemanie waznos$ci 1 obowiazywania
kazdej umowy migdzynarodowej (art. 26 KWPT). Ponadto KWPT wyraznie statuu-
je w swych unormowaniach wymog respektowania zasady dobrej wiary.

3. Wspolczesne panstwo dysponuje wcale nieprzypadkowo dos¢ szerokim kata-
logiem instrumentéw (rowniez nieformalnych) stuzacych do realizacji jego polityki
zagraniczne] (wspOlpracy miedzynarodowej) zarowno w wymiarze dwustronnym,
jak 1 wielostronnym. Nie oznacza to wcale, ze kluczowa rola traktatu przede wszyst-
kim jako zrdédta konstytucjonalizacji wspotczesnych stosunkow migdzynarodowych
1 prawa mig¢dzynarodowego jest jako$ szczegolnie zagrozona. Jednak w wielu ob-
szarach wspotpracy rola porozumien nieformalnych stale wzrasta, (co wraz z dyna-
micznym wzrostem prawa pochodnego organizacji miedzynarodowych), zmniejsza
w do$¢ znacznym zakresie zapotrzebowanie na traktat. Zwtaszcza nie tylko w bila-
teralnym wymiarze wspotpracy rola traktatu ulega systematycznie pewnemu osta-
bieniu.

Swiadczy to o tym, ze akty migkkiego prawa oraz prawo pochodne organizacji
mig¢dzynarodowych lepiej wkomponowuja si¢ w coraz bardziej ztozona rzeczywi-
sto$¢ spotecznosci miedzynarodowej 1 sa bardziej elastycznym narzedziem wspot-
pracy. To obudowywanie prawa traktatowego przez nieformalne porozumienia (np.
wspolne porozumienia; ustalenia zapisane w komunikacie koncowym zrozmdéw
glow panstw, szefow rzadéw czy ministrow spraw zagranicznych lub ich politycz-
ne uzgodnienia potwierdzone w podpisywanych deklaracjach lub przedstawiane na
konferencji prasowej) stanowi swoiste signum temporis obecnych stosunkow mig-
dzynarodowych.

4. Aktualnie polsko—rosyjskie relacje traktatowe sa silnie determinowane co
najmniej czterema, jak wydaje sig, istotnymi czynnikami: konsekwencjami wynika-
jacymi z cztonkostwa Polski w Unii Europejskiej i NATO, rozwojem wielostronne;j
wspotpracy na forum innych organizacji 1 organdéw mig¢dzynarodowych i przyjmo-
wana w ich ramach legislacja; rozszerzajaca si¢ wspotpraca polityczno—wojskowa
oraz gospodarcza Polski ze Stanami Zjednoczonymi oraz rozwojem sytuacji we-
wngtrznej w panstwach Europy Wschodniej, co w sposob szczegodlny przeklada sig
na ogolny stan stosunkéw polsko—-rosyjskich. Dla nikogo nie jest tajemnica, ze sto-

90 L. Ehrlich, Prawo miedzynarodowe. Warszawa 1958, s. 14.
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sunki polsko—rosyjskie miaty rozne fazy i nie uzyskaty do chwili obecnej stanu pet-
nej normalizacji. Zakres 1 intensywnos$¢ tej wspotpracy pozostawia wiele do zycze-
nia z racji nie tylko liczby nierozwiazanych dotad spraw.’!

5. Rosja jest najwigkszym sasiadem Polski. UlozZenie z nig dobrosasiedzkich
stosunkdw stanowi wciaz jedno z najwazniejszych wyzwan polskiej polityki zagra-
nicznej. Niewatpliwie Rosja (po dezintegracji ZSRR) udowodnita, ze jest szcze-
gblnie trudnym partnerem do wspdlpracy. Dos¢ czgsta nieprzewidywalno$¢ jej za-
chowan (zwlaszcza w relacjach z Polska) stwarza uzasadniona potrzebeg (jeszcze
w wigkszym stopniu) oparcia wzajemnych stosunkow na solidnych instrumen-
tach traktatowych. Wyraznie sformutowane zobowiazania traktatowe i o znacznie
wigkszej intensywnos$ci normatywnej moga zdecydowanie lepiej przyczynic si¢ do
uksztattowania trwalych regut dobrego sasiedztwa, w efekcie do zminimalizowania
ewentualnych napie¢ we wzajemnych stosunkach.

Regulacje przyjete w polsko—rosyjskich traktatach cechuje zbyt czgsto nad-
mierna ogdlnikowos¢. I cho¢ obejmuja one wiele dziedzin wspodtpracy, to ustala-
ja przede wszystkim zbyt ogdlny, a przez to jednak ograniczony zakres unormo-
wania (dobro)sasiedzkich stosunkow. Oczywiscie traktaty nie rozwiaza wszystkich
trudnych probleméw 1 nie wyeliminuja potencjalnych napie¢ w relacjach polsko—
rosyjskich, ale moga to znacznie utatwi¢ lub ograniczy¢. Okres cztonkostwa Pol-
ski w Unii Europejskiej moze sta¢ si¢ czasem normalizacji wzajemnych stosun-
kow 1 zbudowania trwatych podstaw dobrego sasiedztwa. Wydaje sig, ze pozycja
Polski (wzmocniona do$§wiadczeniami wynikajacymi z cztonkostwa w UE 1 NA-
TO) zwigksza istotnie takie szanse. Modelowy wrecz przyktad utozenia niemiecko—
francuskich stosunkoéw moze stanowi¢ dobry wzoér dla Polski, nie tylko gotowy, ale
mozliwy do zastosowania.

6. Polska w szerokim stopniu opiera swoje stosunki mi¢gdzynarodowe na umo-
wach migdzynarodowych. Aktualnie Polske wiaze ok. 4000 umoéw, w tym ok. 1000
uméw wielostronnych, a kazdego roku zawieranych jest ponad 100 nowych umow.
W $wietle tych liczb polsko—rosyjskie relacje traktatowe nie wypadaja imponujaco.

W konkluzji nalezy stwierdzi¢, ze postrzeganie minionych dekad przez Rosje
1 Polske¢ odbywa si¢ na zupelnie innych ptaszczyznach i oparte jest przede wszyst-
kim na subiektywnym postrzeganiu rzeczywisto$ci minionych lat. Sprawia to, iz bu-
dowanie wzajemnych, dobrych relacji polsko—rosyjskich wciaz natrafia na istotne
trudnos$ci. Waznym kluczem do zmiany tego stanu rzeczy moze sta¢ si¢ racjonalna
1 dlugofalowa polityka traktatowa Polski wobec Rosji oraz cierpliwy 1 konsekwen-
tny dialog.

91 Zwiaszcza niewielki jest postep w zatatwieniu tak waznej dla Polakéw sprawie: zbrodni katynskiej i uznania jej
przez Rosje za zbrodnie wojenng.
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Zalacznik
Lista obowigzujgcych uméw zawartych z Federacjg Rosyjskg
po przystapieniu Polski do Unii Europejskiej
2004

1) Umowa mig¢dzy Rzadem Rzeczypospolitej Polskiej a Rzadem Federacji Ro-
syjskiej o wspdlpracy gospodarczej, podpisana w dniu 2 listopada 2004 r.
(M.P. z 2005 r. Nr 9, poz. 178) weszta w zycie w dniu 14 grudnia 2004 r.

2) Protokot o wspodtpracy migdzy Ministrem Kultury Rzeczypospolitej Pol-
skiej a Federalna Agencja Kultury i Kinematografii Federacji Rosyjskiej
na lata 2004-2005, podpisany w Warszawie dnia 17 listopada 2004 r. (M.P.
z 2004 . Nr 53, poz. 898).

2005

3) Porozumienie migdzy Rzadem Rzeczypospolitej Polskiej, Rzadem Federacji
Rosyjskiej 1 Rzadem Republiki Litewskiej w sprawie okreslenia styku gra-
nic panstwowych, podpisane w Wilnie dnia 27 pazdziernika 2005 r. (M.P.
z 2007 r. Nr 80, poz. 851).

4) Porozumienie migdzy Ministrem Edukacji Narodowej Rzeczypospolitej Pol-
skiej a Ministerstwem Edukacji 1 Nauki Federacji Rosyjskiej o wspotpra-
cy w dziedzinie edukacji, podpisane w dniu 28 pazdziernika 2005 r., weszto
w zycie w dniu podpisania; ogloszone w M.P. z 2006 r. Nr 10, poz. 132).

2008

5) Umowa mig¢dzy Rzadem Rzeczypospolitej Polskiej a Rzadem Federacji Ro-
syjskiej o wzajemnej ochronie informacji niejawnych, podpisana 8 lutego
2008 r.; weszta w zycie 5 sierpnia 2008 r.; ogloszona w M.P. z 2008 r. Nr
217, poz. 1384).

2009

6) Umowa migdzy Rzadem Rzeczypospolitej Polskiej a Rzadem Federacji Ro-
syjskiej o zegludze po Zalewie Wislanym (Kaliningradzkij Zaliw), podpisa-
na dnia 1 wrze$nia 2009 r.; weszla w zycie 28 listopada 2009 r., ogloszona
w M.P. 22009 r. Nr 78, poz. 975).

7) Protokét o wspotpracy migdzy Ministrem Kultury i Dziedzictwa Narodo-
wego Rzeczypospolitej Polskiej a Ministerstwem Kultury Federacji Rosyj-
skiej na lata 2009—2012, podpisany w dniu 1 wrzesnia 2009 r.(z ta sama data
wszedl w zycie; ogltoszony w M.P. z 2010 r. Nr 4, poz. 25).

8) Porozumienie mi¢dzy Rzadem Rzeczypospolitej Polskiej a Rzadem Fede-
racji Rosyjskiej o rozszerzeniu zakresu ruchu w drogowym przejs$ciu gra-
nicznym Goldap—Gusiew o ruch autobuséw zarejestrowanych w panstwach
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2010

trzecich, w formie wymiany not (data podpisania 17 kwietnia 2009 r., data
wejscia w zycie — 9 maja 2009 r. (M.P. z 2009 r. Nr 37, poz. 573).

9) Umowa mig¢dzy Rzadem Rzeczypospolitej Polskiej a Rzadem Federacji Ro-

syjskiej o transporcie morskim, podpisana w dniu 6 grudnia 2010 r. (M.P.
z 2011 r. Nr 81, poz 824. Weszta ona w zycie w dniu 23 czerwca 2011 r.

10) Protokét o wniesieniu zmian do Porozumienia miedzy Rzadem Rzeczypo-

spolitej Polskiej a Rzadem Federacji Rosyjskiej o budowie systemu gazo-
ciagow dla tranzytu gazu rosyjskiego przez terytorium RP i dostawach gazu
rosyjskiego do RP, z 25 sierpnia 1993 r., podpisany w Warszawie dnia 29
pazdziernika 2010 r. (M.P. z 2011 r. Nr 46, poz. 519). Wszedl on w zycie
w dniu podpisania.

11) Protokot o wniesieniu zmian do Protokotu Dodatkowego do Porozumienia

2011

miedzy Rzadem Rzeczypospolitej Polskiej a Rzadem Federacji Rosyjskiej
o budowie systemu gazociagdéw dla tranzytu gazu rosyjskiego przez teryto-
rium RP 1 dostawach gazu rosyjskiego do RP z dnia 25 sierpnia 1993 r., pod-
pisanego 12 lutego 2003 r., podpisany w Warszawie dnia 29 pazdziernika
2010 r.; wszedl w zycie w tym samym dniu, ogltoszony w M.P. z 2011 r. Nr
46, poz. 518.

12) Porozumienie migdzy Rzadem Rzeczypospolitej Polskiej a Rzadem Fede-

70

racji Rosyjskiej o wniesieniu zmian do Protokotu o wprowadzeniu zmian
1 uzupelien do Umowy miedzy Rzadem Rzeczypospolitej Polskiej a Rza-
dem Federacji Rosyjskiej o migdzynarodowych przewozach drogowych
oraz do Protokotu o jej stosowaniu, podpisanego w dniu 11 wrzes$nia 2003 .,
w formie wymiany not (data podpisania 28 kwietnia 2011 r.; z ta sama data
porozumienie weszto w zycie).
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OJOrOBOPHbIE OTHOLUEHUA C POCCUEW NOCHNE BCYMJIEHUSA NONbLUU
B EBPOMNENCKUI COIO3

JloroBopbl Bcerga Wrpaiad KIIOYEBYIO POJb B HCTOPUU MEXKAYHAPOIHBIX
oTHomeHu. OHM CO31ar0T PyHIAMEHT MEIKIYHAPOIHON TapMOHKH, 0a3UPYIOIIEeHCs
Ha IpaBe, U SBJSIOTCS OCHOBHBIM MCTOYHMKOM MEXIYHAPOIHOTO IPpaBa.

CeronHs B oTHOIIEHMHU TocynapcTB-uiieHoB EC yxke He onmpaBapIBaeTCs T€3HUC,
CONIACHO KOTOPOMY OTJEJbHBIE IOCYAAPCTBA MOIYT 3aKJIIOYaThb MEXKIYHApPOIHBIC
JIOTOBOPBI, KacarolMecs: MHTEpPECYIoled HUX O00JacTh B3aUMHBIX OTHOLIEHUH,
a MEeXJIyHapOJHOE IMPaBO MPHU 3TOM BBIABUTAET JHUIIb OJHO TpEeOOBaHUE — O TOM,
9TOOBI TaKHWe JOTOBOPHI COOTBETCTBOBAIM OOIICO0S3aTEIBLHBIM MEXKTyHAPOIHO-
paBOBBIM HOpMaM U nosiokeHussM Xapturn OOH. B cinydae rocygapctB-uineHoB EC
OrpaHUYEeHUs UX 1us tractatuum BecbMa CyIIECTBEHHBI U TOIYEPKUBAIOT CIICLIU(PUKY
OpraHu3alMKi 3TOTO MEXIYHAPOJHOTO OPraHM3Ma MHTErPAllMOHHOTO Xapakrepa. B
pe3yJIbTaTe MPOUCXOAUT JOBOJBHO CYIIECTBEHHOE OIrPAHUYEHHE BO3MOKHOCTEH B
ucrnonb3oBanuu [lonpiel JOroBOpHOTO MEXaHW3Ma, a Takke B (DOPMHUPOBAHUU €€
COCEJICKMX OTHOILIECHHH, MpUYeM He TOJIbKO ¢ Poccuiickoit Denepanueil.

CoBpeMeHHbIE MOJIbCKO-POCCUMCKUE TOTOBOPHBIE OTHOIIECHUS B 3HAUUTEITHLHOU
MEpEe OIPEICAIOTCI KaK MHUHHUMYM 4YETHIPbMS CYIIIECTBEHHBIMHU (DaKkTopamu:
MOCJEACTBUAMU, BbITeKatoluMu u3 wieHcTBa [lonbmm B EBpocoroze u HATO;
Pa3BUTHEM MHOTOCTOPOHHETO COTPYJHUYECTBA B pAMKaX IPYTHX MEKITyHAPOIHBIX
OpraHM3alii U OPraHoB M NMPUHUMAEMBIM B CBSI3H C 3THUM 3aKOHOAATEIIbCTBOM;
paCIIUPSIONIMMCS BOEHHO-TIOJIUTUYECKUM U SKOHOMHYECKHUM COTPYAHUYECTBOM
¢ CoenunennbiMu IllTaramum AMepuKd; a TakKe BHYTPEHHHM TMOJUTHYECKUM
pazBuTueM rocyaapctB Boctounoii EBpombl, uTo 0c0OBIM 00pa3oM oTpaxkaeTcs
Ha O0IIEM COCTOSIHMH TMOJIbCKO-POCCUUCKUX OTHOIICHU. He cexpert, uTo moabeko-
POCCUICKHE OTHOIIEHMSI MPOXOJAWIM B CBOEM Pa3BUTUHU Pa3JIUYHbIC ATallbl, HO
[0 HACTOSIIIEE BPEMS HE JIOCTUTHYTO COCTOSIHUSI WX MOJHOW HOpMaJIU3alluu.
Macimrabbl 1 ”HTEHCUBHOCTh COTPYAHHUYECTBA MEXKIY JByMsI CTpAaHAMH IOKa €IIle
HE Y/JOBJICTBOPUTENIBHBI MO CYIIECTBY, & HE TOJIBKO C TOYKH 3PEHUS KOJIMYECTBA 0
CHUX TIOp HE PEIICHHBIX BOMPOCOB.

Poccuss — camprii  Gompmioli cocen  Ilompmm.  YcraHoBmeHue ¢ HEl
100pOCOCEACKNX OTHOIICHUH BCET/Ia ObLIIO | SBIISICTCS OTHOU M3 BAXKHEHIITNX IIEJICH
MoJbCKOM BHemHeW nonutuku. Hecomnenno, Poccus (mocne pacrama CCCP)
MoKaszaja, 4TO SIBJISETCS OCOOCHHO CJIOXKHBIM JJIsi COTPYAHUYECTBA MApPTHEPOM.
YacTo ee HempeackasyeMoe MoBeIeHHe (B YaCTHOCTH, B OTHOIIEHUAX ¢ [lombIeit)
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co3/laeT 00OCHOBAaHHYIO0 HEOOXOAMMOCTbh OCHOBBIBAThH (€Ile B OOJBIICH CTENeHN)
OTHOLLIEHUS C HEW IpPU IMOMOLIM COJUIHBIX JOTOBOPHBIX MHCTYMEHTOB. YETKO
c(hOpMyIUPOBAHHBIE JOTOBOPHBIE 00S3aT€IBCTBA MOTYT PEHIMTEIBHBIM 00pazoM
CIIOCOOCTBOBATh (DOPMHUPOBAHHUIO HOBBIX MPOYHBIX TOOPOCOCENCKUX MPAaBWI U B
pe3ynbrare MUHUMH3ALUU HAIIPSYKEHHOCTH BO B3aUMOOTHOIICHUSIX.

PerynupoBaHue OTHOLICHUM, IPUHATOE BIIOIBCKO-POCCUNCKUX MEXKYHAPOIHBIX
JIOTOBOPAX, 4acTO OTINYAETCS HEKOHKPETHOCTHIO. M XOTS OHO OXBaTbIBa€T MHOTO
o0nacTeil COTpyIHHYECTBA, €T0 ICUCTBUE B c(hepe HOpMaTU3aIuu JOOPOCOCEACKUX
OTHOLIEHUH SIBJISIETCS CIIMIIKOM OOOOLIEHHBIM M TEM CaMblM OIPAHUYEHHBIM.
EcTecTBeHHO, MEXIyHApOAHBIE JOTOBOPBI HE peliar BCE TPYAHBIE BOIIPOCHI U HE
UCKIIIOYaT HaIpPSDKEHHOCTH B IIOJIBCKO-POCCUMCKUX OTHOLIEHUSAX, OJHAKO OHU
MOTYT B 3HAYUTEIBHON CTENEHU OOIErYuTh UM OrpaHuuuTh ee. Unencrso [lonbmm
B EBpOCOI03€ MOXKET MOCIIYKUTh HOPMAJIM3ALUU B3aUMOOTHOILLIEHUN JBYX CTPaH U
CO3JIaHUIO IIPOYHBIX OCHOB HUX noOpococenctsa. [lo-Buagumomy, nozunus Ilonpmm
(monkpennenHas omneiToM ee wieHcTBa B EC u HATO) cymecTBeHHO NOBBILIAET
TaKH€ IIAHChl. YCTAaHOBJIEHUE HEMELKO-()PAHIy3CKUX OTHOLIEHUH MOYKET OBbITh
XOPOIIUM, TOTOBBIM K IIPUMEHEHUIO TpuMepoM 1t [lonbmn.

[Tonpi1a 0CHOBBIBAET CBOM MEXKAYHAPOIHbIE OTHOLIECHHS B 3HAYUTEIBbHON Mepe
Ha MEXJIyHapOIAHBIX J0roBopax. B Hacrosmee Bpems oHa cBsa3aHa okosio 4000
JIOTOBOPOB, B TOM uHcie 0koio 1000 MHOTOCTOPOHHMX, U €KETOJJHO 3aKII0YaeTCs
6onee 100 HOBBIX JOTOBOPOB. YUHUTBIBas JTH IHUQPBI, COCTOSHUE TMOJIbCKO-
POCCHIICKUX JJOTOBOPHBIX OTHOILIEHUI OCTaBISET JKeJaTh JyUIIero
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TREATY RELATIONS WITH RUSSIA FOLLOWING THE ACCESSION
OF POLAND TO THE EUROPEAN UNION

Treaties have always played a key role in the history of international relations.
They continue to form the core foundation of international order based on law and
are the main source of international law. Today, in relation to the EU Member States,
it would be untrue to say that a state may conclude international agreements relating
to any area of mutual relations interesting them and that the international law has
only one requirement in this respect, namely to ensure that the subject-matter of the
agreement is in accordance with the common, mandatory norms of international law
and the provisions of the Charter of the United Nations. In the case of the Member
States of the EU the limits of iustractatuum are extremely broad and emphasize the
constitutional specificity of this international organization of the integrational type.
The result is a significant decrease in the possibility of using treaties as instruments
for the development of Poland’s relations with its neighbours, including the Russian
Federation.

Currently Polish-Russian treaty relations are strongly determined by at least four,
apparently important factors: the consequences arising from Poland’s accession to
the European Union and NATO, the development of multilateral cooperation within
other international organizations and bodies and also of the legislation adopted in
this framework; Poland’s expanding political, military and economic cooperation
with the United States and the development of the internal situation in the countries
of Eastern Europe. It is a well-known fact that Polish-Russian relations have been
through different phases and have not reached the status of full normalization at the
present time. The scope and intensity of this cooperation leaves much to be desired,
not only due to the number of issues so far unresolved.

Poland largely bases its international relations on international agreements.
Currently Poland is bound by around 4000 of them, including nearly 1000 multilateral
agreements; more than 100 treaties are entered into each year. In the light of the
numbers involved, Polish-Russian treaty relations do not appear to be particularly
impressive.

Key words:

International treaties, international bilateral relations, Poland, Russia, the
European Union
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GRANICA POLSKO-ROSYJSKA
JAKO GRANICA ZEWNETRZNA UNII EUROPEJSKIEJ

1. Uwagi wstepne

Granice panstwowe jako wytyczone w okreslony sposob linie wyznaczaja za-
kres zwierzchnictwa terytorialnego panstw'. Jako takie oddzielaja nie tylko obsza-
ry wladztwa panstwowego, systemy prawne, lecz rowniez okreslone spotecznosci.
Panstwa jako podmioty suwerenne, samodzielnie — o ile umowy migdzynarodowe
nie stanowia inaczej — ustanawiaja reguty ruchu osobowego i1 towarowego przez
wlasne granice” oraz organizuja ochron¢ owych granic®. Ich (granic) funkcjonowa-
nie, zasady ich przekraczania, ochrony oraz zarzadzania nimi determinuja zatem, do
pewnego stopnia, ksztalt relacji migdzy spolecznosciami zamieszkujacymi po obu
ich stronach — tak w aspekcie gospodarczym, ekonomicznym, jak 1 czysto ludzkim.

Granice w sposOb naturalny kojarza si¢ z istnieniem panstw. Rozpatrywanie
problemu granic wewngtrznych i zewngtrznych w konteks$cie organizacji migdzyna-
rodowych jest raczej czyms rzadkim. Unia Europejska jest w tej mierze wyjatkiem.
Dlaczego akurat w wypadku UE zagadnienie jej granic jest az tak istotne? Odpowie-
dzia — najkrotsza z mozliwych — wydaje si¢ zakres kompetencji Unii 1 jej szczegol-
ny, ponadnarodowy charakter. Uksztattowanie w ramach Unii poglebionych form
kooperacji miedzypanstwowej w roznych dziedzinach spowodowalo, iz koniecz-
nym stalo si¢ siggnigcie do pojecia ,,granic zewngtrznych” (i wewngtrznych) UE.
Niezbg¢dnym stalo si¢ bowiem ustalenie zakresu obowiazywania w przestrzeni zasad
takich jak fundamentalne swobody rynku wewnetrznego (m.in. swobodny przeptyw
towarow). Podobnie koniecznym okazalo si¢ ustalenie granic unijnej przestrzeni
wolnosci, bezpieczenstwa 1 sprawiedliwosci (wraz z zagwarantowana w jej ramach
swoboda przeptywu osdb). W rezultacie pojgcie ,,granic zewngtrznych” Unii obecne

RN

W niniejszym opracowaniu odnosze sie do granic lagdowych.

2 W. Géralczyk, S. Sawicki, Prawo miedzynarodowe publiczne w zarysie, Warszawa 2004, s. 187-188.

3 Por. ustawa z dnia 12 pazdziernika 1990 r. o ochronie granicy panstwowej, tekst jedn. Dz.U. z 2009 r. Nr 12, poz.
67.
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jest juz w samym unijnym prawie pierwotnym i tym samym przestaje by¢ wytacz-
nie skrotem myslowym.

Fakt, iz do problemu granic zewngtrznych Unii odnosza si¢ okreslone regulacje
prawa UE (pierwotnego 1 wtdrnego), powoduje, 1z konsekwencje czlonkostwa Pol-
ski w UE widoczne sa takze w zakresie statusu polskich granic panstwowych oraz
zasad 1regul ich przekraczania czy ochrony. W tym obszarze nalezy podkreslic,
1z funkcjonowanie polskich granic panstwowych podlega obecnie nie tylko odpo-
wiednim regulacjom krajowym, ale 1 wlasciwym regulacjom unijnym. Jest to szcze-
goblnie istotne w wypadku — postrzeganych w szerokim aspekcie — stosunkow pol-
sko—rosyjskich. Zauwazmy, iz granica Polski z Rosja jest granica zewnetrzna Unii
Europejskiej, co nadaje jej szczegolny status, a jednoczesnie znaczenie Rosji jako
partnera Polski (i samej UE) jest niezwykle donioste.

Celem niniejszego opracowania jest przyblizenie — na tle specyfiki UE 1 jej
porzadku prawnego — istoty pojecia ,,granic zewngtrznych Unii Europejskie)”
z uwzglednieniem przyktadu granicy polsko-rosyjskiej 1 konsekwencji, jakie w tym
obszarze wynikaja dla Polski z faktu cztonkostwa w UE. Szczegdtowe kwestie do-
tyczace funkcjonowania granicy z Rosja zostana przedstawione w innych fragmen-
tach tego tomu. W ponizszych rozwazaniach granica polsko—rosyjska zostanie zatem
potraktowana jako ilustracja pewnego fenomenu — granicy panstwowej stanowiacej
jednoczes$nie granice zewngtrzng szczegdlnego typu organizacji migdzynarodowe]
(UE). Ukazanie wskazanego zagadnienia wymaga omowienia specyfiki Unii Euro-
pejskiej 1 stanowionego przez nig prawa, problematyki granic wewngtrznych i ze-
wngetrznych Unii Europejskiej wraz z podstawowymi regulacjami prawnymi w tej
materii, kwestii granicy polsko—rosyjskiej jako granicy panstwowej oraz podstawo-
wych konsekwencji cztonkostwa Polski w UE dla funkcjonowania owej granicy.

2. Szczegolny charakter Unii Europejskiej jako organizacji
miedzynarodowej a problem jej granic

Pojecie ,,granic wewngtrznych” 1 ,,granic zewngtrznych” Unii Europejskiej nie
jest pojeciem umownym, pozbawionym wymiaru prawnego. Zagadnienia dotycza-
ce obu kategorii uregulowane sa zarowno w traktatach stanowiacych podstawe Unii
(Traktat o Unii Europejskiej, dalej TUE* oraz Traktat o funkcjonowaniu Unii Euro-
pejskiej, dalej TFUE?), jak 1 w aktach unijnego prawa wtérnego. Z punktu widzenia
panstw cztonkowskich sytuacja ta ma powazne implikacje. Na tym tle warto poczy-
ni¢ nastgpujace uwagi.

4 Traktat o Unii Europejskiej, Dz.U. UE C 83 z 30 marca 2010 r. (wersja skonsolidowana).
5 Traktat o funkcjonowaniu Unii Europejskiej, Dz.U. UE C 83 z 30 marca 2010 r. (wersja skonsolidowana).
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Przede wszystkim nalezy wskazaé, iz stopien zaawansowania procesow inte-
gracyjnych w ramach Unii Europejskiej pozwala nazywac ja szczegdlnym typem
organizacji miedzynarodowej — tj. organizacja ponadnarodowa’. Wsrod elemen-
tow charakteryzujacych ten typ organizacji miedzynarodowej wymieni¢ nalezy
m.in. szeroki zakres ich kompetencji oraz szczegdlne cechy stanowionego przez nie
prawa. W wypadku UE sa to specyficzne zasady stosowania prawa Unii — prymat
wzgledem prawa krajowego oraz skutek bezposredni norm prawa unijnego. Obie
zasady powoduja, 1z unijna legislacja korzysta z pierwszenstwa w przypadku kolizji
z prawem krajowym (tzw. pierwszenstwo stosowania), za§ podmioty prywatne (0so-
by fizyczne 1 prawne) — przy zaistnieniu okreslonych przestanek — moga na przepisy
prawa UE powolywac si¢ bezposrednio przed organami krajowymi. Warto tez do-
da¢, iz istota poszczegdlnych aktow prawa wtornego Unii (przede wszystkim rozpo-
rzadzen 1 dyrektyw) powoduje, iz unijna legislacja (normy tworzone przez instytu-
cje UE) staja si¢ czgscia porzadkow prawnych panstw czionkowskich. A poniewaz
legislacja unijna obejmuje szereg dziedzin wiazacych si¢ z funkcjonowaniem granic
panstw cztonkowskich (wewnetrznych i1 zewngtrznych granic UE), dla rezimu gra-
nicznego owych panstw ma to niebagatelne znaczenie.

Po drugie nalezy podkresli¢, iz stopien ,,ingerencji” Unii Europejskiej w po-
szczegOlne sfery dziatalnos$ci panstw cztonkowskich wynika z zakresu przyzna-
nych jej kompetencji. Jest on, co charakterystyczne dla organizacji ponadnarodo-
wej, niezwykle szeroki. Jednoczesnie, na mocy ostatniej reformy Unii’, doszto do
cieckawej klasyfikacji jej kompetencji. Ujmujac rzecz w niezbednym skrocie, pew-
ne dziedziny podlegaja wytacznej kompetencji UE, co oznacza, iz w obszarach tych
(m.in. unia celna, polityka pieni¢zna w strefie euro) wytacznie Unia moze przyj-
mowac¢ akty prawnie wiazace. W okreslonych dziedzinach Unia dzieli kompetencje
z panstwami cztonkowskimi (m.in. rynek wewngtrzny, przestrzen wolnosci, bezpie-
czenstwa 1 sprawiedliwos$ci), co oznacza, iz zarowno Unia, jak 1 owe panstwa moga
w tych obszarach stanowi¢ prawo 1 przyjmowac akty prawnie wigzace. Jednak pan-
stwa czlonkowskie moga z tej kompetencji skorzystaé jedynie w zakresie, w jakim
Unia nie skorzystala badz postanowila zaprzesta¢ wykonywania swojej kompeten-
cji. Przyjete rozwiazanie oznacza, iz w pewnych dziedzinach panstwa cztonkowskie
pozbawione sa w ogole mozliwosci stanowienia aktow prawnie wiazacych (chyba
ze stanowia je z upowaznienia Unii lub w celu wykonania aktéw Unii). W innych
obszarach z kolei panstwa moga prawo stanowi¢, o ile jednak ze swych kompeten-
cji prawodawczych nie skorzystata UE (lub postanowita si¢ z ich wykonywania wy-
cofa¢). Reguly te beda znajdowaty zastosowanie rowniez w materiach zwigzanych
z funkcjonowaniem wewngtrznych i zewnetrznych granic Unii Europejskiej. Za-

6 Por. m.in. M.M. Kenig—Witkowska (red.), Prawo instytucjonalne Unii Europejskiej, Warszawa 2007, s. 32.
7 Por. Traktat z Lizbony zmieniajacy Traktat o Unii Europejskiej i Traktat ustanawiajacy Wspolnote Europejska
podpisany w Lizbonie dnia 13 grudnia 2007 r., Dz.U. UE C 306 z 17 grudnia 2007 r.
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uwazmy m.in., iz dziedzina, ktérej podstawa i istota jest problem granic zewngtrz-
nych Unii, jest ,,przestrzen wolnos$ci, bezpieczenstwa i sprawiedliwo$ci” stanowiaca
przedmiot kompetencji dzielonych migdzy UE 1 panstwa cztonkowskie.

Wreszcie z cata moca nalezy podkresli¢, iz zakres integracji panstw cztonkow-
skich w ramach Unii Europejskiej w ostatnich dekadach znacznie wykroczyl poza
wymiar stricte gospodarczy 1 ekonomiczny. Dzi§ Unia zakresem swych kompeten-
cji obejmuje rowniez kwestie polityki spotecznej, srodowiska naturalnego, zdrowia
publicznego, a nawet (jakkolwiek w ograniczonym zakresie i z roznym skutkiem)
polityki zagranicznej i bezpieczenstwa. W ten sposob integracja w ramach Unii ma
obecnie wymiar gospodarczy, polityczny 1 spoteczny. Zauwazmy, iz z punktu wi-
dzenia rezimu granicznego Unii Europejskiej 1 panstw cztonkowskich 6w szeroki
zakres kompetencji UE ma znaczenie fundamentalne. Watek granic — wewngtrz-
nych i zewngtrznych — UE obecny jest (mniej badZ bardziej bezposrednio) w czgs-
ciach Traktatow poswigconych ré6znym dziedzinom. W efekcie prawo unijne moze
odnosi¢ si¢ do sfery granic niekoniecznie wprost, a rowniez poprzez regulacje doty-
czace catej gamy obszaréw aktywnosci Unii.

Uwzgledniajac powyzsza charakterystyke samej UE i jej porzadku prawne-
go, nalezy stwierdzi¢, iz kompetencje UE moga (réwniez posrednio) 1 w roznych
wymiarach ,,dotyka¢” kwestii granic panstw cztonkowskich 1 (zaleznie od katego-
rii kompetencji Unii) w roznym stopniu ogranicza¢ swobod¢ owych panstw w tej
materii. Co wigcej, regulacje unijne w obszarach zwigzanych z funkcjonowaniem
granic (traktatowe czy wtorne) staja si¢ czescia krajowych porzadkow prawnych,
a w przypadku kolizji z normami wewngtrznymi korzystaja z atrybutu pierwszen-
stwa. Oznacza to, iz w okreslonych aspektach regulowanie rezimu granicznego jest
efektem woli ,,ustawodawcy” unijnego, nie krajowego.

Gtowne elementy regulacji traktatowej oraz prawa wtornego UE odnoszace si¢
do problemu jej granic zostang zatem przedstawione ponizej. Pozwoli to dostrzec
zagadnienie granic wewngtrznych 1 zewnetrznych Unii Europejskiej we wlasciwym
kontekscie.

3. Granice wewnetrzne i zewnetrzne Unii Europejskiej

We wprowadzeniu sygnalizowano juz, ze analiza problemu granic zewngtrz-
nych (i wewngtrznych) w odniesieniu do panstw jest rzecza naturalng. W przypad-
ku Unii Europejskiej jako organizacji migdzynarodowej rozpatrywanie tej kwestii
znajduje uzasadnienie w zakresie jej kompetencji 1 specyfice stanowionego przez
nig prawa.
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Obszar UE w swym wymiarze wewngtrznym i zewngtrznym (bez bezposred-
niego odwotania do pojgcia ,,granic”) pojawia si¢ dla przyktadu juz na poziomie
unii celnej. W art. 30 TFUE wskazano, iz cta przywozowe 1 wywozowe sa zakaza-
ne miedzy Panstwami Cztonkowskimi przy jednoczesnym postanowieniu (art. 31
TFUE), iz Rada okresla cta wspolnej taryfy celnej, stanowiac na wniosek Komisji.
Mimo iz w zadnym z cytowanych przepisOw pojecie ,,granica’ nie pojawia si¢, wy-
raznie wynika z nich, iz w zakresie optat celnych inne zasady obowiazuja miedzy
panstwami cztonkowskimi (granice wewngtrzne), a inne w relacjach z pahstwami
trzecimi (wspolna taryfa celna w wymiarze zewngtrznym)®.

Znaczenie granic zewngtrznych Unii Europejskiej w sposob dobitny podkresla-
ja przepisy TFUE w zakresie wzmiankowanej wyzej przestrzeni wolnosci, bezpie-
czenstwa i sprawiedliwosci UE (art. 3 ust. 2 TUE, Tytut V TFUE). Temu zagadnie-
niu nalezy po§wigci¢ wigcej miejsca.

Przede wszystkim nalezy podkresli¢, 1z zgodnie z art. 3 ust. 2 TUE Unia za-
pewnia swoim obywatelom przestrzen wolnosci, bezpieczenstwa i sprawiedliwosci
bez granic wewnetrznych (wszelkie podkreslenia w tekscie pochodza od autora),
w ktorej zagwarantowana jest swoboda przeptywu osob, w powiqzaniu z wlasciwy-
mi Srodkami w odniesieniu do kontroli granic zewnetrznych, azylu, imigracji, jak
rowniez zapobiegania i zwalczania przestepczosci. Innymi stowy, jednym z celow
UE jest ustanowienie przestrzeni bez granic wewngtrznych, ktorej bezpieczenstwo
(wolnos$¢ 1 sprawiedliwo$¢) chronione bedzie poprzez okreslone instrumenty kon-
troli granic zewnetrznych Unii (oraz odpowiednimi srodkami w zakresie azylu, imi-
gracji czy zapobiegania przestepczosci).

Kompetencje Unii w zakresie przestrzeni wolnos$ci, bezpieczenstwa i1 sprawied-
liwosci zostaly sprecyzowane w Tytule V TFUE. W odniesieniu do granic zewngtrz-
nych UE, w art. 67 ust. 2 TFUE wskazano, iz Unia zapewnia brak kontroli osob na
granicach wewnetrznych i rozwija wspolng polityke w dziedzinie azylu, imigracji
i kontroli granic zewnetrznych, opartq na solidarnosci miedzy Panstwami Czion-
kowskimi i sprawiedliwg wobec obywateli panstw trzecich [...]. Obszar ,,wewnatrz”
Unii jest zatem obszarem, na ktorym kontrole graniczne — co do zasady — nie obo-
wiazuja. Jednoczesnie wynikajace z tego rozwiazania zagrozenia dla wolnosci, bez-
pieczenstwa 1 sprawiedliwosci wewnatrz UE rekompensowane sa rozwojem 1 reali-
zacja unijnej polityki w zakresie azylu, imigracji 1 — co z naszego punktu widzenia
najwazniejsze — kontroli granic zewngtrznych.

W ostatniej z wymienionych dziedzin dziatania Unii Europejskiej koncentruja
si¢ wokot (art. 77 ust. 1 TFUE):

8 Wymiar wewnetrzny obszaru unijnego uwidoczniono réwniez w art. 45 ust. 1 TFUE: Zapewnia sie swobode prze-
ptywu pracownikéw wewnatrz Unii (podkr. aut.).
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— zapewnienia braku jakiejkolwiek kontroli os6b, niezaleznie od ich obywa-
telstwa, przy przekraczaniu przez nie granic wewngtrznych,

— zapewnienia kontroli 0sob 1 skutecznego nadzoru przy przekraczaniu granic
zewnetrznych,

— stopniowego wprowadzania zintegrowanego systemu zarzadzania granica-
mi zewnetrznymi.

W powyzszym zakresie instytucje Unii (Parlament Europejski i Rad¢) wyposa-
zono w kompetencje do przyyjmowania regulacji dotyczacych:

— wspolnej polityki w zakresie wiz 1 innych dokumentéw uprawniajacych do
krétkiego pobytu,

— kontroli, ktorym podlegaja osoby przekraczajace granice zewngtrzne,

— warunkéw swobodnego przemieszczania si¢ obywateli panstw trzecich,
w krétkim okresie, na terytorium Unii,

— wszelkich §rodkéw niezbednych dla stopniowego wprowadzania zintegro-
wanego systemu zarzadzania granicami zewngtrznymi,

— braku jakiejkolwiek kontroli osob, niezaleznie od ich obywatelstwa, przy
przekraczaniu przez nie granic wewngtrznych

Warto jednak doda¢, iz Unia nie ingeruje w sfer¢ kompetencji panstw czton-
kowskich w odniesieniu do geograficznego wytyczania ich granic, zgodnie z prawem
miedzynarodowym (art. 77 ust. 4 TFUE). Warto réwniez odnotowac, 1z przestrzen
wolnosci, bezpieczenstwa i1 sprawiedliwos$ci jako obszar dziatalnosci UE miesci sig
w ramach kompetencji dzielonych miedzy Unig a panstwa cztonkowskie. Oznacza
to, przypomnijmy, iz w tej dziedzinie panstwa cztonkowskie moga stanowi¢ prawo
1 przyjmowac akty prawnie wigzace jedynie w takim zakresie, w jakim swych kom-
petencji prawodawczych nie wykonata Unia Europejska (badz z ich wykonywania
si¢ wycofala). Zauwazmy, 1z ogranicza to (czy tez moze ograniczac) w sposob istot-
ny swobodg¢ panstw w regulowaniu takich kwestii, jak m.in. polityka wizowa, za-
rzadzania granicami czy wreszcie osobowe kontrole graniczne. Jezeli bowiem Unia
w obszarze swego rezimu granicznego przyjmie okreslone przepisy, panstwa czton-
kowskie podlegaja im z zachowaniem zasad wskazanych w punkcie drugim (pry-
mat, skutek bezposredni) 1 nie moga podejmowac indywidualnych §rodkéw w tej
mierze (chyba ze takie uprawnienie wynika z norm prawa UE).

Unia Europejska — dazac do realizacji celow przewidzianych traktatowo 1 ko-
rzystajac z przyznanych jej kompetencji — przyjeta szereg przepiséw (tacznie z za-
warciem uméw migdzynarodowych z panstwami trzecimi) regulujacych zagad-
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nienia wskazane wyzej 1 przesadzajacych o formule unijnego rezimu granicznego.
Wybranym regulacjom prawa wtornego nalezy przyjrze¢ si¢ blizej, odnoszac ich
tre$¢ do funkcjonowania granicy polsko—rosyjskiej. Nalezy rowniez ukaza¢ sposob
ksztattowania si¢ obecnej granicy miedzy Polska a Rosja.

4. Od granicy Polski ze Zwigzkiem Radzieckim do granicy
z Federacja Rosyjska

Proces ksztattowania si¢ polskiej granicy panstwowej po drugiej wojnie $wia-
towej — na kazdym w zasadzie z jej odcinkdéw — byl procesem niezwykle ciekawym.
Z racji istnienia dwoch panstw niemieckich wiele kontrowersji budzito wyznacze-
nie i uznanie polskiej granicy zachodniej’. Granica wschodnia Polski, zwlaszcza
uwzgledniajac doswiadczenia lat miedzywojennych oraz trzech ostatnich dekad,
roOwniez przeszla istotng 1 interesujaca ewolucjg.

Dzisiejsza granica polsko—rosyjska to fragment uksztaltowanej po drugiej woj-
nie granicy Polski ze Zwiazkiem Socjalistycznych Republik Radzieckich (ZSRR).
Jej przebieg zostal ustalony w umowie z 16 sierpnia 1945 roku'®. Zgodnie z art. 2
umowy granica ta miala przebiega¢ od punktu potozonego okoto 0,6 kilometra od
zrodta rzeki San 1 dalej jej biegiem (Srodkiem nurtu) do punktu potozonego na potu-
dnie od miejscowosci Solina, dalej na wschod od Przemysla do rzeki Sotokija 1 dalej
jej biegiem 1 wzdhuz rzeki Bug w kierunku na Niemirow—Jaldwke do zbiegu granic
Polski, Litewskiej Socjalistycznej Republiki Radzieckiej i Prus Wschodnich, pozo-
stawiajac Grodno po stronie radzieckiej. Ustalony w powyzszy sposob przebieg gra-
nicy polsko-radzieckiej zostat zmodyfikowany w latach piecdziesiatych na mocy
cesji wzajemnej. Otoz w roku 1951 oba panstwa dokonaty wzajemnej zamiany tery-
torium o powierzchni okoto 480 kilometrow kwadratowych''.

Warto podkresli¢, iz granica polsko—radziecka to rowniez granica wzdtuz linii
przebiegajacej na odcinku od punktu na wschodnim wybrzezu Zatoki Gdanskiej do
punktu wskazanego wyzej zbiegu granic RP, ZSRR 1 Litewskiej Socjalistycznej Re-
publiki Radzieckiej. Patrzac na mape Polski okazuje si¢ zatem, iz granica polsko—ra-
dziecka to zarowno wschodni, jak i pétnocny odcinek polskiej granicy panstwowe;.
Co ciekawe, w zakresie ostatecznego przebiegu potnocnego odcinka polskiej grani-
cy panstwowej cytowana umowa z 1945 roku (art. 3) odwotywala si¢ do przysztych
uregulowan pokojowych z Niemcami. Przebieg tego odcinka granicy polsko—ra-
dzieckiej zostat ostatecznie wytyczony w roku 1957. Na mocy podpisanej woéwczas

9 K. Skubiszewski, Polska granica zachodnia w $wietle traktatow, Poznan 1975.

10 Umowa miedzy Rzeczpospolita Polskg a Zwigzkiem Socjalistycznych Republik Radzieckich o polsko—radzie-
ckiej granicy panstwowej, Dz.U. z 1947 r. Nr 35, poz. 167.

11 Umowa pomiedzy Rzeczpospolitg Polskg a Zwigzkiem Socjalistycznych Republik Radzieckich o zamianie odcin-
koéw terytoriow panstwowych, podpisana dnia 15 lutego 1951 r., Dz.U. z 1952 r. nr 11, poz. 63.
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umowy dwustronnej'? wskazany w 1945 roku przebieg granicy polsko—radzieckiej
w czesci przylegajacej do Morza Battyckiego zostat w sposéb szczegdtowy ustalo-
ny 1 potwierdzony.

Status ustalonej w ten sposéb granicy polsko-radzieckiej od lat piecdziesiatych
XX wieku ulegt przynajmniej dwdém istotnym zmianom.

Przede wszystkim nalezy podkresli¢, iz wydarzenia schylku lat osiemdziesia-
tych 1 poczatku lat dziewig¢édziesiatych doprowadzity do rozpadu ZSRR. Republiki
radzieckie uzyskaty niezaleznos¢, za$ nastepca prawnym (sukcesorem) ZSRR stata
si¢ Rosja (Federacja Rosyjska). W konsekwencji granica polsko—radziecka stata si¢
— na poszczegdlnych jej odcinkach — granica polsko—ukrainska, polsko—biatoruska,
polsko—litewska oraz polsko—rosyjska. W wymiarze geograficznym dzisiejsza gra-
nica Polski z Rosja ulegla znacznemu skroceniu w poréwnaniu do granicy polsko—
radzieckiej i obejmuje obecnie fragment polskiej granicy panstwowej na pétnocnym
skraju terytorium (granica z Obwodem Kaliningradzkim o dlugosci okoto 210 kilo-
metrow'?). Trudno zatem utozsamia¢ wschodnia granicg Polski z granica polsko—ro-

syjska.

Co wigcej, wraz zrozwojem aspiracji europejskich Polski ijej bezposred-
nich sasiadow oraz ostatecznym przystapieniem do Unii Europejskiej (1 maja 2004
roku), zmianie ulegl status polskiej granicy panstwowej na okreslonych jej odcin-
kach. Granica polsko-litewska (podobnie jak granica polsko—czeska, polsko—sto-
wacka 1 polsko—niemiecka) to granica wewngtrzna UE. Granica polsko—biatoruska
1 polsko—ukrainska (granica wschodnia) oraz polsko-rosyjska to obecnie takze gra-
nica zewnetrzna Unii Europejskiej. Konsekwencje tego faktu sygnalizowano wy-
zej. W kolejnym punkcie wskazane zostana najwazniejsze elementy unijnego rezi-
mu granicznego odnoszace si¢ do funkcjonowania granicy polsko—rosyjskiej.

5. Funkcjonowanie granicy polsko-rosyjskiej
— wybrane aspekty

Granica polsko—rosyjska wraz z przystapieniem Polski do Unii Europejskiej
stala si¢ granica zewnetrzna UE. Konsekwencje prawne owego faktu przedstawiono
w punkcie 2 1 3 niniejszego opracowania. Warto w tym miejscu przedstawi¢ wybra-
ne regulacje prawa wtérnego Unii, ktérych wptyw na funkcjonowanie polsko—ro-

12 Umowa pomiedzy Polskg Rzeczpospolita Ludowg a Zwigzkiem Socjalistycznych Republik Radzieckich o wyty-
czeniu istniejacej polsko-radzieckiej granicy panstwowej w czesci przylegajacej do Morza Battyckiego, podpisa-
na w Moskwie dnia 5 marca 1957 r., Dz.U. z 1958 r. nr 37, poz. 166.

13 Na odcinku lagdowym.
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syjskiej granicy panstwowej podkresla jej charakter jako granicy zewngtrznej UE™.
Zwrocimy uwage na kwestie polityki wizowej oraz pewnych utatwien w przekra-
czaniu granicy polsko—rosyjskiej jako granicy zewnetrznej UE (maty ruch granicz-
ny).

Przede wszystkim warto zauwazy¢, iz pewne zasady dotyczace funkcjonowa-
nia polskich granic panstwowych jako przysztych granic zewngtrznych UE wpro-
wadzono jeszcze przed przystapieniem Polski do UE. Stanowito to element procesu
dostosowywania prawa polskiego do standardéw unijnych, warunkujacego sam akt
akcesji. Juz w swym stanowisku negocjacyjnym Polska potwierdzita, iz w obsza-
rze ,,Wymiar Sprawiedliwosci 1 Sprawy Wewngtrzne” zamierza przyjac 1 wdrozy¢
wspolnotowy dorobek prawny i nie bedzie wnosi¢ w tym zakresie o okresy przej-
sciowe'. W ramach dostosowywania polityki wizowej do systemu unijnego ko-
niecznym stato si¢ wypowiedzenie umow o ruchu bezwizowym w stosunkach z 15
panstwami, ktorych obywatele obj¢ci byli obowiazkiem wizowym przy przekracza-
niu zewngtrznych granic Unii Europejskiej. Na mocy rozporzadzenia Rady (WE) nr
574/1999 z 12 marca 1999 roku'® wérdd panstw tych znajdowata si¢ rowniez Rosja.
Obowiazek wizowy w stosunkach ze wszystkimi panstwami wskazanymi w rozpo-
rzadzeniu (w tym z Rosja) Polska wprowadzita z dniem 1 pazdziernika 2003 roku,
prawie na rok przed akcesja. Obywatele polscy udajacy sie do Rosji zostali objeci
podobnym obowiazkiem. Warto doda¢, iz w stosunkach z Rosja wprowadzeniu wiz
towarzyszyto ustanowienie — na zasadzie wzajemno$ci — optat wizowych. Wska-
zane regulacje pokazuja, iz juz na etapie przedakcesyjnych rozwiazan harmoniza-
cyjnych w zakresie polityki wizowej polska granica panstwowa nabierata cech ze-
wnetrznej granicy Unii. W tym okresie jednak Polska dysponowata okreslonym
zakresem swobody w zakresie bilateralnego ksztattowania relacji granicznych z Ro-
sja. Zwiazana z wprowadzeniem obowiazku wizowego umowa migdzy Polska a Fe-
deracja Rosyjska'’ byta tego dowodem. Mieszczac si¢ w ramach standardow unij-
nych (obowiazek wizowy), kwesti¢ samej wysokosci optat wizowych uzalezniata od
decyzji stron (art. 13 umowy).

Istotne zmiany przyniosto przystapienie Polski do Unii Europejskiej oraz do
strefy Schengen — przypomnijmy, iz nie byt to ten sam moment.

14 Z racji na zatozenia redakcyjne, ponizsze przyktady odnoszg sie gtéwnie do problemu ruchu osobowego na gra-
nicy polsko—rosyijskiej.

15 A. Dudzic, Polska w obszarze wolnosci, bezpieczenstwa i sprawiedliwosci UE, (w:) F. Jasinski, K. Smoter (red.),
Obszar wolnosci, bezpieczenstwa i sprawiedliwosci Unii Europejskiej. Geneza, stan i perspektywy rozwoju, War-
szawa 2005, s. 460-461.

16 Rozporzadzenie Rady (WE) nr 574/1999 z dnia 12 marca 1999 okreslajgce panstwa trzecie, ktérych obywatele
podlegajg obowigzkowi wizowemu przy przekraczaniu granic zewnetrznych Panstw Cztonkowskich, Dz.U. L 72
z 18.03.1999. Rozporzadzenie to zostato zastapione przez: Rozporzadzenie Rady (WE) nr 539/2001 z dnia 15
marca 2001 r. wymieniajace panstwa trzecie, ktdérych obywatele muszg posiada¢ wizy podczas przekraczania
granic zewnetrznych, oraz te, ktdrych obywatele sg zwolnieni z tego wymogu, Dz U. L 81 z 21.03.2001.

17 Umowa miedzy Rzgdem Rzeczypospolitej Polskiej a Rzagdem Federacji Rosyjskiej o warunkach podrézy obywa-
teli Rzeczypospolitej Polskiej i obywateli Federacji Rosyjskiej, M.P. z 2003 r. Nr 51, poz. 800.
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Wraz z wejSciem w zycie Traktatu akcesyjnego'® oraz Aktu dotyczacego wa-
runkoéw przystapienia'® Polska — juz jako cztonek Unii Europejskiej — stata si¢ zwia-
zana cato$cia dorobku prawnego Unii*® w wymiarze prawa pierwotnego, wtorne-
go oraz podpisywanych przez UE uméw migdzynarodowych. w tym rowniez umow
dotyczacych ruchu osobowego na jej granicach zewngtrznych. Cztonkostwo w Unii
przyniosto szereg konsekwencji dla funkcjonowania granicy polskiej na tym jej od-
cinku, ktory stal si¢ granica zewnetrzna UE. Warto przyjrze¢ si¢ wybranym przykta-
dom owych konsekwenc;ji.

W maju 2006 roku (25 maja) Wspdlnota Europejska (WE)*' podpisata z Ro-
sja porozumienie dotyczace utatwien wizowych?. Porozumienie to jednak — wobec
wzmiankowanych wyzej regul w stosunkach polsko—rosyjskich — oznaczato de fac-
to utrudnienia w ruchu osobowym miedzy Polska a Federacja Rosyjska. Zauwaz-
my bowiem, iz umowa zawarta przez WE z Rosja — poza przepisami dotyczacymi
dokumentéw potwierdzajacych cel podrézy, zasad wydawania wiz wielokrotnego
wjazdu, czasu rozpatrywania wniosku wizowego czy przedluzania wiz w okolicz-
no$ciach wyjatkowych — w art. 6 ust. 1 ustalala wysokos$¢ oplaty wizowej na pozio-
mie 35 euro. Byla to optata wyzsza od optaty obowiazujacej w relacjach z Rosja na
mocy, przywolywanej wyzej, umowy dwustronnej podpisanej w 2003 roku. War-
to takze wskazac¢ na tre$¢ art. 14 umowy migdzy UE i Rosja: Od momentu wejscia
w Zycie niniejsza umowa ma pierwszenstwo wobec postanowien umow lub ustalen
dwustronnych lub wielostronnych zawartych miedzy panstwami cztonkowskimi a Fe-
deracjq Rosyjskq w zakresie, w jakim postanowienia tych umow i ustalen dotyczq
zagadnien objetych niniejszq umowgq. Postanowienie to potwierdza pierwszenstwo
regulacji przyjetej na ,,poziomie unijnym” przed ewentualnymi porozumieniami (bi-
lateralnymi czy multilateralnymi) zawartymi przez panstwa cztonkowskie z Rosja
w zakresie spraw objetych umowa migdzy Unig a Federacja Rosyjska. W ten sposob

18 Traktat miedzy Krolestwem Belgii, Krolestwem Danii, Republikg Federalng Niemiec, Republikg Grecka, Kré-
lestwem Hiszpanii, Republikg Francuska, Irlandia, Republikg Wioska, Wielkim Ksiestwem Luksemburga, Kré-
lestwem Niderlandoéw, Republikg Austrii, Republikg Portugalska, Republikg Finlandii, Krélestwem Szweciji,
Zjednoczonym Krolestwem Wielkiej Brytanii i Irlandii Pétnocnej (Panstwami Czionkowskimi Unii Europejskiej)
a Republikg Czeska, Republikg Estoniska, Republikg Cypryjska, Republikg totewska, Republikg Litewska, Re-
publika Wegierska, Republikg Malty, Rzeczpospolitg Polska, Republika Stowenii, Republikg Stowacka dotycza-
cego przystapienia Republiki Czeskiej, Republiki Estonskiej, Republiki Cypryjskiej, Republiki totewskiej, Repub-
liki Litewskiej, Republiki Wegierskiej, Republiki Malty, Rzeczypospolitej Polskiej, Republiki Stowenii, Republiki
Stowackiej do Unii Europejskiej, podpisany w Atenach 16 kwietnia 2003 roku, Dz.U. z 2004 r. Nr 90, poz. 864.

19 Akt dotyczacy warunkow przystapienia Republiki Czeskiej, Republiki Estonskiej, Republiki Cypryjskiej, Republi-
ki totewskiej, Republiki Litewskiej, Republiki Wegierskiej, Republiki Malty, Rzeczypospolitej Polskiej, Republiki
Stowenii i Republiki Stowackiej oraz dostosowan w Traktatach stanowigcych podstawe Unii Europejskiej, Dz.U.
z 2004 r. Nr 90, poz. 864.

20 Z racji na ograniczong objetos¢ opracowania pomijam tu kwestie okreséw przejsciowych w okreslonych obsza-
rach.

21 Przed wejsciem w zycie Traktatu z Lizbony Unia Europejska funkcjonowata jako konstrukcja tréjfilarowa. Pod-
miotem formalnie upowaznionym do podpisywania uméw miedzynarodowych byta wéwczas Wspdlnota Europej-
ska wyposazona w podmiotowos$¢ prawa miedzynarodowego.

22 Umowa miedzy Wspdlnotg Europejskg a Federacjg Rosyjska o utatwieniach w wydawaniu wiz obywatelom Unii
Europejskiej i Federacji Rosyjskiej, Dz.U. L 129 z 17.05.2007.
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prymat prawa UE zostal podkreslony. Polska granica z Rosja w coraz pelniejszym
stopniu stawata si¢ natomiast granica zewnetrzna Unii Europejskie;.

W grudniu 2007 roku, na mocy decyzji Rady, Polska zostata objeta w petni
dorobkiem Schengen®. Z polskiej perspektywy byl to moment niezwykle wazny
— wraz z wejsciem decyzji w zycie Polska stata si¢ beneficjentem otwarcia granic
miegdzy panstwami cztonkowskimi. W aspekcie granic zewnetrznych Polski —na od-
cinkach, ktore staty si¢ granica zewngtrzna UE — decyzja Rady oznaczata koniecz-
no$¢ ich uszczelnienia®*. Wigzalo si¢ to m.in. ze zniesieniem ograniczen w stosowa-
niu systemu informacyjnego Schengen (SIS) czy zasadami wydawania wiz. W tej
kwestii — poza wymogami finansowymi — uzyskanie wiz przez obywateli Rosji (lecz
rowniez Bialorusi 1 Ukrainy) objgte zostalo nowymi, bardziej skomplikowanymi
procedurami, co wptyneto réwniez na czas oczekiwania na wizg.

Obecnie problem przekraczania granic zewngtrznych Unii Europejskiej oraz
kwestie wizowe podlegaja regulacjom dwoch aktow prawa wtornego UE — odpo-
wiednio: rozporzadzeniu nr 562/2006 Parlamentu Europejskiego i Rady z dnia
15 marca 2006 r. (tzw. kodeks graniczny Schengen)® oraz rozporzadzenia Parla-
mentu Europejskiego i Rady z 13 lipca 2009 roku?.

Rozporzadzenie ustanawiajace kodeks graniczny Schengen jest aktem wpro-
wadzajacym brak kontroli granicznych osob przekraczajacych granice wewngtrzne
panstw cztonkowskich UE oraz ustanawiajacym zasady podobnej kontroli w odnie-
sieniu do 0sob przekraczajacych granice zewngtrzne panstw cztonkowskich. Roz-
porzadzenie definiuje sama granic¢ zewngtrzng UE?. Okresla rowniez zasady prze-
kraczania granic zewngtrznych Unii oraz zasady wjazdu na jej terytorium. Precyzuje
kwestie kontroli granic zewngtrznych, w tym réwniez proces odprawy granicznej.
W tym aspekcie rozporzadzenie zawiera szereg regulacji szczegdélowych dotycza-
cych m.in. oddzielnych paséw ruchu czy stemplowania dokumentéw podrozy. Roz-
porzadzenie zawiera rowniez regulacje dotyczace funkcjonowania granic wewngtrz-
nych UE (definiuje rowniez to pojecie®). Warto w tym miejscu przypomniec, iz
Polska jako cztonek Unii oraz panstwo objgte tzw. dorobkiem Schengen, zwiazana

23 Decyzja Rady z dnia 6 grudnia 2007 roku w sprawie petnego stosowania przepiséw dorobku Schengen w Re-
publice Czeskiej, Republice Estonskiej, Republice Lotewskiej, Republice Litewskiej, Republice Wegierskiej, Re-
publice Malty, Rzeczypospolitej Polskiej, Republice Stowenii i Republice Stowackiej, Dz. U. L 323 z 08.12.2007.

24 W uproszczeniu jest to jedng z regut obowigzujacych na obszarze Schengen — liberalizacji przeptywu oséb na
granicach wewnetrznych towarzyszy jednoczesne wzmocnienie ochrony (uszczelnienie) granic zewnetrznych
UE.

25 Rozporzadzenie (WE) nr 562/2006 Parlamentu Europejskiego i Rady z dnia 15 marca 2006 r. ustanawiajace
wspolnotowy kodeks zasad regulujacych przeptyw oséb przez granice (kodeks graniczny Schengen), Dz.U. L
105 z 13.4.2006.

26 Rozporzadzenie Parlamentu Europejskiego i Rady (WE) nr 810/2009 z dnia 13 lipca 2009 r. ustanawiajgce
Wspolnotowy Kodeks Wizowy (kodeks wizowy), Dz.U. L 243 z 15.09.2009.

27 Art. 2 punkt 2 rozporzadzenia: ,,granice zewnetrzne” oznaczajg granice lagdowe, w tym granice na rzekach i je-
ziorach, oraz granice morskie Panstw Czionkowskich, a takze ich porty lotnicze, porty rzeczne, porty morskie
i porty na jeziorach, pod warunkiem, ze nie stanowig one granic wewnetrznych.

28 Patrz art. 2 pkt 1 rozporzadzenia.
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jest przepisami rozporzadzenia (ze wszystkimi tego konsekwencjami). Jego regula-
cje beda zatem znajdowaly zastosowanie do granicy polsko—rosyjskiej (granicy ze-
wnetrznej Unii).

Rozporzadzenie z lipca 2009 roku, ustanawiajac Wspolnotowy Kodeks Wizo-
wy, stanowi ujednolicenie regut dotyczacych polityki wizowej Unii Europejskie;.
Rozporzadzenie ustala tryb 1 warunki wydawania wiz na tranzyt przez terytorium
panstw cztonkowskich lub planowany pobyt na terytorium panstw cztonkowskich
nieprzekraczajacy trzech miesigcy w dowolnym szesciomiesiecznym okresie (art.
1). Zawiera szereg przepisOw obejmujacych m.in. zasady wydawania wiz tacznie
z tranzytowymi wizami lotniskowymi wraz z okre$leniem wysokos$ci optat wizo-
wych. Zasadnicza optata wynosi 60 euro (art. 16 ust. 1 rozporzadzenia), przewi-
dziano jednak szereg odstepstw od tej reguty (np. w wypadku dzieci w wieku od lat
szesciu do ponizej lat 12 optata wynosi 35 euro — art. 16 ust. 2). Przewidziano tak-
ze zniesienie optat wizowych wzgledem pewnych kategorii oséb (m.in. dzieci po-
nizej 6 roku zycia, uczniow, studentoéw, uczestnikéw studiow doktoranckich 1 to-
warzyszacych nauczycieli, ktorzy podrozuja w celu podjecia studiow lub udziatu
w szkoleniach czy naukowcow z panstw trzecich podrézujacych w celu prowadze-
nia badan naukowych — art. 16 ust. 4). Ponownie nalezy wskaza¢, iz przepisy roz-
porzadzenia wigza Polske 1 beda znajdowaty zastosowanie do ruchu osobowego na
granicy polsko—rosyjskiej jako granicy zewnetrznej Unii Europejskie;.

Przyktady unijnych regulacji przywotane wyzej moglyby sugerowac, iz granice
zewnetrzne UE staja si¢ bariera stosunkowo trudna do przekroczenia. Z punktu wi-
dzenia panstw takich jak Polska czynniki spoleczne 1 gospodarcze przemawiaja jed-
nak za pewnym stopniem zlagodzenia rezimu przekraczania granic zewngtrznych
UE. Wydaje si¢ bowiem, iz mozna zachowa¢ pewna rOwnowage mig¢dzy zapew-
nieniem bezpieczenstwa granicom zewng¢trznym Unii a umozliwieniem wtasciwych
kontaktow transgranicznych z panstwami trzecimi. Legislacja unijna wychodzi na-
przeciw tego rodzaju potrzebom. Przyktadem w tej materii moze by¢ instytucja ma-
tego ruchu granicznego (MRGQG), ktorg warto omowic blize;.

Maty ruch graniczny zostat wprowadzony na mocy rozporzadzenia Parlamentu
Europejskiego i Rady z 20 grudnia 2006 roku®. Ustanawia ono zasady matego ru-
chu granicznego na zewngtrznych granicach panstw cztonkowskich oraz wprowadza
w tym celu zezwolenie na przekraczanie granicy w ramach matego ruchu granicz-
nego (art. 1 ust. 1). Panstwa cztonkowskie moga zawiera¢ (lub utrzymywa¢ w mo-
cy) umowy bilateralne z sasiadujacymi panstwami w celu wdrazania MRG (art. 1
ust. 2). Maty ruch graniczny oznacza regularne przekraczanie zewngtrznej granicy

29 Rozporzadzenie (WE) nr 1931/2006 Parlamentu Europejskiego i Rady ustanawiajace przepisy dotyczace mate-
go ruchu granicznego na zewnetrznych granicach lgdowych panstw czionkowskich i zmieniajgce postanowienia
Konwenciji z Schengen, Dz.U. L 405 z 30.12.2006.
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ladowej przez osoby zamieszkujace strefe przygraniczna (tj. strefg si¢gajaca nie da-
lej niz 30 km od granicy®) w celu pobytu w strefie przygranicznej, na przyktad ze
wzgledow spotecznych, kulturalnych lub uzasadnionych powodéw ekonomicznych
lub ze wzgledow rodzinnych, przez okres nieprzekraczajacy limitow czasu okreslo-
nych w rozporzadzeniu (art. 3 pkt 3). Przekraczanie granicy odbywa si¢ na podsta-
wie ,,zezwolenia na przekraczanie granicy w ramach matego ruchu granicznego™.
Poza posiadaniem zezwolenia warunkiem przekroczenia granicy jest brak wpisu co
do danej osoby w Systemie Informacyjnym Schengen (SIS). Osoba ta nie moze by¢
roOwniez uznana za stanowiaca zagrozenie dla porzadku publicznego, bezpieczen-
stwa wewngtrznego, zdrowia publicznego lub stosunkéw miedzynarodowych zad-
nego z panstw cztonkowskich.

Rozporzadzenie pozostawia panstwom czlonkowskim pewien zakres swobo-
dy w ksztattowaniu szczegdtowych zasad MRG w stosunkach z sasiadujacymi pan-
stwami trzecimi (m.in. w odniesieniu do maksymalnego dozwolonego czasu trwania
nieprzerwanego pobytu w ramach MRG czy optat za zezwolenia na przekraczanie
granicy w ramach matego ruchu granicznego).

Instytucja matego ruchu granicznego moze by¢ postrzegana jako element libe-
ralizujacy polityke wizowa Unii Europejskiej. Przyjete przez panstwa czionkow-
ski 1 sasiadujace panstwa trzecie zasady MRG moga utatwia¢ ruch osobowy na ich
granicach, co ze wzgledu na potrzeby lokalnych spotecznosci jest niezwykle waz-
ne. Polska podpisata dotad dwie takie umowy — z Ukraing?®' oraz Biatorusia®?, przy
czym umowa z Bialorusia nie weszta jeszcze w zycie. Podobna umowa z Rosja do-
tyczy¢ ma Obwodu Kaliningradzkiego 1— zgodnie z deklaracjami polskiego Ministra
Sprawa Zagranicznych — jest juz gotowa. Wolg podpisania umowy wyraza réwniez
strona rosyjska. Problemem sa postanowienia rozporzadzenia dotyczace szerokosci
strefy przygranicznej (do 30 km od granicy, z mozliwoscia rozszerzenia do 50 km).
Regulacja ta powoduje, iz zasiggiem MRG nie zostanie objety caly Obwod Kalinin-
gradzki, na czym zalezy obu stronom. Stad wspolne dzialania na rzecz zmiany roz-
porzadzenia w odpowiednim zakresie kierowane przez Polske 1 Rosj¢ pod adresem
unijnych instytucji (Komisji). Wydaje sig, iz w obecnej sytuacji regulacje Rozporza-
dzenia we wskazanym zakresie sa ostatnig przeszkoda na drodze do wprowadzenia

30 Jednostki podziatu administracyjnego, ktére majg by¢ uznane za strefe przygraniczna, sq okreslane przez zain-
teresowane panstwa w umowach dwustronnych, o ktérych mowa w art. 13. Jezeli cze$¢ ktorejkolwiek takiej jed-
nostki jest potozona miedzy 30 a 50 kilometrem od linii granicy, uznaje sie ja mimo to za cze$¢ strefy przygranicz-
nej — art. 3 pkt 2.

31 Umowa miedzy Rzadem Rzeczypospolitej Polskiej a Gabinetem Ministrow Ukrainy o zasadach matego ruchu
granicznego, podpisana w Kijowie dnia 28 marca 2008 roku, oraz Protokot, podpisany w Warszawie dnia 22
grudnia 2008 roku, miedzy Rzagdem Rzeczypospolitej Polskiej a Gabinetem Ministrow Ukrainy o zmianie Umowy
miedzy Rzadem Rzeczypospolitej Polskiej a Gabinetem Ministréw Ukrainy o zasadach matego ruchu graniczne-
go, podpisanej w Kijowie dnia 28 marca 2008 roku, Dz.U. z 2009 r. Nr 103, poz. 858.

32 Umowa o matym ruchu granicznym z Biatorusig zostata podpisana 12 lutego 2010 roku. Sejm wyrazit réwniez
zgode na jej ratyfikacje w drodze ustawy z 20 maja 2010 r. Niestety, po stronie biatoruskiej podobne procedury
nie zostaty zakonczone.
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MRG w stosunkach z Federacja Rosyjska. Sytuacja ta pokazuje jednak, do jakiego
stopnia stosunki graniczne Polski 1 Rosji zalezne sa od unijnego ustawodawcy.

6. Zakonczenie

Przedstawione wyzej uwagi dowodza, iz wraz z uzyskaniem przez granicg pol-
sko—rosyjska statusu granicy zewngtrznej Unii Europejskiej Polska ma ograniczo-
ne pole manewru w zakresie regulowania rezimu granicznego na wskazanym od-
cinku. W tej mierze prymat posiadaja regulacje unijne, ktore w sposob stosunkowo
wyczerpujacy okreslaja zasady ochrony granic zewnetrznych UE, zasady jej prze-
kraczania przez obywateli panstw trzecich, reguly wizowe. Rozwiazania przyjgte
na poziomie unijnym sg dla Polski wiazace 1 — co jest cecha prawa UE — korzystaja
z pierwszenstwa wzgledem prawa krajowego. W konsekwencji funkcjonowanie gra-
nicy polsko—rosyjskiej nie jest zalezne wylacznie od woli obu stron. W wielu kwe-
stiach podmiotem decydujacym jest sama Unia Europejska. Pamigtac jednak nalezy,
1z samo ustalanie przebiegu granic panstwowych pozostaje kompetencja panstw.

Jakkolwiek z perspektywy Unii zatozeniem podstawowym jest otwieranie (czy
WIQCZ znoszenie) granic w wymiarze wewngtrznym przy jednoczesnym wzmacnia-
niu ochrony granic zewngtrznych, Unia — co istotne — probuje uwzglednia¢ specyfi-
ke stosunkdéw granicznych migdzy poszczegdlnymi panstwami oraz potrzeby lokal-
nej spotecznosci.

Zauwazmy, 1z zrozumiale staja si¢ w tym kontekscie restrykcyjne regulacje do-
tyczace ruchu osobowego czy wymogdéw wizowych na granicach zewnetrznych
Unii. Nalezy jednak pamigtac, iz towarzysza im instrumenty wychodzace naprzeciw
potrzebom spotecznosci lokalnych, dla ktorych relatywnie swobodny ruch graniczny
w stosunkach z panstwami spoza UE ma duze znaczenie — ekonomiczne i spotecz-
ne. Przyktadem w tej mierze jest instytucja matego ruchu granicznego, ktéra w sto-
sunkach polsko—rosyjskich jeszcze nie obowiazuje jakkolwiek sa powazne szanse
na jej rychte wdrozenie. Rozwiazanie w postaci MRG wskazuje, iz mimo dazenia
Unii do wzmacniania ochrony granic zewnetrznych, istnieja okreslone instrumen-
ty umozliwiajace pewna liberalizacj¢ ruchu granicznego w relacjach z panstwami
trzecimi. Jest to przyktad proéby zachowania balansu migdzy wewngtrznym bezpie-
czenstwem UE a potrzebami (interesami) obywateli Unii zamieszkujacych okreslo-
ne obszary przygraniczne. Warto jednak podkresli¢, iz instrumenty tego rodzaju sa
wynikiem dziatalno$ci ustawodawcy unijnego, a nie efektem samodzielnych poro-
zumien panstw czlonkowskich z panstwami trzecimi.
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NMOJNIbCKO-POCCUUCKASA N’PAHULA KAK BHELLUHAA TPAHULIA
EPOMEUCKOIO COIO3A

B HacTosiieit paboTe moibCKo-poCCHiicKasi TpaHMIla MPEICTaBICHa, C OIHOM
CTOPOHBI, KaK MPUMEP U BUJ TPaHUIBIl OCOOOTO THUIA, CYIIECTBYIOUIEH MEXTY
EBpocor030M Kak MEXAYHAPOAHON OpraHU3aleR U TOCYyAapCTBOM, HE SBIISIOLIMMCS
€ro 4JEHOM, a C JPYroil — Kak OCHOBAaHHE JUISl PACKPBITHS CYTH CaMUX BHEIIHUX
rpanun EBpocoro3a. B nepByro ouepear NpoBOAUTCA aHaIu3 npupoasl EBpocorosa
Kak crnerupuyeckol MeXJAYHapOJHON OpraHu3alMk C Y4eTOM NpoOJieMbl ee
BHYTPEHHUX W BHEUIHUX TpaHuIl. 3areM oOCyxkaaercs crnocod (opmupoBaHus
COBPEMEHHOM TIOJBCKO-POCCUMCKOM TPAHMUIBI C AKLEHTOM Ha DBOJIIOLUIO €€
xapakrepa B cBsi3u ¢ nocreneHHoil uHTerpauueid Ilomemm ¢ EC. Hakonen, B
MOCJIETHEM pa3Jieie pacCMaTPUBAIOTCS OTAENbHBIE ACTIEKTHl (DYHKIIMOHUPOBAHMS
MOJIbCKO-POCCUMCKON TPAaHMIIBI. DTOM YacTu pabOThI yIeJIeHO 0C000€ BHUMAHHUE C
Y4€TOM TOTO, UTO B HEH aKIIEHTUPYETCs MPAKTHUECKOE 3HaUYeHIE (PYyHKLIIMOHUPOBAHUS
YIIOMSIHYTOM MEKTOCYJlapCTBEHHOM I'PAHUIIbI, CIYXKAIIEH OJJTHOBPEMEHHO BHEIIHEN
rpaHuieil 0coooi MEXITyHapOIHON OpraHu3aluu, KOTOPOil HECOMHEHHO SIBIISIETCS
EBponeiickuii Coros.
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THE POLISH-RUSSIAN BORDER AS THE EXTERNAL BORDER
OF THE EUROPEAN UNION

In the present study, the Polish-Russian border is treated on the one hand as an
example and an illustration of a particular type of border that forms the boundary
between the European Union, understood as an international organization, and states
from outside the circle of its members. On the other hand, however, it 1s treated as
the basis for an explanation of the substance of the same external borders of the
Union. First of all, the nature of the Union as a specific international organization
with regard to the issue of its internal and external borders is analysed. Then the way
in which the modern Polish-Russian border has evolved is discussed, with a focus on
the transformation of its nature in connection with the gradual integration of Poland
with the EU. Finally, in the last section, selected aspects of the functioning of the
Polish-Russian border are described. Considerable attention has been dedicated to
the latter, due to the fact that they highlight the practical dimension of the functioning
of the indicated state border, being at the same time the external border of a specific
organization, in the form of the European Union.

Key words:

The Polish-Russian border, the European Union, external border, integration,
the EU member, Russia
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PODSTAWOWE INSTRUMENTY PRAWNE WSPOLPRACY
TRANSGRANICZNEJ W RAMACH RADY EUROPY

1. Uwagi wstepne

Nieodtacznie z rozwojem wspolpracy miedzynarodowej panstw wiaza si¢ spo-
teczno—gospodarcze procesy integracyjne spotecznosci lokalnych i regionalnych.
Poszukiwanie wspolnych cech, rozwiazywanie wspolnych problemoéw, wspieranie
ruchow zjednoczeniowych oraz poglgbianie integracji regiondw sa szczegodlnie cha-
rakterystycznym zjawiskiem w zyciu wspoiczesnej Europy.

Panstwa przestaja by¢ najwazniejszymi aktorami na scenie migdzynarodowe;.
Na przestrzeni ostatnich lat stosunki migdzynarodowe ulegly znacznej decentraliza-
cji, a system miedzynarodowy wypelinia wiele podmiotéw. Obecnie wiadze central-
ne panstw musza dzieli¢ przestrzen migdzynarodowa z wtadzami regionalnymi 1 lo-
kalnymi. Wptynglo to na zmiang w tradycyjnym podziale zadan. Wtadze regionalne
1 lokalne maja wplyw na sprawy wewnatrzpanstwowe, ale takze 1 na polityke zagra-
niczna. Wiladze te wplywaja takze na procesy integracyjne w ramach Unii Europe;j-
skiej. Samorzad terytorialny jest nieodtacznym uczestnikiem tych procesow, a jed-
noczesnie poddany jest ich oddziatywaniom i skutkom.!

Wtladze regionalne i lokalne moga obecnie skutecznie oddziatywac na rozwoj
panstw — czynig to, podejmujac m.in. wspotprace transgraniczna. Wola wspotpra-
cy w regionach transgranicznych w latach 50-tych XX wieku stala si¢ koniecznos-
cig zyciowa dla tychze regionéw, poniewaz nigdzie bardziej niz wtasnie na terenach
granicznych nie uwidacznia sig tak istotnie potrzeba przetamywania réznorakich ba-
rier. Pierwsze regulacje migdzynarodowe, okres§lajace wspolne definicje 1 modelo-
we mechanizmy podejmowania wspdlpracy transgranicznej, pojawily si¢ dopiero
w 1980 roku, a wypracowane zostaly w ramach Rady Europy. Do chwili obecnej
Europejska Konwencja Ramowa o Wspolpracy Transgranicznej migdzy Wspolnota-

1 J. Kukutka, Teoria stosunkéw miedzynarodowych, Warszawa 2000, s. 217.
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mi 1 Wiadzami Terytorialnymi? stanowi podstawowe zrodio inspiracji podejmowa-
nia wspotpracy migdzy regionami, a wypracowana definicja wspolpracy transgra-
nicznej® ma charakter uniwersalny.

Unia Europejska stanowi szczegdlnie istotne zaplecze finansowe dla dziatan
podejmowanych przez regiony. Swiadcza o tym liczne inicjatywy i programy (typu:
INTERREG czy programy Europejskiego Instrumentu Sasiedztwa i Partnerstwa)
skierowane do wtadz regionalnych i lokalnych panstw cztonkowskich. Bez wspar-
cia finansowego Unii regiony nie bylyby w stanie podejmowac si¢ rozwiazywania
np. probleméw infrastrukturalnych, tym bardziej ze regiony panstw UE wspotpra-
cuja takze z ich odpowiednikami w panstwach sasiedzkich niebedacych cztonkami
Unii.

Wspotpraca regionalna i transgraniczna w ramach panstw Unii Europejskiej
wplywa w gtownej mierze na rozwoj gospodarczy poszczegolnych regionow. O wie-
le trudniejsze zadanie stoi przed wspotpracujacymi regionami unijnymi z jednej
strony, a ich odpowiednikami z panstw trzecich z drugiej. Nie chodzi tylko o roz-
woj gospodarczy, ale podejmowane sa réwniez proby rozwiazywania problemow
zwiazanych z lokalna demokracja, praworzadnoscia, dobra administracja publiczna,
zwalczaniem przestgpczosci 1 zwigkszeniem bezpieczenstwa oraz edukacja 1 kultu-

ra.*

W tworzenie si¢ wizji rozszerzajacej si¢ 1 jednoczacej Europy nieodtacznie wpi-
suje si¢ problem znaczenia wspOlpracy regionow przygranicznych w rozwoj spo-
tecznos$ci lokalnych. Wspdtpraca transgraniczna podejmowana przez spolecznosci
na polskich pograniczach, zwlaszcza wschodnich, posiada pewne cechy specyficz-
ne, charakterystyczne dla kazdego z nich z osobna. Dzigki podejmowanej wspot-
pracy mozna stwierdzi¢, ze to regiony tak naprawde stanowia podstawe w realizacji
,odgornych” inicjatyw w zakresie wspotpracy transgranicznej (w tym Partnerstwa
Wschodniego).

Dziatalno$¢ regionéw europejskich znacznie wykracza poza ramy polityki re-
gionalnej Unii Europejskiej. Coraz czeéciej regiony UE podejmuja $cista wspot-
pracg ze swoimi odpowiednikami z panstw trzecich. Regiony takze nie ograniczaja
si¢ tylko do Scistej wspotpracy w rejonie wspolnych granic, lecz stosunkowo czgsto
wspolpraca taka ma wymiar transregionalny. Dziatalno$¢ wtadz terytorialnych sta-
je si¢ w bardziej odczuwalny sposob charakterystycznym przykladem przekracza-
nia przez regiony granic krajowych 1 barier narodowych. Kontakty wzajemne regio-
now sa rodzajem aktywnosci bardzo zblizonym w swym charakterze do stosunkow
migdzy panstwami. Jednak euroregiony nie posiadaja osobowos$ci prawnej, co po-

2 Dz.U.z 1993 r. Nr 61, poz. 287.
3 Zob. art. 2 Konwencji.
4 P. Solarz, Wspétpraca transgraniczna jako czynnik procesu integracji europejskiej, Warszawa 2009, s. 75-76.
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woduje, ze ich dziatalno$¢ nie moze by¢ traktowana jako aktywno$¢ migdzynarodo-
wa sensu stricto. Dziatalno$¢ regionow stanowi jednak element polityki zagranicz-
nej panstwa w zakresie stosunkow sasiedzkich z innymi panstwami.’

Wspotpraca regionéw (wladz terytorialnych) ma podloze przede wszystkim
ekonomiczne, ale implikuje takze polityczne i spoteczne skutki. W takiej wspotpra-
cy liczy si¢ przede wszystkim terazniejszo$¢ 1 przysztos¢, za§ zasztosci historycz-
ne odchodza na dalszy plan. Wspolpraca regiondw opiera si¢ w gtownej mierze na
dwoch podstawowych zasadach:

— kontaktach migdzysasiedzkich (dotyczy to obszarow bezposrednio do siebie
przylegajacych pod wzgledem geograficznym);

— regionalnym badz lokalnym charakterze wzajemnych stosunkow.°

Z politycznego punktu widzenia wspotpraca regionow pozwala jednak na niwe-
lowanie zasztos$ci historycznych migdzy panstwami Europy. Wzajemne stosunki re-
gionow promuja dobrosasiedzkie relacje, a takze sprzyjaja wzmocnieniu procesow
integracji przez zblizanie do siebie sasiadujacych spoteczenstw. W dobie integracji
europejskiej regiony staja si¢ liczacym partnerem nie tylko dla instytucji unijnych
i europejskich, ale i takze dla panstw.’

W spotecznym wymiarze wspotpraca regionow sprowadza si¢ do wzajemne-
go poznania i zblizania kultur. Dzigki takiej wspdlpracy spotykaja si¢ i poznaja spo-
tecznosci o roznych zwyczajach, tradycjach i jezykach. Celem wspotpracy regionow
ma by¢ poznawanie si¢ 1 nawiazywanie dobrych kontaktéw sasiedzkich, a nie zacie-
ranie roznic miedzy kulturami. Wymiar spoteczny wspotpracy regionéw przejawia
si¢ takze w inny sposob. Nierzadko granice panstwowe oddzielaja od siebie teryto-
ria historycznie ze soba powiazane. Przede wszystkim II wojna $wiatowa sprawila,
ze obszary te zostaly podzielone wbrew woli 1 poczuciu przynalezno$ci ich miesz-
kancow. Dzigki wspolpracy regiondw terytoria takie moga si¢ jednoczy¢ 1 wspol-
dziata¢ pomimo dzielacych je formalnie granic panstwowych.®

Najwazniejsze ze wszystkich przestanek wspotpracy regiondéw wydaja si¢ by¢
kwestie ekonomiczne. Ot6z wspotpraca taka jest szansa na zapewnienie zrownowa-
zonego rozwoju terytorialnego. Regiony moga prowadzi¢ wspolprace w zakresie

— ochrony srodowiska;

K. Tomaszewski, Regiony w procesie integracji europejskiej, Krakow 2007, s. 103—104.

A. Potoczek, Wspotczesne problemy rozwoju regionalnego i lokalnego, Wtoctawek 2000, s. 66—70.

K. Tomaszewski, op. cit., s. 112.

P. de Lombarerde, L. van Langenhove, Indicators of regional integration: conceptual and methodological aspe-
cts, (w:) (ed.) P. de Lombarerde, Assessment and measurement of regional integration, New York 2006, s. 26—
28.

o ~NO WU,
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— turystyki i rekreacji;

— handlu;

— badan naukowo—technicznych;

— zaopatrzenia w wodg;

— rozwijania infrastruktury komunikacyjne;j;
— przyciagania inwestycji kapitalowych;

— rozwoju matych i §rednich przedsigbiorstw;

— swobody $wiadczenia ustug.’

O skutecznosci tego typu przedsiewzie¢ swiadcza chociazby wykorzystywane
fundusze pomocowe z unijnego budzetu na konkretne dziatania, jak 1 takze wzrasta-
jaca liczba inicjatyw euroregionalnych, ktére sprawnie i1 efektywnie dziataja na po-
graniczach wszystkich panstw cztonkowskich Unii, a takze poza nia (np. pogranicze
polsko—rosyjskie, pogranicze polsko—biatoruskie czy polsko—ukrainskie).

Wtladze lokalne 1 terytorialne maja przede wszystkim zadanie zapewni¢ wszyst-
kim uczestnikom rowne szanse korzystania ze wspotpracy. Jednak zbyt wielkie roz-
nice w rozwoju ekonomicznym (np. Polska 1 Bialoru$) oraz znaczne dysproporcje
W poziomie zycia moga prowadzi¢ do negatywnych zjawisk. Trudno$ci zwiazane
z przekraczaniem granicy nie sa jedynymi problemami formalnoprawnymi utrud-
niajacymi wykorzystywanie granicy jako czynnika pobudzajacego, a nie utrudniaja-
cego rozwo0j lokalny 1 regionalny. Istotnym problemem, rzutujacym negatywnie na
mozliwosci 1 zakres wspotpracy pomiedzy podmiotami publicznymi, jest zroznico-
wanie w systemach zarzadzania oraz nieczytelno$¢ kompetencji administracji pub-
licznej 1 gospodarcze;j.'”

Do katalogu najpowazniejszych utrudnien wspotpracy regiondw zalicza sig tak-
ze:
— stabo rozwinig¢ta infrastruktur¢ komunikacyjna;

— zrdéznicowany poziom rozwoju spoteczno—gospodarczego i zagospodarowa-
nia przestrzennego terendOw przygranicznych;

— odmienno$¢ systemow administracyjno—gospodarczych;

9 Ministerstwo Rozwoju Regionalnego, B. Kawatko, Granica wschodnia jako czynnik ozywienia irozwo-
ju spoteczno—ekonomicznego regionéw przygranicznych. Synteza, z http://www.mrr.gov.pl/rozwoj_regio-
nalny/poziom_regionalny/strategia_rozwoju_polski_wschodniej_do_2020/dokumenty/Documents/b3f-
d8a3c919b4f59a5d7b1be771706a7Kawako.pdf.

10 Ibidem
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— brak réwnorzednego partnera do wspolipracy;

— ograniczenia natury spotecznej (np. negatywne stereotypy, staba znajomos¢
jezyka i kultury sasiadow itp.).

Wiadze terytorialne powinny powyzsze problemy usuwac¢ badz zmniejszac ich
negatywne oddzialywanie. W przeciwnym razie moga one sta¢ si¢ powazna prze-
szkoda we wspotpracy lub tez catkowicie uniemozliwi¢ wspotprace.'!

2. Wspoétpraca transgraniczna i regionalna w regulacjach
Rady Europy

Migdzynarodowa wspotpraca transgraniczna i miedzyregionalna stanowi istot-
ny element polityki rozwoju regionéw. Wspotpraca taka zapewnia przepltyw do-
swiadczen pomiedzy regionami z roznych panstw, a tym samym wspiera dziatania
zmierzajace do podniesienia jakos$ci funkcjonowania instytucji samorzadowych; uta-
twia rozwoj turystyki; zapewnia koordynacj¢ rozbudowy infrastruktury po dwéch
stronach granicy panstwowej; prowadzi do kulturowego i1 edukacyjnego rozwoju re-
gionu; jest skutecznym narzedziem promocji. Wszystkie te funkcje spetniane przez
wspotprace migdzynarodowa regionow sprawiaja, Ze przyczynia si¢ ona do rozwo-
ju gospodarczego panstwa.'?

Siggajac do genezy rozwoju wspoOlpracy transgranicznej w Europie, nalezy od-
nie$¢ si¢ do postanowien i regulacji prawnych Rady Europy. To wiasnie ta najwigk-
sza obecnie w Europie organizacja miedzynarodowa o charakterze koordynacyjnym
zaczeta wspierac rozwoj wspoOtpracy sasiadujacych ze soba regiondw, tworzac wias-
ciwe do tego instytucje 1 podstawy prawne. Dzigki jej legislacjom regiony przygra-
niczne przestaly petnic¢ funkcj¢ ,,peryferii Europy”, stajac si¢ waznym centrum od-
niesienia dla gospodarki europejskiej. Ich szybki rozwoj zostal powiazany z og6lna
poprawa warunkéw zyciowych mieszkancow Europy. Dlatego tez przyspieszenie
ich rozwoju zostato uznane za wazny cel nie tylko UE."?

Rada Europy jest najwigksza europejska organizacja migdzynarodowa rzado-
wa, powotana do zycia na mocy Traktatu Londynskiego dnia 5 maja 1949 roku.
Gtownym celem powotlanej wowczas przez dziesie panstw europejskich organiza-
cji bylo ,,0siagnigcie wigkszej jednosci pomigdzy jej cztonkami [...]"'* Aby zreali-

11 M. Brulhart, M. Crozetz, P. Koenigx, Enlargement and the EU periphery: The impact of changing market poten-
tial, ,The World Economy” 2004, vol. 27, nr 6, s. 853-875.

12 M. Kotodziejski, K. Szmigiel, Miedzynarodowa wspétpraca transgraniczna i miedzyregionalna w kontekscie poli-
tyki regionalnej panstwa na lata 2007-2013, Warszawa 2004, s. 3.

13 K. Tomaszewski, op. cit., s. 121.

14 Statut Rady Europy z 5 maja 1949 roku, Dz.U. z 1994 r. Nr 118, poz. 565, art. 1.

94



Podstawowe instrumenty prawne wspotpracy transgranicznej w ramach Rady Europy

zowac cel gldéwny, Rada Europy podjeta szczegdlnie wzmozone dziatania w sferach
zwiazanych z:

— ochrong praw czlowieka, obrona demokracji parlamentarnej oraz rzadow
prawa;

— rozwojem porozumien o zasiggu kontynentalnym w celu ujednolicenia prak-
tyk spotecznych 1 prawnych poszczegdlnych panstw;

— promocja $wiadomosci europejskiej 1 tozsamosci opartej na wspdlnych war-
tosciach 1 obecnej w roznych kulturach;

— pomoca panstwom Europy Srodkowej i Wschodniej w przeprowadzeniu re-
form prawnych, konstytucyjnych 1 politycznych, wprowadzanych réwnole-
gle do reform gospodarczych;

— popieranie irozwijanie wspolpracy z innymi organizacjami i instytucjami
europejskimi i migdzynarodowymi.'

Rada Europy zwykle postrzegana jest jako organizacja, ktorej zakres dziala-
nia ogranicza si¢ do sfery ochrony praw cztowieka.'® Jednak juz podczas procesu jej
tworzenia miata sta¢ si¢ gwarantem wykluczajacym perspektywy wybuchu kolej-
nych konfliktéw czy wojen. Zwlaszcza zacie$nianie wspdipracy miedzy panstwami
oraz promocja rozpoczynania budowy panstwa demokratycznego ,,oddolnie”, jak
najblizej obywatela, sa najwazniejszymi czynnikami zachowania stabilno$ci w Eu-
ropie i na swiecie."”

Idea wspotpracy lokalnych 1 regionalnych spotecznosci 1 wtadz wykraczajacej
poza granice panstw narodowych zrodzita si¢ w Europie Zachodniej w latach 50-
tych XX wieku. Jej pionierami byly regiony z pogranicza niemiecko—francuskiego
1 holendersko—niemieckiego. W niektérych krajach zachodnioeuropejskich, takich
jak Hiszpania, Portugalia 1 Grecja, rozpoczgto wspotprace transgraniczng dopiero
w latach 80-tych. Umozliwily ja dokonane przemiany polityczne 1 rozw6j demokra-
cji. Podobne procesy w Europie Srodkowej i Wschodniej rozpoczely sie po prze-
mianach ustrojowych na przetomie lat 80-tych i 90-tych.'

15 A. Florczak, Rada Europy, (w:) T. to$—Nowak, op. cit., s. 271.

16 Chodzi o Konwencje o Ochronie Praw Cztowieka i Podstawowych Wolnosci z 1950 r., Dz.U. z 1992 r. Nr 85,
poz. 427. Konwencja jest uznawana za najwiekszy sukces legislacyjny Rady Europy i stworzyta europejski mo-
del ochrony praw cziowieka. Wiecej (w:) R. Kuzniar, Prawa cztowieka. Prawo, instytucje, stosunki miedzynarodo-
we, Warszawa 2000; H. I1zdebski, Rada Europy. Organizacja demokratycznych panstw Europy i jej znaczenie dla
Polski, Warszawa 1996; J. Dinsdale, Rola Rady Europy w ustalaniu standardéw w zakresie ochrony praw czio-
wieka, (w:) Nietolerancja, rasizm, ksenofobia, red. nauk. H. Machinska, Warszawa 1999.

17 E. Latoszek, M. Proczek, Organizacje miedzynarodowe. Zatozenia, cele, dziatalno$¢, Warszawa 2001, s. 317.

18 A. Zelazko, Pojecie wspdtpracy transgranicznej samorzadu terytorialnego, PISM Biuro Analiz, Biuletyn nr 24(212)
z 9 czerwca 2004, s. 1137-1138.
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Zasadniczym celem wspoOtpracy transgranicznej jest zniesienie barier wynikaja-
cych z istnienia granic panstwowych. Uwarunkowania historyczne i polityczne, ta-
kie jak obawa przed agresja militarna, preferowanie wtasnych narodowych struktur
gospodarczych, spowodowaty stabsze zaludnienie stref granicznych. Dziatalno$§¢
gospodarcza, handel oraz ludno$¢ ciazyta ku centrom panstw narodowych. Szlaki
komunikacyjne bieglty rownolegle do granic. Granice naturalne, takie jak rzeki, je-
ziora, morza 1 gory potegowaty znaczenie granicy jako zapory. Ideologie politycz-
ne oraz ambicje oddzielnych blokoéw militarnych przeksztatcity granice panstwowe
w szczelne rubieze."

Pierwowzorem wspotpracy transgranicznej w Europie byly euroregiony. Euro-
regionami nazywamy instytucje wspotpracy dwoéch lub wigcej jednostek reprezen-
tujacych regiony dwoch lub wigcej panstw (przynajmniej po jednym z kazdego).
Kazda z nich jest powotywana na podstawie prawa wewngtrznego swojego kraju.
Nazwa ,,euroregion” pochodzi od najstarszej inicjatywy wspotpracy transgranicznej
»Euroregio”. Zostata ona powotana do zycia w 1958 roku na obszarze przylegaja-
cym do granicy holendersko—niemieckiej, miedzy rzekami Ren, Ems i Jssel.?

Wzrost znaczenia lokalnych ugrupowan regionalnych oraz regionéw autono-
micznych 1 transgranicznych doprowadzil do instytucjonalizacji wspotpracy re-
gionalnej w Europie zard6wno na szczeblu poszczegdlnych regiondw, jak 1 panstw.
W roku 1971 powstato Stowarzyszenie Europejskich Regionow Transgranicznych.
W 1985 roku zostata utworzona Rada Regionow Europejskich, ktora w dwa lata
pOzniej zastapito Zgromadzenie Regionow Europy. Pod auspicjami Rady Europy
dziatata Stala Konferencja Wtadz Lokalnych i Regionalnych Europy. Obecnie jest
to Kongres Wtadz Lokalnych 1 Regionalnych. Istotng rol¢ w kreowaniu dziatan na
rzecz rozwoju regiondw granicznych odegrato Stowarzyszenie Europejskich Regio-
noéw Granicznych (SERQG), ktorego celem byta wymiana doswiadczen 1 taczne re-
prezentowanie wspolnych interesow regiondw granicznych.*!

W wyniku wspotpracy Rady Europy z poszczegdlnymi stowarzyszeniami wy-
pracowano szereg dokumentéw regulujacych zagadnienia zwiazane ze wspOtpraca
transgranicznag i regionalna. Sa to:

— Europejska Konwencja Ramowa o Wspotpracy Transgranicznej miedzy
Wspolnotami 1 Wtadzami Terytorialnymi sporzadzona w Madrycie 21 maja
1980 roku;

19 Urzad Statystyczny we Wroctawiu, Euroregiony w granicach Polski, Wroctaw 2007, s. 14.

20 M. Olszewski, Wspétpraca regiondw — wspotpraca euroregionow, z: http://www.exporter.pl/zarzadzanie/patrz_
rowniez/unia_2_euroregiony.html

21 M. Lechwar, Geneza europejskiej instytucjonalizacji wspotpracy regiondw granicznych, Materiaty konferencyj-
ne ,Spdjnosc¢ spoteczno—ekonomiczna a modernizacja regiondw transgranicznych”, 21-23 listopada 2007, Rze-
szow, Kolbuszowa, Berezka, s. 24-25.
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— Europejska Karta Regionéw Przygranicznych sporzadzona w Euroregio 19
listopada 1981 roku (od 1995 roku — Europejska Karta Regionéw Granicz-
nych 1 Transgranicznych);

— Europejska Karta Samorzadu Terytorialnego sporzadzona w Strasburgu 15
pazdziernika 1985 roku;

— Europejska Karta Samorzadu Regionalnego przyjeta w Strasburgu 5 czerw-
ca 1997 roku przez Kongres Wtadz Lokalnych i1 Regionalnych Rady Euro-

py.22

Europejska Konwencja Ramowa o wspotpracy transgranicznej miedzy wspol-
notami i wladzami terytorialnymi, zwana Konwencja Madrycka®, jest dokumen-
tem regulujacym zagadnienia wspotpracy transgraniczne] majacym priorytetowy
charakter. Wspomniana Konwencja zaktada, ze panstwa cztonkowskie Rady Euro-
py powinny nieustannie dazy¢ do tworzenia Scislejszych powiazan migdzy soba,
wspiera¢ si¢ oraz wspotdziata¢. Wspodipraca powinna obejmowacé mozliwie wszyst-
kie dziedziny zycia kulturalnego, spotecznego i gospodarczego, a takze zwiazane
z nim infrastruktury Zaznacza przy tym, ze realizacja tego celu bgdzie mozliwa tyl-
ko poprzez wspotprace migedzy wspolnotami 1 wladzami terytorialnymi obszarow
przygranicznych.*

Konwencja Madrycka stworzyta definicj¢ wspotpracy transgranicznej, ktora
ma walor powszechny. W $wietle jej regulacji za wspolprace transgraniczng uzna-
je si¢ ,,kazde wspolnie podjete dziatanie majace na celu umocnienie 1 dalszy rozwoj
sasiedzkich kontaktéw migdzy wspolnotami 1 wladzami terytorialnymi dwoch lub
wigkszej liczby Umawiajacych si¢ Stron, jak rOwniez zawarcie porozumien 1 przy-
jecie uzgodnien koniecznych do realizacji takich zamierzen”.” Termin ten odnosi
si¢ do wspotpracujacych regionow transgranicznych, jednolitych kompleksow tere-
néw, wykazujacych wspolne cechy, ktorych ludnos¢ ma zblizone tradycje kulturowe
1 wyraza che¢ wspolpracy, w celu pobudzania rozwoju gospodarczego 1 kulturalne-
20.%6

22 Zob.http://lwww.coe.org.pl/pl/rada_europy/wybrane_konwencje_i_inne_dokumenty.

23 Dokument Rady Europy, do ktérego przystapito dotychczas 20 panstw (stan na styczen 2011r.), w tym takze Pol-
skaw 1993 .

24 M. Juchnicka, E. Skibicka—Sokotowska, Podstawy prawne i uwarunkowania wspotpracy transgranicznej, (w:)
W. Bienkowski, J. Grabowiecki, H. Wnorowski (red.), Wspotpraca transgraniczna Polski z krajami battyckimi, Bia-
torusig i Rosjg — Obwdd Kaliningradzki. Uwarunkowania i perspektywy rozwoju. Materiaty konferencyjne, Biaty-
stok 2002, s. 75.

25 Europejska Konwencja Ramowa o wspotpracy transgranicznej miedzy wspdlnotami i wtadzami terytorialnymi
z 21 maja 1980 r. (Dz.U. z 1993 r. Nr 61 poz. 287).

26 M. Fic, Obszary przygraniczne w badaniach statystycznych. Materialty seminaryjne, regionalna statystyka trans-
graniczna, Jachranka 1995, (w:) Urzad Statystyczny w Jeleniej Gorze, Panorama Euroregionéw, Jelenia Goéra
1998, s. 10—11.
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Podmiotami wspotpracy transgranicznej moga by¢ rozne jednostki terytorialne,
zardwno samorzadowe, jak wtadze lokalne i regionalne czy zwiazki i stowarzysze-
nia JST oraz organy administracji rzadowe;j. Jest to wspotpraca w petni dobrowol-
na, powstajaca na bazie zwiazkow ekonomicznych, geograficznych i spotecznych,
respektujaca odmienng przynalezno$¢ panstwowa zaangazowanych podmiotow.
Opiera si¢ na stosowanych umowach lub porozumieniach migdzypanstwowych,
ktore wskazuja na warunki wspotpracy zgodnej z prawem wewnetrznym zaintere-
sowanych stron. Wspolpraca transgraniczna nie zagraza integralnosci terytorialnej
panstw, gdyz nie znosi granic, lecz zbliza panstwa, uczac wspolnego rozwiazywania
probleméw i wspotistnienia.”’

Obejmuje ona praktycznie wszystkie dziedziny zycia spoteczno—gospodarcze-
go 1 politycznego, a prowadzona jest w zakresie:

a) infrastruktury technicznej, zagospodarowania przej$¢ granicznych, uktadoéw
komunikacyjnych, infrastruktury komunalnej;

b) gospodarki regionalnej i lokalnej, $wiadczenia ustug, tworzenia izb przemy-
stowo—handlowych, dziatalnosci informacyjno—doradczej, promocji regionu
1 przedsigbiorstw;

c) sfery spolecznej, jak rozwdj demokracji lokalnej 1 regionalnej, wymiana kul-
turowa, sportowa, o§wiatowa, naukowa czy turystyczna;

d) ochrony §rodowiska przyrodniczego oraz obszaréw chronionych;

e) tworzenia jednolitych koncepcji zagospodarowania przestrzennego obsza-
réw transgranicznych.?®

Wspolpraca transgraniczna zapewnia rdwniez przeptyw doswiadczen pomig-
dzy regionami z réznych panstw, a tym samym wspiera dzialania zmierzajace do
podniesienia jako$ci funkcjonowania instytucji samorzadowych, ulatwia rozwoj tu-
rystyki, zapewnia koordynacj¢ rozbudowy infrastruktury po obu stronach granicy
1 jest istotnym narzedziem promocji.

Zgodnie z Konwencja wspotpraca wspdlnot 1 wladz terytorialnych obszardéw
przygranicznych odnosi si¢ do pigciu zasadniczych dziedzin:

1) rozwoju regiondw, miast 1 wsi,
2) ochrony srodowiska;

3) poprawy infrastruktury;

27 A. Gardzinska, Wspotpraca transgraniczna w zakresie turystyki pomiedzy wojewédztwem zachodniopomorskim
a Meklemburgig — Pomorzem Przednim, ,Ekonomiczne Problemy Turystyki” 2009, nr 12, s. 13.
28 Ibidem, s. 14.
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4) rozwoju sektora ustug dla ludnosci;

5) wzajemnej pomocy w razie nieszczgsliwych katastrof.?

Najwazniejsza przestanka wspdlpracy migdzy wtadzami lokalnymi 1 regional-
nymi jest fakt poprawy stanu 1 rozwoju obszaréw przygranicznych, a to z kolei wply-
wa na postep gospodarczy 1 spoleczny oraz umacnia poczucie wi¢zi w panstwach
partnerskich. Artykul 1 Konwencji w sposob wyrazny statuuje, ze kazda z umawia-
jacych sig stron zobowiazuje si¢ do utatwiania i wspierania wspolpracy transgra-
nicznej wspolnot 1 wladz terytorialnych. Wspolnoty i1 wladze terytorialne okre§lone
zostaty przez Konwencje¢ jako jednostki, urzedy 1 organy realizujace zadania lokal-
ne i regionalne.*

Druga cze$¢ Konwencji stanowi aneks zawierajacy zestaw wzorcowy instru-
mentéw prawnych, czyli wszelkich umoéw, porozumien i skutkow dotyczacych rdz-
nych form wspotpracy regiondéw przygranicznych. Jednak Konwencja nie zawie-
ra wyraznego postanowienia, ktore dawatoby wtadzom lokalnym i regionalnym
poszczegbdlnych panstw mozliwos¢ nawiazywania wspOtpracy. Mozliwos¢ taka
wprowadzit dopiero sporzadzony w 1995 roku Protokot Dodatkowy do Konwen-
cji*!, w ktorym wyraznie zaznaczono, ze wladze lokalne i regionalne wyposazone
sa w kompetencje do nawigzywania wszelkich dziatan zwiazanych ze wspoipraca
transgraniczna.*

Polska, ratyfikujac w 1993 r. Konwencje¢ madrycka, przejeta na siebie zobowia-
zania dotyczace podejmowania dziatan na rzecz umacniania i rozwijania wspotpra-
Cy transgranicznej oraz rozwiazywania na drodze dwu- i wielostronnych uzgodnien
problemow natury prawnej, administracyjnej i technicznej, ktére moglyby te wspot-
prace zaklocié.*

Konwencja Madrycka stata si¢ dzwignia rozwoju euroregionow w Polsce,
wprowadzajac wzorce 1 modele wspodlpracy, nie narzucajac gotowych rozwiazan.
Z Konwencji Madryckiej wynikaja rowniez podstawowe zasady regulujace sposob
funkcjonowania euroregionow:

— zasada consensusu — poszukiwanie wspolnego stanowiska poprzez rozmo-
WYy, negocjacje;

29 Europejska Konwencja Ramowa o wspoétpracy transgranicznej miedzy wspdlnotami i wtadzami terytorialnymi
z21.05.1980, Dz.U. z 1993 r. Nr 61 poz. 287.

30 Na podstawie: Europejska Konwencja Ramowa o wspotpracy transgranicznej miedzy wspoélnotami i wiadzami
terytorialnymi z 21.05.1980, Dz.U. z 1993 r. Nr 61 poz. 287, art. 1i 2.
31 Protokot Dodatkowy do Europejskiej Konwencji Ramowej o wspotpracy transgranicznej miedzy wspdlnotami

i wladzami terytorialnymi, European Treaty Series (ETS) Nr 159.

32 M. Juchnicka, E. Skibicka—Sokotowska, op. cit., s. 76.

33 Z. Niewiadomski, Kierunki przemian polskiego systemu prawnego w sferze zagospodarowania i planowania
przestrzennego, Warszawa 2001, s. 12.

99



Janusz Szymanski

— zasada parytetu — we wszystkich organach kazda ze stron dysponuje jednym
glosem 1 taka sama reprezentacja liczbowa;

— zasada rotacji — spotkania 1 konsultacje odbywaja si¢ kolejno u kazdego
z uczestnikow euroregionu; rotacyjnie sprawowane sa rowniez funkcje w ra-
mach struktur euroregionéws;

— zasada dobrowolnosci — poszczegodlne jednostki administracyjne samodziel-
nie podejmuja decyzje w sprawie przystapienia do struktury euroregional-
nej.**

Kolejnym waznym dokumentem regulujacym zagadnienia wspotpracy re-
gionow jest Europejska Karta Regionow Granicznych i1 Transgranicznych. Po raz
pierwszy zostala opracowana w 1981 r. podczas spotkania Stowarzyszenia Europej-
skich Regiondéw Granicznych pod nazwa Europejska Karta Regionéw Przygranicz-
nych. W 1995 r. nazwa dokumentu zostata zmieniona na Europejska Karta Regio-
noéw Granicznych i Transgranicznych. Dokument ten stanowi probg¢ podsumowania
doswiadczen dziatalnos$ci Stowarzyszenia. Reguluje zasady wspodlpracy regionow
1 tworzenia wzajemnego zaufania oraz wspotpracy mi¢dzy najblizszymi sasiadami,
okreslajac kierunki wspolnego dziatania oraz rozwoju w regionach granicznych.*

Juz w Preambule tego dokumentu zaznaczono wyraznie, ze granice sq ,,bli-
znami historii”. Wspodlpraca transgraniczna ma za§ pomaga¢ w tagodzeniu nieko-
rzystnych skutkow istnienia granic, a takze w przezwycigzaniu skutkow potozenia
terenéOw przygranicznych na narodowych obrzezach panstw oraz stuzy¢ poprawie
warunkoéw zyciowych osiadtej tam ludnosci. Wspotpraca taka obejmowac powinna
wszystkie dziedziny zycia kulturalnego, spotecznego 1 gospodarczego oraz zwiaza-
nej z nimi infrastruktury. Wiedza o sasiedzie 1 zrozumienie jego spotecznej, kulturo-
wej, jezykowej 1 ekonomicznej specyfiki, z ktorych ostatecznie wyrasta wzajemne
zaufanie, sq warunkiem wszelkiej wspotpracy ponad granicami.

Dokument okresla pie¢ grup celéw, ktoére powinny by¢ uwzglednione w dal-
szym rozwoju regiondw granicznych i transgranicznych, a naleza do nich:
1) zmiany charakteru granic i przezwycigzenie ograniczajacych do tej pory
uregulowan krajowych, dotyczacych nieprzenikalnos$ci granic;

2) tworzenie 1umacnianie warunkéw ekonomicznych i spoteczno—kultural-
nych;

34 Publikacje Stowarzyszenia Euroregion Niemen udostepnione przez Biuro Stowarzyszenia przy ul. Wesotej 22
w Suwatkach.

35 Urzad Komitetu Integracji Europejskiej, Co reguluje Europejska Karta Regionéw Granicznych i Transgranicz-
nych?, http://www.cie.gov.pl

36 Europejska Karta Regionéw Granicznych i Transgranicznych z 20.11.1981r. Nowelizacja z 2004 r., http://www.
cie.gov.pl
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3) uznanie zdecentralizowanego charakteru regionow jako sity napg¢dowej
wspotpracy ponadgranicznej;

4) ulatwienie realizacji europejskiej polityki zagospodarowania przestrzenne-
£0;

5) usuwanie przeszkdd 1 nierdwnosci gospodarczych 1 infrastrukturalnych.

Za najwazniejszy instrument prawny uznano w Karcie Konwencj¢ Madrycka
wraz z Protokolem Dodatkowym, réwnocze$nie wskazujac na konieczno$¢ stwo-
rzenia kolejnych ram prawnych 1 instytucji publicznoprawnych wspierajacych te
wspolprace.’’

Pomimo ze Europejska Karta Regionow Granicznych 1 Transgranicznych po-
zbawiona jest mocy prawnej oraz jest dokumentem o charakterze nieformalnym,
determinujac kluczowe zagadnienia polityki gospodarczej dotyczace europejskiej
wspoOlpracy transgranicznej i1 przygranicznej, to Polska respektuje jej postanowie-
nia od 1995 roku.*

Dokumenty, ktore wyposazaja wtadze lokalne i regionalne w uprawnienia do
podejmowania wspotpracy, to Europejska Karta Samorzadu Terytorialnego® z 1985
roku oraz Europejska Karta Samorzadu Regionalnego® z 1997 roku.

Pierwszy z wyzej wymienionych dokumentoéw stanowi zbior kilkudziesigciu
zasad, ktérymi powinny kierowac si¢ panstwa podczas formutowania ustawodaw-
stwa komunalnego i1 ktérym musi odpowiada¢ juz istniejace prawodawstwo. Przy-
jecie tych regut oznacza akceptacje podstawowych cech i1 gwarancji niezalezno-
$ci oraz samodzielnosci struktur samorzadu terytorialnego; gwarancje te wystepuja
w szczegblnosci na plaszczyznie zrddet prawnej regulacji statusu instytucji samo-
rzadowych, finansowej oraz nadzorczo—kontrolne;.

Panstwa—strony Karty zobowiazaly si¢ do osiagania szesciu celow sformutowa-
nych w dokumencie, a mianowicie:

1) wlaczenie gmin i regionow w realizacj¢ integracji europejskiej;

2) budowy Europy w oparciu o zasady demokracji 1 decentralizacji;

37 T. Borys, J. Zaucha, Wstep, (w:) Urzad Statystyczny w Jeleniej Gérze, Panorama Euroregionéw, Jelenia Goéra
1998, s. 28.

38 M. Kotodziejski, K. Szmigiel, Miedzynarodowa wspétpraca transgraniczna i miedzyregionalna w kontekscie poli-
tyki regionalnej panstwa na lata 2007—2013, Warszawa 2004, s. 8-10.

39 Dz.U. z 1994 r. Nr 124 poz. 607.

40 Polska nie ratyfikowata Europejskiej Karty Samorzadu Regionalnego (stan na styczen 2011 r.). W tej sytuacji
trudno méwic¢ o zobowigzaniach wynikajacych z realizacji jej ustalen. Spodziewana ratyfikacja spowoduje ko-
niecznos¢ powrotu do analizy ustalen Karty. Polska nie ratyfikowata Karty uzasadniajac, ze jest ona niemalze
identyczna w swoich postanowieniach, jak Europejska Karta Samorzadu Terytorialnego
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3) budowy Europy Obywateli przez wlaczenie obywateli w tworzenie demo-
kracji w miejscu zamieszkania;

4) materializacji zasady closer to citizen przez skuteczne zarzadzanie na szczeb-
lu lokalnym w bezposredniej bliskosci obywatela;

5) materializacji zasady subsydiarnosci jako zasady ksztattujacej kompetencje
szczebla lokalnego;

6) rozwoj wspotpracy pomigdzy gminami 1 regionami europejskimi.

Karta odnosi si¢ do odpowiedzialnosci obywateli 1 zasady samorzadu lokalne-
go jako gléwnych elementdéw efektywnej demokracji 1 wymaga ich uznania w pra-
wie krajowym 1 w ,,miar¢ mozliwosci w Konstytucji” (art. 2). Stanowi istotny wklad
w rozwoj idei spoleczenstwa obywatelskiego. Przyjeta pdzniej Europejska Karta
Samorzadu Regionalnego podejmuje przede wszystkim zagadnienia zwiazane z re-
gionem — jako elementem panstwa odzwierciedlajacym europejskie zréznicowanie
1 przyczyniajacym si¢ do wzbogacania jego kultury.

Zgodnie z artykutem 3 Karty ,,Samorzad regionalny oznacza prawo i zdolno$¢
najwigkszych terytorialnych jednostek wiadzy w obrebie kazdego panstwa, ma-
jacych wybieralne organy, administracyjnie umieszczonych miedzy rzadem cen-
tralnym 1samorzadem lokalnym, i posiadajacych prerogatywy, albo wynikajace
z samoorganizacji albo typu zwykle przypisywanego rzadowi centralnemu, do za-
rzadzania na wtasng odpowiedzialno$¢ 1 w interesie mieszkancoéw zasadnicza czes-
cia spraw publicznych, zgodnie z zasada subsydiarnosci”*!, Regiony za$ sa uwazane
za zdefiniowany podmiot samorzadowy prowadza wtasna polityke 1 szeroko zakro-
jona wspotprace miedzynarodowa.

Karta okresla szereg zasad, ktorymi musza kierowac si¢ panstwa do niej przy-
stgpujace. Wsrod tych zasad wyrdzni¢ mozna migdzy innymi:

zakaz zmiany granic regionow bez ich zgody;

— rozstrzyganie konfliktow kompetencji migdzy regionami a rzadem central-
nym wylacznie przez sady;

— precyzjg delegacji kompetencji wtadz centralnych do regionéw;

— prawo regionéw do uczestnictwa, poprzez ciata specjalnie do tego przezna-
czone, w dziatalno$ci instytucji europejskich;

— stosowanie zasady subsydiarnos$ci w stosunkach z wladzami lokalnymi;

41 L. Kieres, Europejska Karta Samorzadu Regionalnego, (w:) P. Buczkowski, K. Bondyra, P. Sliwa (red.), Jaka Eu-
ropa? Regionalizacja a integracja, Poznan 1998, s. 82.
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— prawo regiondéw do udziatu w sprawach panstwa, w tym zwlaszcza w proce-
durze stanowienia aktow prawnych zmieniajacych kompetencje lub dotyka-
jacych interesOw regiondow;

— delegowanie kompetencji na rzecz wtadz lokalnych wytacznie w granicach
okreslonych przez prawo i precyzyjne okreslenie zakresu takiej delegacji.*?

Pomimo ze Polska nie ratyfikowata Europejskiej Karty Samorzadu Regional-
nego polskie ustawodawstwo jest — generalnie rzecz biorac — zgodne z postanowie-
niami Karty. Nie dotyczy to jednak wszystkich postanowien tego dokumentu. I tak
na przyktad ustawa z dnia 15 wrzesnia 2000 r. o zasadach przystepowania jednostek
samorzadu terytorialnego do migedzynarodowych zrzeszen spotecznosci lokalnych
i regionalnych®, bedaca krajowa podstawa prawna przystgpowania jednostek sa-
morzadu terytorialnego w Polsce do tzw. euroregionéw, wyklucza mozliwos¢ prze-
kazywania przez jednostki samorzadu terytorialnego przystepujace do tego rodza-
ju zrzeszen wykonywania jakichkolwiek zadan publicznych, a takze nieruchomosci
1 praw majatkowych na dobrach niematerialnych na rzecz takich zrzeszen lub po-
szczegbOlnych ich czlonkdw. Jest to sprzeczne z przepisem Karty upowazniajacym
regiony transgraniczne do tworzenia wspdlnych organow przedstawicielskich 1 wy-
konawczych.*

Niewatpliwie wsparcia instytucjonalnego regionom udziela Rada Europy. Jest
ona (od co najmniej kilkudziesigciu lat) zrédtem inspiracji i pomystow dla wspot-
pracy regionalnej i transgranicznej. Rada Europy uznawata od dawna, ze demokra-
cja na szczeblu lokalnym 1 regionalnym spetnia nadrzedna rolg. Samorzady lokalne
musza spetnia¢ potrzeby wszystkich Europejczykow, w miastach i na wsiach, w re-
gionach centralnych, peryferyjnych i granicznych. W 1957 roku Rada Europy podje-
ta pierwsze kroki w celu zapewnienia reprezentacji wtadz lokalnych w ramach rea-
lizowanej przez nig aktywnosci. Jej dzialalno$¢ w tym zakresie obejmuje terytorium
od Islandii po Rosje 1 od Norwegii po Batkany. W 1994 roku Rada Europy powo-
tata do zycia, jako ciato o charakterze konsultacyjnym, Kongres Wtadz Lokalnych
1 Regionalnych Europy (CLRAE), obecnie — Kongres Wtadz Lokalnych i Regional-
nych Rady Europy, ktory zastapit Stata Konferencje Wladz Lokalnych i Regional-
nych. Kongres niesie pomoc nowym panstwom cztonkowskim w kwestiach prak-
tycznych zwiazanych z tworzeniem skutecznie dzialajacych samorzadow lokalnych
i regionalnych.®

42 S. Malarski, Regiony i euroregiony — zatozenia organizacyjne, prawne i administracyjne, Opole 2003, s. 136—
137.

43 Dz.U. z 2002 r. Nr 113 poz. 984.

44 Leksykon Samorzadu Terytorialnego, Europejska Karta Samorzadu Regionalnego, http://samorzady.polska.pl/
leksykon/index,Europejska_Karta_Samorzadu_Regionalnego,id,419869.htm

45 Biuro Informacji Rady Europy, Rada Europy: informacje ogdlne — struktura, http://www.coe.org.pl/pl/rada_euro-
py/struktura#kongres
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Kongres Wtadz Lokalnych i Regionalnych Rady Europy jest wyspecjalizowa-
ng instytucja reprezentujaca samorzadowe wtadze lokalne i regionalne i realizuja-
ca funkcje opiniodawcze 1 doradcze. W jego sktad wchodza przedstawiciele panstw
cztonkowskich Rady Europy, czyli przedstawiciele samorzadéw wybierani przez or-
ganizacje samorzadowe lub ich reprezentacje. W §wietle uchwaty statutowej Kon-
gres:

— jest gtosem europejskich regionéw, miast i gmin,

— doradza Komitetowi Ministrow 1 Zgromadzeniu Parlamentarnemu Rady Eu-
ropy we wszystkich aspektach polityki lokalnej 1 regionalne;,

— wspolpracuje $cisle z organizacjami krajowymi i migdzynarodowymi, re-
prezentujac samorzady lokalne i regionalne,

— organizuje publiczne debaty i konferencje, pragnac dotrze¢ do szerokich
kregow spoteczenstwa, ktorych zaangazowanie jest bardzo istotne w two-
rzeniu demokracji,

— przygotowuje raporty na temat stopnia rozwoju demokracji lokalnej 1 regio-
nalnej we wszystkich panstwach cztonkowskich i1 w krajach ubiegajacych
si¢ o czlonkostwo oraz prowadzi monitoring, szczegolnie realizacji zasad
zawartych m.in. w Europejskiej Karcie Samorzadu Terytorialnego.*

Najwazniejszym osiagnigciem Kongresu jest opracowanie projektu Europej-
skiej Karty Samorzadu Regionalnego. Po 3 latach konsultacji 1 ustalen Karta zostata
przyjeta na IV sesji plenarnej w dniach 3—5 czerwca 1997 roku. Kongres, w wyniku
rozszerzenia Rady Europy o panstwa Europy Srodkowej i Wschodniej, stat si¢ pod-
stawowga platforma wspotpracy wtadz lokalnych i1 regionalnych w integrujacej si¢
Europie. Niewatpliwie przyczynia si¢ do ozywienia wspOtpracy regionalnej 1 trans-
granicznej na rzecz pokoju, tolerancji i zrownowazonego rozwoju.*’

3. Uwagi koincowe

Wspolpraca transgraniczna jest instrumentem pozwalajacym minimalizowac
negatywne konsekwencje wynikajace z istnienia szczelnej granicy panstwowej.
Ma bowiem na celu stymulowanie i rozwijanie kontaktow pomigedzy spotecznos-
ciami zamieszkujacymi tereny przygraniczne, przetamywanie zagrozen wynikaja-
cych z faktu wystgpowania dysproporcji ekonomiczno—spolecznych regionéow po

46 S. Malarski, op. cit., s. 127.
47 Council of Europe, The Congress of Local and Regional Authorities, http://www.coe.int/t/dgap/localdemocracy/
WCD/TC_Local_Regional_en.asp#
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obu stronach granicy, a takze niwelowanie przeszkdd zwiazanych z nierownowa-
g3 gospodarcza regionéw oraz rdéznym stopniem rozwoju infrastruktury technicz-
no—komunikacyjnej.*

Po II wojnie $wiatowe] wspotpraca transgraniczna zyskata nowa jako$¢. Naj-
pierw w Europie Zachodniej, pozniej po 1989 roku w Europie Srodkowej i Wschod-
niej dostrzezono znaczenie wspotpracy regionow. Analizujac wspotczesne stosunki
migdzynarodowe, dostrzega si¢ fakt, ze to wlasnie w skali regionu wystegpuje wigk-
sza mozliwo$¢ stworzenia sprawnie dzialajacych mechanizméw wspotpracy. To
wlasnie obserwujac ten rodzaj wspotpracy, najlatwiej znalez¢ mozna punkty styczne
dla priorytetéw spotecznych, gospodarczych i politycznych.

Kontakty regionow sasiedzkich sa najlepszym przyktadem oddolnej obywatel-
skiej samoorganizacji spoteczenstwa. Administracja centralna panstw uczestnicza-
cych w stosunkach bilateralnych (badz multilateralnych) stuzy tylko za pomost re-
alizacji inicjatyw, ktore zwykle rodza si¢ na poziomie kontaktow mig¢dzyludzkich,
a nie na poziomie zorganizowanej polityki zagranicznej. Dzigki temu redukuje si¢
do minimum udziat panstwa w procesie wymiany doswiadczen i informacji pomig-
dzy ré6znymi narodami, ktére widzac korzy$ci z wzajemnej wspolpracy, same daza
do realizacji wspolnych przedsigwzie¢ polityczno—gospodarczo—spotecznych.

Wspolpraca transgraniczna i wspoOlpraca regionalna stanowia wazny element po-
lityki zagranicznej panstwa. Niewatpliwie sa jednym z gtownych czynnikoéw spraw-
czych szybszego i intensywniejszego rozwoju regiondéw. Swiadczy o tym przede
wszystkim podjgcie uregulowania kwestii z nimi zwiazanych najpierw przez Rade
Europy, a nastepnie przez Uni¢ Europejska. Dzigki legislacji Rady Europy w posta-
ci Konwencji Madryckiej, Europejskiej Karty Samorzadu Terytorialnego czy Euro-
pejskiej Karty Region6w Granicznych i1 Transgranicznych systematycznie rozwijaja
si¢ regulacje krajowe w dziedzinie wspdlpracy wiadz lokalnych 1 regionalnych z ich
odpowiednikami w panstwach sasiedzkich. Dzigki wsparciu finansowemu Unii Eu-
ropejskiej graniczace ze soba regiony (nie tylko panstw cztonkowskich, ale 1 krajow
trzecich) moga rozwiazywac, poprzez podejmowanie wspolnych dziatan, wspdl-
ne regionalne problemy. Dzigki uregulowaniom kwestii wspdlpracy transgranicz-
nej nawet granica panstwowa, uwazana jeszcze niedawno za najwigksza barierg we
wzajemnych stosunkach regionow, nie stanowi obecnie juz takiej przeszkody w po-
dejmowaniu wspolnych dziatan.

Unia Europejska nie skupia si¢ wytacznie na programach 1 dzialaniach wspie-
rajacych rozwo0j wewnetrzny regionow. Popierajac takie inicjatywy, jak programy

48 R. Sadowski, Wspoitpraca transgraniczna na nowej granicy wschodniej Unii Europejskiej, Warszawa 2004,
s. 27.
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w ramach Europejskiej Polityki Sasiedztwa®, wspolpracy euroregionalnej czy za-
wieranie porozumien dotyczacych malego ruchu granicznego®, Unia Europejska
w bardzo wysokim stopniu wptywa na rozwoj regionow w panstwach trzecich.”!

49

50

51

106

Komunikat Komisji do Rady iParlamentu Europejskiego, Europejska Polityka Sasiedztwa — strategia,
12.05.2004 r., COM(2004)373 final.

Rozporzagdzenie (WE) nr 1931/2006 Parlamentu Europejskiego i Rady z dnia 20 grudnia 2006 r. ustanawiajg-
ce przepisy dotyczgce matego ruchu granicznego na zewnetrznych granicach ladowych panstw cztonkowskich
i zmieniajace postanowienia Konwencji z Schengen, Dz. Urz. UE L 405 z 30 grudnia 2006, s. 1-22.

W. Kosiedowski, Regiony Europy srodkowo—wschodniej w procesie integracji. Ze szczegdlnym uwzglednieniem
wschodniego pogranicza Unii Europejskiej, Torun 2008, s. 99-100.
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OCHOBHbIE NMPABOBbLIE MUHCTPYMEHTbI TPAHCITPAHUYHOI'O
COTPYAHUYECTBA B PAMKAX COBETA EBPOIbI

C pasBuTHEM MEXIYHAPOIHOIO COTPYAHMYECTBA TOCYIAapCTB HEPA3PBHIBHO
CBSI3aHbl MHTErPAllMOHHBIE OOIIECTBEHHO-3KOHOMUYECKUE IMPOLIECCHl MECTHBIX U
PErMOHANIBHBIX TEPPUTOPHAIBHBIX 00pa3oBaHuil. [ocymapcTBa mepecTaroT ObITh
BaXHEUIIIMMU JEUCTBYIOIINMHU JIMIIAMU HAa MEXAYHApOAHOHN apeHne. Ha nmporsnkenun
NOCJEIHUX JIET MEXIYHAapOJHbIE OTHOLIEHUS NOJABEPIVIUCh 3HAUYUTEIBHOMN
JeueHTpanu3aund. B HacTodilee BpeMs LEeHTpalbHasi BJIACTh FOCYJAapCTB JOJIKHA
JIEUTH MEXIYHAPOIHOE MPOCTPAHCTBO C PETHOHATBHBIMUA U MECTHBIMU BIIACTSIMU.
[lepBbie MeXIyHApPOAHBIE HOPMBI, Jarollde oOImMe AePUHUIMU U TPUMEPHbIC
MEXaHU3Mbl YCTaHOBJICHUS] TPAHCTPAHUYHOTO COTPYAHMYECTBA, MOSBWINUCH JIUIIb
B 1980 rony u Obutn BbIpaGotansl B pamkax Comera EBpombl. Ilo nactosiiee
BpeMsi EBpomeiickasg paMouHas KOHBEHLIMSI O TPAaHCTPAHUYHOM COTPYIHHYECTBE
MEXIy TePPUTOPUATILHBIMU OOpPa30BAHUSMUSABIISICTCS OCHOBHBIM HMCTOYHUKOM B
YCTAHOBJICHUHM COTPYJHUYECTBA MEXIYy PErHOHAMH, U pa3pabOTaHHAs] KOHIICTIUS
TPAHCTPAHUYHOTO COTPYAHUYECTBA 0JJOOPSAETCSI BCEMHU.

TpaHCrpaHMYHOE COTPYIHUYECTBO SIBISETCS MHCTPYMEHTOM, IO3BOJISIOIIUM
MUHHUMH3UPOBATh HETATUBHBIC IOCIEACTBUSA, BBITEKAIOUIUE U3 CYILIECTBOBAHMS
rOCYyJJapCTBEHHON TrpaHullbl. L[enapi0 ero sBisieTcs CTUMYIMPOBAHHME U pa3BUTHE
KOHTaKTOB CpEeId MECTHOTO HACEJICHMs, MPOKUBAIOUIETO Ha MPUTPAHUYHBIX
TEPPUTOPUSX, TPEOIOJICHUE HEXKENATeIbHBIX IOCIEICTBUM, BBITEKAIOUIUX U3
00IIIECTBEHHO-?KOHOMHUYECKUX JUCIIPONOPLUUNA PErMOHOB IO OO0EUM CTOpOHaM
TPAHMIIBL.

[Tocne BTopoit MupoBoii BOWHBI TpaHCTPAHUYHOE COTPYAHHUIECTBO MIPHUOOPETIO
HOBO€ KauecTBO. CniepBa B 3amaanoii EBporie, a 3atem, B 1989 rony, B LlenTpansHoi
u Boctounoit EBpone 00parviau BHUMaHUE Ha 3HAYEHUE COTPYIHUYECTBA PETHOHOB.
[Ipu ananu3e COBpEMEHHBIX MEKIYHAPOAHBIX OTHOLIEHUI OTMEYAETCs, YTO UMEHHO
Ha YPOBHE PETMOHOB CYLIECTBYET OOJIbIIE BO3MOXHOCTEHN JIJISl CO3/IaHUS UCIIPABHO
JNEHCTBYIONIMX MEXaHU3MOB COTpyaHUYecTBa. HaOmromas 3a cOTpyaHHYECTBOM
ATOTO YPOBHS, MPOIIE BCEro HAWTH TOYKH COMPUKOCHOBEHUS OOIIECTBEHHBIX,
SKOHOMHUYECKUX U MOJIUTUYECKUX IPHOPUTETOB.

TpaHCTpaHUYHOE ¥ PETHOHAIBHOE COTPYIHUYECTBO COCTABIISCT CYILIECTBECHHBIN
AJIEMEHT BHEIIHEW MOJMTUKHU rocynapcrBa. HECOMHEHHO, OHO SIBJISIETCSI OIHUM W3
BaXHBIX JBIKYITUX (PaKTOPOB OBICTPOTO U MHTEHCUBHOTO Pa3BUTHUS pernoHOB. O0
3TOM MPEKIAE BCETO CBUIETEIBCTBYET IMOINbBITKA YPETYIUPOBATH CBSI3AHHBIE C HUM
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Bonpocsl criepBa CosetoM EBpomnbl, a 3areM EBpocoro3oM. brarogapst Takum akram
HopMoTBOpuecTtBa CoBeta EBpombl, kak Maapuyackas xkoHBeHIUs, EBporelickas
XapTHsl TEPPUTOPUAIIBHOTO CaMOYyTIpaBiIeHus, EBponeickas XxapTusi IpUrpaHuIHbIX
U TPAHCTPAHUYHBIX PErMOHOB, CHUCTEMATUYECKU Pa3BUBAECTCA JBYCTOPOHHEE H
HallMOHAJIBHOE MPABOBOE PErYIMPOBAHKME B OONACTH COTPYJHUYECTBA MECTHBIX U
PErMOHAJIBHBIX BJIACTEW C AHAJOIMYHBIMHU BJIACTSAMHU COCENHMX rocyaapcts. [Ipu
¢dbunancoBol noaepxke EBpocoro3a rpanuyaiiye Ipyr ¢ IpyroM peruoHbI (HE TOJIBKO
rocynapctB-wieHoB EC, HO ¥ TpeThUX rOCyapCTB) MOTYT pellIaTh, NPEANPUHUMAs
COBMECTHBIC JICCTBHUSI, OOIIME IS HUX BOMPOCHL. biaromapsi pemeHnio BOIpocoB
TPAHCTPAHUYHOIO COTPYAHUYECTBA AaXe IOCYyJapCTBEHHAs IPaHULA, KOTOpasl ellle
HEJaBHO CUMTallach 0aphbepoM BO B3aUMOOTHOIICHUSX PETHOHOB, B HACTOSAIIEE
BpEMS YK€ HE SIBIIIETCS IPErPafoM Il COBMECTHBIX JEUCTBUM.

Yeunust EBpocoro3a HanpaBiieHbI HE TOJIBKO Ha CO3/IaHUE POrPaMM COAEHCTBHUS
BHYTPEHHEMY pa3BUTHIO peruoHoB. llopnepxuBas Takue WHHULIMATHUBBI, Kak
nporpamMmbl B paMmkax EBporenckodl MOJUTHUKH COCEACTBA, €BPOPETMOHAIBLHOIO
COTPYAHUYECTBA UJIU 3aKIFOUEHHUSI JOTOBOPOB, KACAIOIIMXCS MAJIOTO TPUTPAHUYHOTO
newkeHnsd, EC oka3blBaeT CylleCTBEHHOE BIMSHUE M Ha PAa3BUTHE PETMOHOB B
TPEThUX TOCYAapCTBAX.
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THE BASIC LEGAL INSTRUMENTS FOR CROSS-BORDER COOPERATION
IN THE FRAMEWORK OF THE COUNCIL OF EUROPE

Thesocio-economic processes ofthe integration oflocal and regional communities
is inextricably connected with the development of international cooperation. States
have ceased to be the most important actors on the international scene. Over recent
years, international relations have undergone substantial decentralization, and the
international system has been filled by many different agencies. The central authorities
of the Member States are obliged to share international space with regional and
local authorities. The first international regulations, setting out common definitions
and model-driven mechanisms for cross-border cooperation appeared only in 1980
and were developed with in the framework of the Council of Europe. Up until
the present, the European Framework Convention on cross-border cooperation of
territorial communities and authorities has been a fundamental source of inspiration
for cooperation between regions, and the definition of cross-border cooperation
provided, has been widely accepted.

Cross-border cooperation is an instrument to minimize the negative consequences
arising from the existence of tight national frontiers. Its aim is to encourage and
develop contacts between communities residing in the border areas, overcoming the
risks arising from the fact of socio-economic disparities between the regions on both
sides of the border.

The European Union does not focus exclusively on programs and activities
supporting the internal development of the regions. In supporting such initiatives as
programs in the framework of the European neighbourhood policy, cooperation of
euro regions, agreements on local border traffic, it largely aftects the development of
regions in third countries.

Key words:

Cross-border cooperation, euro region, border, the Council of Europe, the
European Union
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INSTYTUCJONALIZACJA WSPOLPRACY.
POTENCJAL | PERSPEKTYWY

O metodzie

Wsrdéd polityk Unii Europejskiej eksponowana pozycje¢ zajmuja polityka sa-
siedztwa — ksztaltowanie relacji z sasiadami oraz polityka bezpieczenstwa. O tej po-
zycji decyduje szereg czynnikdéw, wsrdd ktorych nie do przecenienia sa oczekiwa-
nia rezultatow integracji, jesli nie identycznych to porownywalnych z osiagnig¢tymi
w innych dziedzinach wspotpracy. Bilans minionego potwiecza wspotpracy euro-
pejskiej wyznacza zaré6wno osiagnig¢ty poziom integracji gospodarczej, jak 1 funk-
cjonowanie przestrzeni wolnosci, bezpieczenstwa i sprawiedliwosci. Ten bilans
w zakresie zmiany zastanego 1 tworzenia nowego jest zdecydowanie pozytywny (ta
ocena odnosi si¢ do faktu wystapienia efektow, a nie samego ich osiagnigcia). Inte-
grujac si¢, panstwa europejskie, antycypujac przysztos¢, w wielu obszarach zmie-
nialy rzeczywisto$¢, nie bedac jej biernym odbiorca ani nawet nie prowadzac po-
lityki reaktywnej. Do nielicznych, ale wazacych wyjatkéw w tym zakresie naleza
— bedace przedmiotem analizy — polityki: sasiedztwa i bezpieczenstwa. Dowodow,
w najlepszym przypadku, reaktywnos$ci wobec zmian w bezposrednim otoczeniu
migdzynarodowym UE jest az za wiele; zarowno z przesziosci: np. wstrzemigzli-
wos¢ w kontestowaniu podziatu Europy i nienadazanie ze dynamika aksamitne;j re-
wolucji, jak 1 najnowszych, do ktérych zaliczy¢ nalezy lekcewazenie opresyjnosci
rezimu tunezyjskiego i1 niedostrzeganie skali jego kontestacji ze strony obywateli.
Europa jest w tych sferach bardziej beneficjentem zdarzen 1 efektow cudzych dzia-
tan niz sprawca.

Zarazem polityki: sasiedztwa i bezpieczenstwa sa ze soba, co oczywiste, $cisle
powiazane a ich relacje maja charakter sprzg¢zenia zwrotnego. Zbadanie pelnego za-
kresu korelacji, teoretycznie mozliwe, w praktyce wydaje si¢ zar6wno nierealne ze
wzgledu na wielowymiarowos¢ wigzi — dynamike sieci oddziatywan, jak 1 niepro-
wadzace do uzyskania wynikow poznawczych. Badanie sprz¢zenia zwrotnego po-
miedzy polityka sasiedztwa i polityka bezpieczenstwa, ktdrego efektem bytoby zbu-
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dowanie modelu korelacji, wymaga bowiem analizy nader szerokiej 1 wtasnie takie
kompleksowe badanie byloby nieuchronnie obarczone wada poszukiwania wspolne-
go mianownika zdarzen, ktorym jest z reguty mianownik najmniejszy. Taki kierunek
1 cel badania zarazem wynikatyby z dazenia do opisania sprz¢zenia zwrotnego po-
przez model weryfikowalny, nawet jesli nie w odniesieniu do kazdego przypadku, to
przynajmniej do znaczacej wigkszosci zdarzen przesztych 1 przydatnego w progno-
zowaniu. Jestem jednak ze wskazanego powodu sceptycznie nastawiony do warto-
$ci takiego badania: zamknigcie tak obszernej przesztosci w modelu wtasnie poprzez
nieuchronno$¢ podporzadkowania si¢ regule najmniejszego wspdlnego mianownika
uczyni ewentualne wyjasnienie ,,wszystkiego” wyjasnieniem ,,niczego”, gdyz po-
tencjalne sady i spostrzezenia beda trywialne. Wydaje sig, ze lepsze rezultaty moze
przynies¢ skanowanie — warstwowanie przedmiotu badania i analiza poszczegol-
nych fragmentoéw. Wycigcie z cato$ci materii, tzn. z ,,polityki sasiedztwa” wylacznie
relacji Polska—Rosja 1 z ,,polityki bezpieczenstwa” bezpieczenstwa energetycznego
jest skazone organiczng wada czastkowos$ci badania. Jednak takie badanie moze by¢
poglebione, a zarazem mozna je uzupetni¢ wnioskowaniem uogoélniajacym: ,,z cz¢-
$ci na catos¢”, co prowadzi¢ moze, przy spelnieniu metodologicznie znanych zato-
zen, do sformutowania poprawnych wnioskéw ogdlnych i przynies¢, tym samym,
racjonalne wyniki. Tak wyznaczony element spotecznej rzeczywistosci migdzynaro-
dowej jest przedmiotem ponizszego badania.

1. Wstep

Mimo ze traktaty europejskie nie wskazuja indywidualnie na podmioty objgte/
obejmowane relacja z tytulu sasiedztwa, to nie podlega watpliwosci, ze — inaczej niz
w przypadku aspiracji do cztonkostwa, gdy wyznacznikiem europejskos$ci nie jest
wylacznie geografia, a geografia potaczona z reprezentowanym systemem warto-
$ci' — wyznacznikiem sasiedztwa jest geografia — fizyczna bliskos$¢. Decyduje o tym
fakt, ze jesli nawet — wbrew rudymentarnej madrosci, zgodnie z ktora nalezy miec
wrogdw daleko, a przyjaciot blisko? — panstwo samo decyduje, czy utrzymuje przy-

1 Art. 49 Traktatu o Unii Europejskiej stwierdza jednoznacznie: ,Kazde panstwo europejskie, ktére szanuje warto-
Sci, o ktérych mowa w artykule 2 (,Unia opiera sie na warto$ciach poszanowania godnosci osoby ludzkiej, wol-
nosci, demokracji, réwnosci, panstwa prawnego, jak réwniez poszanowania praw cztowieka, w tym praw osoéb
nalezacych do mniejszosci. Wartosci te sg wspodlne Panstwom Cztonkowskim w spoteczenstwie opartym na plu-
ralizmie, niedyskryminaciji, toleranciji, sprawiedliwosci, solidarno$ci oraz na rownosci kobiet i mezczyzn” — przyp.
J.M.) i zobowigzuje sie je wspiera¢, moze ztozy¢ wniosek o cztonkostwo w Unii. [...] Brane sg pod uwage kryte-
ria kwalifikacji uzgodnione przez Rade Europejska.” Znaczenie tego kryterium podkresla sama UE zaréwno wte-
dy, kiedy sformutowata ,kopenhaskie” kryteria akcesji nowych cztonkéw jak i kiedy w praktyce admisji poswieca
im szczegdlng troske — relatywnie, mozna uznac, ze ich waga w procesie decydowania jest wieksza niz kryteriéw
gospodarczych. Szerzej J. Menkes, Problemy prawne przystapienia Polski do UE, ,Kontrola Panstwowa” 1998,
nr 2, marzec—kwiecien, s. 48 i n.

2 K. Loewenstein, Legislative Control of Political Extremism in European Democracies, “Columbia Law Review”
1938, vol. XXXVIII, no. 5, s. 594.
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jacielskie wigzi z panstwami geograficznie odlegtymi, dokonujac wyboru w ramach
alternatywy: relacje przyjazne albo neutralne, to w przypadku panstw sasiedzkich
kazdy skazany jest albo na stosunki dobrosasiedzkie, albo na napigcia i konflikty.
Taka blisko$¢ uniemozliwia bowiem oboj¢tnos¢. Zarazem jednak UE nie rezygnu-
je z wplywania na panstwa trzecie (rozumiane w tym przypadku zaréwno jako pan-
stwa nieznajdujace si¢ w potencjalnym kreggu przysztych cztonkdéw, jak rowniez
jako partnerzy strategiczni) w zakresie przyjgcia przez nie unijnego systemu warto-
sci: ,,W stosunkach zewngtrznych Unia [...] propaguje swoje wartosci. Przyczynia
si¢ do [...] ochrony praw cztowieka [...]” (artykut 3.5. TUE) oraz,,1. Dziatania Unii
na arenie migdzynarodowej oparte sa na zasadach, ktore leza u podstaw jej utwo-
rzenia, rozwoju 1 rozszerzenia oraz ktore zamierza wspiera¢ na Swiecie: demokra-
cji, panstwa prawnego, powszechnosci 1 niepodzielnosci praw cztowieka 1 podsta-
wowych wolnosci, poszanowania godnos$ci ludzkiej, zasad rownosci 1 solidarnosci
oraz poszanowania zasad Karty Narodow Zjednoczonych oraz prawa mig¢dzynaro-
dowego. Unia dazy do rozwijania stosunkow i budowania partnerstwa z panstwa-
mi trzecimi oraz z organizacjami mig¢dzynarodowymi, regionalnymi lub $§wiatowy-
mi, ktore wyznaja zasady, o ktorych mowa w akapicie pierwszym.” (artykut 21.1.).
Ta jasna deklaracja intencji w zakresie zmieniania Srodowiska migdzynarodowego
jest nie tylko rzadkim w stosunkach migdzynarodowych przypadkiem przejrzysto-
Sci celow, ktore jednoznacznie mozna uznaé za dazenie do wplywania na ,,sprawy
wewngtrzne” kazdego panstwa — odrzucenia zasady nieingerencji’, ale i — rOwnie
jawnie deklarowanego uznania wlasnego systemu warto$ci za ,,lepszy” — za wzo-
rzec uniwersalny*.

Geograficzna blisko$¢ jest naturalnym zrédtem problemow (sa nimi zaréwno po-
tencjalne korzysci, jak i zagrozenia); nie ma w wymuszonych nia stosunkach miej-
sca na splendid isolation® — panstwa wspotpracuja ze soba jak dobrzy sasiedzi albo
1los¢ 1 waga wzajemnych konfliktow systematycznie wzrasta. Nie zmienia tego geo-
graficznego ograniczenia nawet globalizacja, mimo ze zwigksza istotnie wagg sto-
sunkdéw z panstwami geograficznie odleglymi, a istotnymi w caloksztatcie stosun-
kow miedzynarodowych. Przyktadem moze by¢ znaczenie dla gospodarki panstwa
odlegtego geograficznie partnera, ktory jest zrodtem zaopatrzenia lub rynkiem zby-

3 Korzenie tej zasady wyrazonej w artykule 2.7. Karty NZ tkwig w koncepcji Prezydenta Washingtona, ktéry reko-
mendowat w ,Farewell Address”, by stosunki handlowe USA z panstwami trzecimi byty ,little political connection
as possible” i w doktrynie Monroe (1823 rok), zgodnie z ktérg ,not to interfere in the internal concerns of any of
its powers”.

4 Oczywiscie takiego rozumienia zasady nieinterwencji nie mozna automatycznie zaklasyfikowa¢ jako myslenie—
dziatanie contra legem; szerzej na temat wyzwan wspotczesnosci np. dyskusje Chatham House z lutego 2007
roku na temat , The Principle of non—intervention in contamporary international law: non—interference in a State’s
internal affairs used to be a rule of international law: is it still?” i konkluzje z dyskusji http://www.chathamhouse.
org.uk/files/6567_il1280207.pdf

5 Termin ten, autorstwa Lorda Goschen — Pierwszego Lorda Admiralicji, determinowat w XIX wieku brytyjska poli-
tyke zagraniczng rzadu kierowanego przez premiera Disraeli (autorskie rozwiniecie: ,We have stood here alone
in what is called isolation — our splendid isolation, as one of our colonial friends was good enough to call it.”).
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tu. Wyjatkiem w tym zakresie sa obecnie jedynie USA. W przypadku bowiem USA
zagrozenia wojskowe ze strony Korei Potnocnej czy Iranu mozna postrzega¢ jako
zaprzeczenie geograficznej bliskosci; panstwa te groza atakiem wymierzonym prze-
ciwko USA — panstwu odlegtemu w sensie geograficznym. Jednak nuklearny szan-
taz w stosunku do USA ma w przypadku tych dwoch panstw wymiar szczeg6lny.
Z jednej strony kazde panstwo $wiata swoiscie graniczy z USA, ktore sa jedynym
hipermocarstwem, z drugiej za$ grozba asymetrycznego ataku na sanktuarium tery-
torialne USA, jesliby okazala si¢ skutecznie zniechecajaca USA do obrony sojusz-
nikow — do realizacji zobowiazan do obrony Izraela czy Korei Potudniowej przed
atakiem bandyckich sasiadow, pozwolitaby na bezkarna agresj¢. Teheran, atakujac
Jerozolime czy Phenian napadajac na Seul, musza liczy¢ si¢ z odpowiedzia zaatako-
wanego wspieranego przez USA. Gdyby agresorzy mogli mie¢ pewnos$¢ amerykan-
skiej biernosci, nie tylko stabtaby waga riposty, ale nawet grozba reakcji ofiary.

2. Bezpieczenstwo energetyczne (i bezpieczenstwo dostepu
do zasobéw naturalnych) — wprowadzenie do analizy

*Sasiedztwo Polski 1 Rosji sklania, jak kazde sasiedztwo, do biezacego Sle-
dzenia zdarzen 1 procesow oraz do analiz zorientowanych na prognozy. Sasiedz-
two to oceniane wedlug kryterium skali ,,ztej pamigci” (pamigci o zlej przesztosci)
nie jest w przestrzeni europejskiej ewenementem. Wiele grup spotecznych, naro-
dow 1 panstw w Europie dzieli 1 taczy pamig¢ o doznanych i1 wyrzadzonych krzyw-
dach, o byciu ofiarg 1 sprawca zbrodni. Jedno$¢ europejska ma kontekst Hass—Liebe.
Jednak niezaleznie od stopnia banalnosci tego stwierdzenia mieszkancy kontynen-
tu europejskiego nie maja akceptowalnego wyboru alternatywnego dla wspdipracy—
jednosci®, bo mozliwo$¢ wzajemnego zniszczenia nie jest akceptowalna’. Tym, co
decyduje jednak o specyfice sasiedztwa polsko—rosyjskiego, na tle panstw obrzeza
UE, jest roznica potencjatow Rosji 1 Polski (taki stan dotyczy rowniez pozostatych
sasiadow Rosji — sasiedztwa panstw cztonkowskich UE z Rosja). Ten dysparytet wy-
znacza wielkos$¢ terytorium Rosji, liczba jej ludnos$ci oraz wielkos¢ 1 réznorodno$¢
zasobow naturalnych, ktorymi Rosja dysponuje (zar6wno realnie — eksploatujac je,
jak 1 potencjalnie — gdyz sa zlokalizowane na obszarze podleglym jej jurysdykeji te-
rytorialnej). Komplementarno$¢ gospodarki Rosji, dysponujacej zasobami natural-
nymi w stosunki do gospodarki Polski — panstwa konsumenta zasobow (oczywiscie
zarobwno w roli konsumenta koncowego, jak 1 panstwo tranzytowe w tancuchu do-

6 L. Ruhl, The historical background of Russian security concepts and requirements oraz J. Roper, P. van Ham,
Redefining Russia’s role in Europe, (w:) V. Baranovsky (ed.), Russia and Europe the Emerging Security Agenda.
Stockholm 1997, s. 21-41 |1 503-512.

7 Zob. réwniez P. Ziotek, O nowy ksztatt spotecznosci miedzynarodowej, (w:) J. Czaputowicz (red.), Bezpieczen-
stwo europejskie. Koncepcje, instytucje, implikacje dla Polski. Warszawa 1997, s. 53-76.
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staw) w polaczeniu z czynnikiem naturalnym, ktérym jest geograficzna blisko$¢ na-
leza do tych czynnikéw, ktére powinny by¢ uwzglednione w analizie sasiedztwa.
Podejmuje badanie wigzi polsko—rosyjskiej w tych naturalnych ramach, ktére moz-
na okresli¢ ,,podwojnym nelsonem”, w ktérych: — Polska jest zalezna od dostaw ro-
syjskich surowcow — jest wigc zalezna od Rosji; — Rosja jest zalezna od polskich za-
kupow eksportowanych przez nia surowcoOw — jest wiec zalezna od Polski.

Problem badawczy mozna przedstawi¢ w ujeciu schematu pytan i odpowiedzi:
— czy z polskiej perspektywy, perspektywy bezpieczenstwa Polski, ta niewatpliwa
zalezno$¢ obniza poziom bezpieczenstwa, umozliwiajac postugiwanie si¢ grozba
uzycia przymusu lub uzycie przymusu gospodarczego? czy stanowi to czynniki sta-
bilizujacy zachowania partnerow, sktaniajacy do kooperacji?

Postawieniu tych pytan, wskazaniu dylematow towarzyszy¢ musi $wiadomos¢,
ze wskazywane wybory—dylematy bez watpienia nie moga by¢ traktowane jako al-
ternatywa roztaczna (jest to jednak naturalne w ramach security studies).

3. Pojecia podstawowe

»Bezpieczenstwo panstwa” jest w ramach liberalno—demokratycznego nurtu
myslenia panstwowotworczego synonimem bezpieczenstwa jego spoleczenstwa —
spoteczenstwa obywatelskiego, podmiotu uprawnionego do ochrony ze strony pan-
stwa — wtadz publicznych. Jest to wigc podmiot uprawnienia — przedmiot ochro-
ny rézny od ponadczasowego, idealnego podmiotu utozsamianego z panstwem
1 narodem w ideologiach nacjonalistycznych lub totalitarnych. Bezpieczenstwo na-
rodowe jest jednak, niezaleznie od podmiotu uprawnienia — od desygnatu nazwy,
od zawsze w centrum zainteresowania zarOwno instytucji publicznych, jak i same-
go spoleczenstwa. Zainteresowanie to wyrazato si¢ jednak w ré6znych formach, jesli
bowiem w ramach relacji feudalnych zapewnienie bezpieczenstwa poddanym sta-
nowito obowiazek wiadcy i tytut do odmowy postuszenstwa przez poddanych, gdy
wladca tego nie zapewnial, jednak samo zarzadzanie dobrem, jakim byto bezpie-
czenstwo, nalezalo do wytacznego imperium wladcy, za§ umowa spoteczna uczyni-
ta bezpieczenstwo przedmiotem kontraktu — dobrem zamawianym od wtadzy pub-
licznej, to dopiero w przypadku spoteczenstwa obywatelskiego to zainteresowanie
wiaze si¢ z udzialem w procesie jego definiowania i realizacji — bezpieczenstwo jest
dobrem wspolnym uczestnikoOw spoteczenstwa obywatelskiego. Zapewnienie bez-
pieczenstwa jest podstawowym zadaniem panstwa. Mozna wrecz stwierdzié, ze in-
stytucjonalizacja struktur spotecznych, czyli powstanie panstwa, byto skorelowa-
ne z wytworzeniem wyspecjalizowanych struktur wojskowych stawianych na strazy
bezpieczenstwa.
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Bezpieczenstwo jest w piramidzie potrzeb ludzkich Maslowa usytuowane bez-
posrednio po potrzebach wyzszego rzedu i zaliczone do potrzeb stabilizacji®.

W polityce zarowno zagranicznej, jak 1 wewngtrznej panstwa daza do ochrony
niepodlegtosci oraz interesOw wilasnych obywateli, czyli do bezpieczenstwa. Lipp-
mann uwazal, ze bezpieczne panstwo nie musi rezygnowac z realizacji podstawo-
wych interesOw w imi¢ obrony przed napascia, a zaatakowane jest zdolne odnie$¢
zwycigstwo’. Mimo ze kategoria pojeciowa ,,bezpieczenstwo narodowe” byta obec-
na w mysli panstwowej oraz w debacie publicznej od dawna, to sam termin — nazwa
majaca precyzyjnie okreslone desygnaty — zostat wprowadzony do jezyka oficjal-
nego niedawno, bo dopiero po Il wojnie §wiatowej przez Prezydenta USA Trumana
w Ustawie o Bezpieczenstwie Narodowym (National Security Act) z 26 lipca 1947
roku'®,

Jest truizmem stwierdzenie, ze jednostki wspotpracuja 1 instytucjonalizuja
wspoltprace. Szczegdlnym tego przypadkiem jest tworzenie panstwa po to m.in., by
zrealizowac takie interesy — interesy komunitarne, ktorych realizacja poprzez dzia-
fania jednostkowe jest niemozliwa lub zbyt kosztowna oraz ze przyktadem takie-
go interesu komunitarnego, tak istotnego, jak 1 atrakcyjnego do realizacji poprzez
wspotprace (a rowniez de facto nierealizowalnego w uktadzie indywidualnym) jest
zapewnienie bezpieczenstwa uczestnikom wspotpracy 1 wytworzonym przez nich
instytucjom'!. Dobro ogdlne (bien public), jakim jest bezpieczenstwo jest realizowa-
ne i realizowalne wytacznie w ramach interesow komunitarnych'2.

W przypadku suwerennego iréwnego panstwa — wyniku itworcy porzadku
westfalskiego — bezpieczenstwo/dazenie do zapewnienia go ludziom i instytucjom
jest z nim immanentnie zwiazane; ,,Conventional analyses of the concept of securi-
ty emphasize the state as the referent object of security, it is the state that is t be se-
cure. .... In considering the relationship between theories of the state, its formation
and consolidation on the one hand and the security Leeds of individuals on the oth-
er ....'3”. Zarazem suwerenno$¢ panstwa nie jest tylko relacja zewnetrzna, rozumia-
na jako prawo do domagania sig realizacji zakazu ingerencji w sprawy wewngtrzne,
lecz takze — a nawet przede wszystkim — jako obowiazek wtadz publicznych respek-
towania ochrony 1 petnej realizacji praw 1 wolnosci jednostki oraz ochrona i zapew-
nienie praw grupowych — zbiorowych.

Zob. A.H. Maslow, A Theory f Human Motivation, ,Psychological Review” 1943, vol. 50, no 4, s. 370-396.
W. Lippman, U.S. Foreign Policy: Shields of the Republic, Boston 1943, s. 51.

0 Szerzej J.J. Romm, Defining national security: the nonmilitary aspects, New York 1993, s. 5-7 i przywotywane

przez tegoz definicje.

11 Nalezy mie¢ swiadomosc, ze komunitaryzm to przede wszystkim narzedzie realizacji aspiracji i intereséw na dro-
dze kompromisu pomiedzy wolnoscig a rownoscig; na temat wspoétczesnych dylematéw szerzej zob. D. tucka,
Barack Obama: ani w lewo, ani w prawo. ,Znak” 2008, nr 643, s. 86-98.

12 Szerzej A. Kaminski, Bezpieczenstwo Polski na tle rozwoju sytuacji politycznej w Europie. Uwagi metodologicz-
ne, (w:) Raport o stanie bezpieczenstwa panstwa — aspekty zewnetrzne. Warszawa 1993, s. 7i n.

13 Zob. S.N. MacFarlane, Yuen Foong Khong, Human Security and the Critical History, Bloomington 2006, s. 23.
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Bezpieczenstwo jest kategoria zagregowana obejmujaca nierozdzielne kompo-
nenty, m.in.: militarny, gospodarczy, spoteczny, polityczny, ekologiczny'*. Ta agre-
gacja powoduje, ze mozliwa ikonieczna jest analiza komponentow w uktadzie
zdezagregowanym, jednak jesli z tych analiz czastkowych maja wyptywac¢ wnioski,
to konieczna jest ich ponowna koncowa agregacja, mimo ze zaciemnia wyniki uzy-
skane w badaniach czastkowych'.

4. Czynniki ryzyka

Bezpieczenstwo energetyczne zostalo zdefiniowane przez Yerigina jako ,.the
objective of energy security is to assure adequate, reliable supplies of energy at re-
asonable prices and in ways that do not jeopardize major national values and obje-

ctives™'S,

Zagrozenia dla bezpieczenstwa energetycznego moga by¢ wywolane przez je-
den ztrzech czynnikow oddzialujacych samoistnie lub w szczegdlnie groZznym
(z powodu skali oddziatywania i pochodnej trudnosci w przeciwdziataniu) zwiaz-
ku wspotwystgpowania. Na zagrozenia te sklada si¢ zazwyczaj niemoznos¢ korzy-
stania z:

1) no$nika — zrédta energii lub energii;
2) dostawcy;

3) $rodka dostarczania — drogi przesytu.

Ad 1. Zagrozenie wynikajace z niemoznosci korzystania z nosnika — zrodla
energii lub energii. Nalezy przy tym uwzglednia¢ zagrozenia wystgpujace w przy-
padku pozyskiwania zard6wno no$nika energii, jak 1 produktu koncowego, jakim jest
energia. W gospodarce coraz czgs$ciej mamy do czynienia z pozyskiwaniem nie tyl-
ko surowca, ale 1 produktu koncowego; zarowno w procesie powigkszania rynku
(przesyt energii np. miedzy odbiorcami europejskimi wykorzystujacy przesuwanie
si¢ szczytu zapotrzebowania/nadwyzki mocy w miarg przechodzenia przez kolej-
ne strefy czasowe), jak 1 pojawiania si¢ wyspecjalizowanych producentow energii
jako produktu finalnego (przyktadem sa plany budowy elektrowni jadrowej na Li-
twie, ktora miataby zaopatrywac¢ w energi¢ rowniez panstwa sasiednie'’, podobnie

14 Szerzej J. Menkes, A. Prystrom, Normatywny wymiar kooperatywnego systemu bezpieczenstwa w Europie, (w:)
Raport..., s. 80in.

15 Zob. J.J. Romm, op. cit., s. 37-50.

16 Tak Yergin; D. Yergin, Energy security in the 1990s, “Foreign Affaires” 1988, vol. 67, s. 111, szerzej patrz rowniez
D. Yergin, J. Stanislaw, The Prize: The Epic Quest for Oil, Money, and Power. New York 1991.

17 W zwigzku z budowg nowej atomowej elektrowni w Ignalinie na Litwie — zastepujacej zamkniety 31 grudnia
2009 r. reaktor typu ,czarnobylskiego” (RBMK-1500) — pojawity sie koncepcje, by zbudowaé elektrownie o0 mo-
cy przekraczajacej zapotrzebowanie litewskie. Planowana elektrownia (zakonczenie budowy planowane jest na
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jak analogiczny plan budowy elektrowni przez Rosj¢ w eksklawie kaliningradzkiej
na potrzeby niesprecyzowanych odbiorcow europejskich'®) i rownie wyspecjalizo-
wanych konsumentow odbiorcéw energii, trwale rezygnujacych z energetycznej sa-
mowystarczalnosci (przyktadem jest Austria). W przypadku pozyskiwania energii
jako produktu finalnego potencjalne zagrozenia sa jednak identyczne z zagrozenia-
mi wystgpujacymi w odniesieniu do bezpieczenstwa dostaw surowcoOw energetycz-
nych.

Ograniczenie albo utrata mozliwo$ci korzystania z no$nika energii moze by¢
konsekwencja oddziatywania zard6wno czynnikdéw naturalnych, jak 1 czynnikéw za-
leznych od cztowieka oraz tacznie obu rodzajow czynnikéw. Do czynnikéw natu-
ralnych nalezy brak albo wyczerpanie zasobu. Mozliwe sa wigc stany: — panstwa
pozbawionego surowcOw energetycznych (nie dotyczy to, rzecz jasna, mozliwo-
$ci pozyskiwania energii z tzw. zrodet odnawialnych, takich jak wiatr, stonice, ener-
gia skorupy ziemi, jednak te zrodia nie sa 1, jak si¢ wydaje, nie beda w najblizszej
przysztosci realng opcja alternatywna wobec konwencjonalnych surowcoéw energe-
tycznych 1 energii produkowanej w wyniku rozpadu albo syntezy jadrowej, np. ze
wzgledu na wzglednie wysoki koszt wytworzenia i dostarczenia jednostki energii);
— jak 1 panstwa, ktére wyczerpato mozliwe do pozyskania i wykorzystania na skale
przemystowa zasoby. Przyktadem nowym 1 geograficznie bliskim jest wyczerpywa-
nie si¢ zasobow wegla brunatnego w zaglebiach niemieckich 1 polskich. Szacowa-
nie zasobow jest relatywnie fatwe 1 precyzyjne. Tak wiec przy zalozeniu, ze zacho-
wania podmiotéw gospodarujacych sa racjonalne, nie powinno to zakidci¢ dostaw
energii, a jedynie skutkowac¢ substytucja Zrddta (pozyskaniem energii z innych lub
nowych surowcoOw energetycznych lub pozyskaniem produktu finalnego — energii).
Zarazem, mimo ze ludzko$¢ wielokrotnie byta konfrontowana z wyczerpaniem za-
sobow 1 powtarzalno$¢ zjawiska powinna nauczy¢ zaréwno jednostke, jak 1 zbio-
rowos¢ dziatan wyprzedzajacych, doswiadczenie zaglady cywilizacji spowodowa-
ne wyczerpaniem zasobow nie jest doSwiadczeniem, w sposob oczywisty, minionej
przesztosci.

Do czynnikéw o charakterze mieszanym nalezy brak zdolnosci do eksploata-
cji zasobu przy danej technice lub w danych warunkach gospodarczych. Przykta-
dem jest koniecznos$¢ schodzenia z eksploatacja kopalin w gtab ziemi w stosunku do
miejsca, w ktorym wydobycie byto prowadzone (wydobywanie wegla w kopalniach

2025 r.) ma mie¢ moc ca 3200 MW i zaopatrywa¢ w energie, oprécz Litwy, Estonie i Lotwe oraz Polske (Pol-
ska byta zainteresowana zakupami ca 1000 — 1200 MW). Szerzej Lithuania shuts Ignalina plant. World Nuclear
News. http://www.world—nuclear—news.org/NP—Lithuania_shuts_Ignalina_plant-0401104.html (24.06.2011).

18 Elektrownia, ktérej zakonczenie budowy jest planowane na 2018 r.,, ma by¢ wyposazona w dwa bloki o mo-
cy 1150 MW kazdy. Rosatom: elektrownia atomowa w Kaliningradzie powinna eksportowac prad. PAP — 24—
05-2011 14:19. ,Idea projektu elektrowni atomowej w obwodzie kaliningradzkim jest taka, ze sitownia ma do-
starcza¢ energie elektryczng do centralnej, wschodniej i pétnocnej Europy” szef marketingu koncernu Rostom
Aleksiej Kalinin: http://forsal.pl/artykuly/516925,rosatom_elektrownia_atomowa_w_kaliningradzie_ma_eksporto-
wac_prad_do_europy.html (24.06.2011).
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na Slasku na coraz wigkszej glebokosci) lub (czasowa) rezygnacja z czesci zasobu,
ktorego pozyskanie jest technologicznie lub gospodarczo niemozliwe w danych wa-
runkach (pozyskiwanie ropy naftowej z wykorzystaniem tzw. metod trzeciej genera-
cji, zaawansowanych w odrdznieniu do uwalniania naturalnego ztoza albo uwalnia-
nia wywotanego mechanicznie.

Do czynnikow zaleznych od cztowieka nalezy rezygnacja z nosnika lub meto-
dy pozyskiwania motywowana ideologicznie. Czynnik ten wystepuje w dziejach cy-
wilizacji stale 1 wiaze si¢ z manichejska wizja porzadku $wiata i1 tabu kulturowymi.
Przykladem jest zardwno zakaz pozyskiwania drewna ze $wigtego lasu, jak 1 od-
rzucenie energii z atomu (zjawisko jest wystarczajaco obecne w kulturze masowe;j
— zob. Awatar, by niepotrzebne bylto jego wyjasnianie). Czynnik ten moze zaré6w-
no by¢ tradycyjny, co w procesie racjonalnego sprawowania wtadzy publicznej po-
zwala albo zrezygnowac z zasobu, albo oddziatywa¢ na zmiany wartos$ci, jak 1 no-
wy: w eksplozji antynuklearnych nastrojow w spoteczenstwie niemieckim mozna
widzie¢ zarowno ciagtos¢ mitow poganskiej prakultury (stosunek do przyrody) i fo-
bie schylku Republiki Weimarskiej (zaraza przyniesiona przez ,,obcych”), jak réw-
niez postmodernistyczne obawy New Age. Spoleczenstwo moze wymusi¢ na pan-
stwie dowolne dziatania 1 mimo ze spoteczenstwo co do zasady jest racjonalne, to
kieruje sig¢ réwniez emocjami, wsrod ktorych najsilniejszy jest lek.

Prima facie, racjonalnym sposobem eliminacji lub ograniczenia takiego zagro-
zenia jest dywersyfikacja zrodet energii obejmujaca z jednej strony przeciwdzia-
tanie wytworzeniu monokultury energetycznej, z drugiej za$ strony utrzymywanie
proporcjonalnych do potrzeb rezerw pozwalajacych na substytucje utraconego zrod-
ta. Czynnikiem, ktory musi by¢ jednak brany pod uwage przy dywersyfikacji, jest
jej koszt. Konieczna jest ocena korzysci ze specjalizacji 1 hurtowego pozyskiwania
wiedzy 1 narzedzi wytwarzania energii z jednego nosnika (na ten koszt sktada si¢ za-
réwno kapital materialny, jak i kapitat ludzki w postaci kwalifikacji 0os6b zatrudnio-
nych w pozyskiwaniu 1 przetwarzaniu no$nikow energii).

Reasumujac, nie ma wyboru generalnie optymalnego. Wybor nalezy do katego-
rii decyzji politycznych i gospodarczych obarczonych ryzykiem m. in. z racji odno-
szenia si¢ do przesziosci odleglej 1 w konsekwencji niepewnej 1 korzystania z para-
naukowych metod prognozowania dlugookresowego, ktdre nie moze by¢ traktowane
jako spetniajace wymogi naukowej poprawnosci.

Ad 2. Zagrozenie wynikajace z niemozno$ci korzystania z dostawcy. Z racji
znaczenia surowcow energetycznych dla odbiorcy istotnym zrédlem zagrozenia sa
pochodne decyzji dostawcy o niedostarczeniu produktu (odnosi si¢ to zar6wno do
surowcOw energetycznych, jak i do energii). Z zachowaniem takim mozemy mie¢
do czynienia zarowno w przypadku dostawcy krajowego, jak 1 zagranicznego.
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Paradoksalnie, wbrew gléwnemu nurtowi dyskusji 1 analiz zar6wno w Polsce,
jak 1 w $wiecie, ze znaczaca czestotliwoscia w panstwach wystgpowaty zagrozenia
pochodne nierealizowaniu dostaw przez dostawce krajowego. Nie byty one powo-
dowane decyzjami wlasciciela m.in. dlatego, ze jego pozycja jest niebywale staba
w przypadku zagrozen dla bezpieczenstwa panstwa — decyzja o odmowie sprzeda-
zy spowodowalaby natychmiastowe zmiany wiasno$ciowe, a co najmniej przymu-
sowy zarzad 1 wznowienie dostaw przez nowego wiasciciela, ktérym przynajmnie;j
czasowo zapewne byloby panstwo. Byly one powodowane decyzjami pracownikow
traktujacych przerwanie dostaw jako narzedzie oddziatywania na rzad, a takze spo-
teczenstwo 1 panstwo oraz wymuszenia realizacji roszczen. Roszczenia te bywatly
skoncentrowane zaréwno na interesie gospodarczym (wzrost wynagrodzen, §wiad-
czen socjalnych, gwarancji zatrudnienia itp.), jak 1na interesie politycznym (np.
wptyw na polityke panstwa przy odrzuceniu korzystania z narz¢dzi i mechanizmow
demokracji, takich jak wybory). Zdarzaja sig tez protesty przeciwko obowiazujace-
mu systemowi gospodarczo—politycznemu, a wigc w celu zmiany ustroju spotecz-
no—politycznego albo wrecz kontrsystemowe.

W kazdym przypadku dostawca zaréwno korzysta z sity — pozbawienie odbior-
cy dobra koniecznego do zycia, jak i ze strategii stabszego w konflikcie asymetrycz-
nym. Panstwo demokratyczne ma zaré6wno ograniczony arsenal srodkéw reagowa-
nia na tego typu zachowania pracownikow na wlasnym terytorium, jak i jest sktonne
do samoograniczania — rzad musi dba¢ o zachowanie mandatu do sprawowania wta-
dzy zaro6wno wobec konsekwencji sympatii spolecznych dla wybranej grupy zawo-
dowej, jak 1 generalnego braku przyzwolenia na dzialania radykalne.

Przykladem urzeczywistnienia takiego zagrozenia byly zaréwno wielokrotne
strajki gdérnikow brytyjskich po II wojnie Swiatowej (strajk lat 50—tych ztamaty do-
piero dostawy wegla z Polski), jak 1 taki strajk zorganizowany przez National Union
of Mineworkers (NUM) pod przewodnictwem Scargilla przeciwko Thatcher (1984
rok)". NUM dazyt do obalenia rzadu majacego mandat wyborczy.

Przykladem potencjalnego zagrozenia jest sytuacja Polski, ktora jest zalezna od
wegla w stopniu niemajacym odpowiednika w Europie: w roku 2009 z wegla ka-
miennego pochodzito 55,84 proc. produkcji energii elektrycznej w Polsce, a z we-
gla brunatnego 33,66 proc. (wedtug danych PSE Operator) 1 udziat ten nie ulega
zmniejszeniu.

Jedynym narzedziem przeciwdziatania temu (z punktu widzenia zrodta pocho-
dzenia) zagrozeniu jest niedopuszczenie do powstania monopolu dostaw. Oczy-
wiscie, szeroko pojmowana realizacja polityki respektujace; prawa i wolnosci
jednostki z rownoprawnym traktowaniem praw gospodarczych, spotecznych 1 kul-

19 Na ten temat zob. P. Jenkins, Mrs Thatcher’s revolution: the ending of the socialist era, London 1987.
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turalnych, funkcjonujaca demokracja oraz respektowanie regut dialogu spotecznego
moga zmniejszy¢ prawdopodobienstwo/czgstotliwos¢ wystapienia zagrozenia, jed-
nak pelne przeciwdziatanie nie jest mozliwe. Szczegdlnie podatne na to zagrozenie
sa liberalne spoteczenstwa demokratyczne majace immanentna trudnos$¢ z uzyska-
niem spolecznego przyzwolenia na obrong wolnosci ze strony beneficjentéw wol-
nosci, ktorym w tym przypadku jest takie ograniczenie w korzystaniu z praw i wol-
nosci, by chroni¢ prawa i wolnosci innych. Z koniecznos$cia i trudnoscia uzyskania
przez panstwo przyzwolenia obywateli na wykonywanie wladzy w stosunku do tych
obywateli (a coraz czg$ciej rowniez kazdej osoby przebywajacej na jego terytorium)
panstwo ma do czynienia od zawsze; ta nieche¢ obywateli do wyposazania panstwa
w narzedzia sprawowania wtadzy — obawa przed naduzyciem wiladzy ze strony pan-
stwa jest istota mitu Lewiatana. Obywatele sami decyduja — waza kompromis, ja-
kie funkcje natoza na panstwo 1 w jakie wyposaza je kompetencje. Z jednej strony
majac $wiadomos$¢, ze prawa 1 wolnos$ci jednostki sa jej przyrodzone i niezbywal-
ne, z drugiej za$, ze panstwo pozbawione narzedzi realizacji natozonych zadan — za-
dan tych nie zrealizuje. Te nierozstrzygalne ani jednorazowo, ani trwale dylematy
byly/sa szczegodlnie widoczne i ujawniane w przypadku wyzwania, jakim dla jed-
nostek, obywateli 1 panstwa jest terroryzm — terrory$ci wspotobywatele, trudniej-
sze w analizie w przypadku konfliktu spotecznego, w ktorym duza grupa spoteczna
domaga si¢ redystrybucji majatku, korzystajac z przymusu—szantazu gospodarcze-
go (np. wstrzymanie dostaw surowcoOw lub energii). Spoteczenstwo, domagajac si¢
za$ od panstwa zapewnienia mu bezpieczenstwa, nie akceptuje postugiwania sig sita
wobec grupy uznanej za gospodarczo lub spotecznie uposledzona®®; mozna w tym
przypadku moéwi¢ wrecz o syndromie sztokholmskim.

W gltéwnym nurcie analiz zagrozen dla bezpieczenstwa energetycznego sytuuja
si¢ zagrozenia spowodowane przez zaprzestanie dostaw przez dostawce zagranicz-
nego. To zagrozenie moze by¢ niezalezne od woli dostawcy?! albo od niej zalezne
1 majace postac dziatania celowego.

20 Zagrozenie jako pierwszy dostrzegt i zanalizowat Kelsen ,If democracy is a just form of government, it is so be-
cause it means freedom, and freedom means tolerance. If a democracy ceases to be tolerant, it ceases to be
a democracy. But can a democracy be tolerant in its defense against antidemocratic tendencies? It can — to the
extent that it must not suppress the peaceful expression of antidemocratic ideas. It is just by such tolerance that
democracy distinguishes itself from autocracy. We have a right to reject autocracy and be proud of our demo-
cratic form of government only as long as we maintain this difference. Democracy cannot defend itself by giv-
ing itself up.”; H. Kelsen, On the Essence and Value of Democracy, (w:) A.J. Jacobson, B. Schlink (ed.), Weimar:
A Jurisprudence of Crisis, Berkeley 2000, s. 84 i n. Wskazuje na to rowniez Loewenstein ,The specific difficul-
ties in drafting and applying such defensive measures against subversive movements and parties arose main-
ly from the fact that, in not a few democracies, restriction on the guarantee of the constitutional rights of freedom
of political opinion, speech, assembly and association was deemed inconsistent with the very foundation of de-
mocracy”, K. Loewenstein, Legislative Control of Political Extremism in European Democracies, ,Columbia Law
Review” 1938, vol. 38, s. 594. Zarazem, paradoksalnie w opozycji do tych pogladéw, przywotaé mozna pogla-
dy Dershowitza wskazujacego na skale wyzwania i jego dylematy; A. Dershowitz, Preemption. A Knife that Cuts
Both Ways, New York 2006.

21 Zagrozenie to moze by¢ analizowane przez przywotanie przypadku triady Gazprom—Polska—Rosja. Mamy w nim
do czynienia z specyficzng hybrydg panstwa i wytwércy. Rosja jest finansowana przez Gazprom, ktéry substy-
tuuje panstwo i jego funkcje. Do tej sytuacji doszto w warunkach zlewania sie Gazpromu i Rosji w nastepstwie
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Takie dziatanie celowe wpisuje si¢ w kategori¢ nakazu respektowania zasa-
dy prawa migdzynarodowego, jakim jest zakaz ,,stosowania grozby lub uzycia sity
przeciwko catosci terytorialnej lub niepodleglosci politycznej panstwa” (artykut 2.
4 Karty NZ); do kategorii sity—przymusu zalicza si¢ rowniez przymus gospodarczy.
Takie zachowania mieszcza si¢ w kategorii szeroko pojmowanego embarga gospo-
darczego®. Embarga, jako gospodarczy srodek prowadzenia wojny, sa znane w Eu-
ropie od co najmniej 200 lat*. Jeszcze dtuzsza histori¢ ma monokulturowa zalez-
no$¢ gospodarcza®*. Jednak w przypadku dostaw surowcow energetycznych lub
energii mamy do czynienia z quasi-monopolem na produkt obiektywnie niezbgdny
odbiorcy (brak wywota natychmiastowe zalamanie si¢ gospodarki — spoteczenstwa),
ktérego substytucja w warunkach uderzenia embarga jest niemozliwa® przy wyso-
kim poziomie zaleznosci.

Poczatek wspotczesnemu traktowaniu embarga na eksport surowcow, szczego6l-
nie produktow naftowych, jako broni daty dyskusje lat 1935-1936 na forum Ligi
Narodéw zmierzajace do objecia sankcjami Wtoch. Jednak w tym przypadku sank-
cje okazatly si¢ nieskuteczne w konsekwencji dziatan panstw nienalezacych do LN,
glownie USA, ktore dostarczaty produkty, ktore LN chciata obja¢ embargiem?.
W efekcie po raz pierwszy bron naftowa uzyly dopiero Stany Zjednoczone w 1941
roku przeciwko Japonii w odpowiedzi na agresj¢ i okupacj¢ Chin®’. 22 czerwca
1948 roku ZSRR podjat decyzj¢ o blokadzie Berlina. Blokada miala co najmnie;j
doprowadzi¢ do bezposredniej radzieckiej strefy wptywdw na caly Berlin (przez
wielu byta traktowana jak pierwsza salwa w III wojnie §wiatowej rozpoczetej prze-

przejmowanie przez koncern wtadzy publicznej w panstwie. Dzieki pochodzacym ze sprzedazy gazu pienigdzom
Gazpromu Rosja stata sie panstwem zdolnym do ponoszenia kosztow istnienia, jednak srodki na ten cel w isto-
cie nie pochodza ani z dziatalno$ci produkcyjnej, ani ustugowej, lecz z eksploatacji/eksportu surowcow (i to eks-
ploatacji, ktorg mozna okresli¢ jako rabunkowg — gdyz nie towarzyszy jej poszerzanie mozliwosci eksploataciji
poprzez wykorzystywanie srodkoéw ze sprzedazy na udostepniania do pozyskiwania nowych zasobow). W kon-
sekwencji mamy do czynienia ze zjawiskiem, jedynym ze wzgledu na skale, iz to, co jest dobre dla Gazpromu
jest réwniez dobre dla Rosji. Ta zaleznos¢ ma zarazem charakter zwrotny. Uzaleznienie panstwa od rodzimego
producenta powoduje, ze wszelkie wstrzgsy na rynku gazu wywotujace spadek dochodéw Gazpromu, wywotajg
w Ros;ji efekt domina, za$ wstrzas powtdrny odbije sie na rynku gazu (przy $cistym powigzaniu Rosja—Gazprom
trudnosci Gazpromu przenoszg sie na Rosje, wywotujac w niej wstrzasy, ktére uderzajg w Gazprom). Pozycja
monopolistyczna i nierynkowy charakter Gazpromu powoduja, ze nie jest on zmuszony m.in. ani do racjonalizacji
kosztow ani do poszukiwan nowych zrédet dochodow. Gazprom jest monokulturg tworzacg monokulturowe pan-
stwo. Trudno przyja¢, ze moze to by¢ sytuacja trwata, a tym bardziej pozbawiona zataman w $rednioterminowej
perspektywie. Istotnym jest zas w tym przypadku, ze nawet czasowa zapas¢ hybrydy Rosja—Gazprom spowo-
duje zatamanie sie dostaw gazu do odbiorcéw Gazpromu. Szerzej E. Czarny, J. Menkes, P. Toporowski, Firma
transnarodowa z upadajacego panstwa (przypadek Gazpromu), (w:) Korporacje transnarodowe Jeden temat,
rézne spojrzenia, (red.) J. Menkes, T. Gardocka. Warszawa 2010.

22 Ibidem

23 Angielska blokada kontynentu w czasie wojen napoleonskich.

24 Np. chinski monopol na jedwab czy brazylijski na kawe.

25 Niemoznos¢ oznacza niemoznos¢ zastgpienia gazu dostarczanego przez Gazprom innym nosnikiem energii lub

zastgpienie Gazpromu jako dostawcy w ,krétkim” czasie — tzn. w bezposredniej reakcji na zdarzenie.

26 Szerzej R. Stern, Oil market Power and United States National Security. http://www.pnas.org/content/103/5/1650.
full oraz dalsza literatura.

27 Japonia byta wowczas w 80% zalezna od amerykanskich dostaw; embargo, ktérego nie mogta zniwelowa¢ nie-
miecka i wioska pomoc, nie pozostawito Japonii innego wyboru niz wojna.
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ciwko Zachodowi)*. Blokada przyniosta wyniki wrecz odwrotne od oczekiwanych
w postaci odbudowy tozsamosci politycznej wolnego §wiata 1 zweryfikowania woli
1 mozliwosci skutecznej obrony.

Te do$wiadczenia sktonily jednak w 1950 roku rzad USA do uznania, ze wa-
runkiem koniecznym dla zapewnienia bezpieczenstwa narodowego jest dywersyfi-
kacja zrodet i dostawcow nosnikow energii®’. Koncepcje t¢ podtrzymywaty kolejne
gabinety. Szczegolnie w czasie prezydentury Richarda Nixona widoczna byta §wia-
domos¢ skali zagrozenia® i rozpoczeto tworzenie prawnych instrumentow ochrony
rynku — bezpieczenstwa®'.

Stusznos¢ diagnoz potwierdzitlo wprowadzenie w 1973 roku® przez kraje
OPEC?*? narastajacego (o 5% w skali miesiaca) embarga na dostawy ropy naftowej
do USA, Holandii, Portugalii, Rodezji 1 RPA oraz Izraela. Kraje arabskie poprzez
embargo chcialy uczyni¢ z dostaw ropy naftowej bron kierowana; obejmujac jed-
nych embargiem innych (Hiszpanig, Francj¢ i Wielka Brytani¢) — ,,nagradzaty”.

W przypadku opracowywania strategii przeciwdziatania temu zagrozeniu,
oprocz oczywiscie skutecznej dywersyfikacji rozwazaé nalezy instytucjonalizacje
wspotpracy i/albo zaakceptowanie poziomu dwustronnej zaleznosci, w przypadku
ktorego skala zagrozenia dla odbiorcy w razie wstrzymania dostaw jest porowny-
walna ze skala zagrozenia dla dostawcy w przypadku nieodbierania przedmiotu do-
stawy. Oczywiscie taki szantaz wzajemny jest mozliwy/skuteczny tylko w odnie-
sieniu do panstw/rzadéw pragmatycznych — niemozliwy w stosunku do partnera
racjonalnego (np. racjonalizacja majaca zrédto w mesjanizmie religijnym lub poli-
tycznym). Jest to wigc w istocie powrot, w nowym scenografii, do Galtunga strategii
,,pokoju negatywnego” — pokoju opartego na (wzajemnym) odstraszaniu™®.

Reasumujac, zagrozenie interesdéw spowodowane zachowaniem dostawcy jest
relatywnie wysokie niezaleznie od tego, czy mamy do czynienia z dostawca swoim
czy obcym. Jednak jezeli w odniesieniu do zagrozenia zlokalizowanego wewngtrz-
nie jedynym narzedziem skutecznego przeciwdziatania jest dywersyfikacja, mini-
malizacja wagi dostawcy to w przypadku obcego alternatywna strategia moze by¢
roéwniez uzaleznienie wzajemne.

28 Szerzej H. Kissinger, Dyplomacja. Philip Wilson, Warszawa 1996, s. 686.

29 Szerzej, F. R. Parra, Oil Politics: A modern History of Petroleum, London 2004.

30 Zob. R. Stern, op. cit.

31 US Trade Act 1974.

32 W reakciji na kleske panstw arabskich w wojnie Yom Kippur przeciwko |zraelowi.

33 Pod kontrolg Organizacji (utworzonej w 1960 roku) juz w 1972 roku znajdowato si¢ 41% wydobycia ropy naftowej
i 47% dostaw do Europy zachodnie;j.

34 Szerzej F.S. Pearson, J.M. Rochester, International Relations. The Global Condition In the Late Twentieth Cen-
tury, New York 1988, s. 66—71.

35 Autorem koncepcji byt Galtung; szerzej J. Galtung, Violence, Peace and Peace Research, “Journal of Peace Re-
search” 1969, no 1, s. 183.
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Ad 3. Zagrozenie wynikajace z niemoznos$ci korzystania z Srodka dostarcza-
nia — drogi przesylu. W przypadku tego zagrozenia jego skala jest funkcja wyktad-
nicza odleglos$ci 1 bezpieczenstwa konkretnego kanatu przesylu. Zarowno przesyt,
jak 1 przew6z no$nikoéw energii jest narazony na ataki celowe (np. na rurociag) oraz
podatny na zagrozenia pochodne sytuacji geopolitycznej na drogach przewozu/prze-
sytu (np. operowanie piratéw wzdhuz wybrzezy morskich Afryki obniza pewno$¢
dostaw morskich jedyna droga wodna, dostgpna dla jednostek pltywajacych o du-
zym tonazu, za§ Kanal Sueski — znajdujacy si¢ bezposrednio w strefie napigc po-
litycznych — byl niedostepny dla zeglugi). Przesyl i przewdz sa réwniez wrazliwe
na $wiadomos$¢ zagrozen ekologicznych i wywolywane tym reakcje. Ze zjawiska-
mi takimi mamy do czynienia zaréwno w przypadku niezgody na budowg instala-
cji przesytowych w regionach wrazliwych ekologicznie (przyktadem bytly/sa sprze-
ciwy wobec budowy rurociagu na Alasce), jak i trudno$¢ z dostarczaniem no$nikow
i energii do odbiorcéw skoncentrowanych w regionach o wysokim zaggszczeniu
ludnosci, gestej gospodarce itp. (przyktadem jest ryzyko potencjalnej niemoznosci
dostaw droga morska do panstw battyckich przy wysokim poziomie ryzyka i §wia-
domosci ekologicznej w strefie ciesnin dunskich).

Jednak ta zalezno$¢ (zagrozenie jako funkcja wyktadnicza) prowadzaca do
uznania, ze najbezpieczniejszym zrodtem energii jest energia pozyskiwana w kraju
odbiorcy, ze zrddta, jakim jest rozpad (ew. synteza jadrowa), w ktoérym to przypad-
ku niezwykle niska jest wrazliwo$¢ na niestabilnos¢ dostaw, jak i niepewno$¢ za-
chowan zatrudnionych u operatora (z racji nielicznosci zatrudnionych, ich wysokich
kwalifikacji 1 relatywnie wysokich dochodow) musi by¢ skorygowane o ryzyko ata-
ku na instalacje i Igki spoteczne™®.

5. Instrumenty zapewnienia bezpieczenstwa
— rozwigzania ramowe

O rzeczach podobnych. Narzedziem zapewnienia bezpieczenstwo energe-
tycznego jest dla kazdego panstwa wspotpraca gospodarcza. W przypadku panstwa
dysponujacego wlasnymi zasobami odsuwa ona na przyszto$¢ moment wyczerpa-
nia zapaséw — koniecznos$¢ positkowania si¢ dostawami z zewnatrz, za$ panstwo
niedysponujace zasobami musi je pozyskac¢ z zewnatrz. Analizowane warianty me-
tod 1 narzedzi zapewnienia bezpieczenstwa energetycznego nie sktadaja si¢ na rezim
szczegOlny, mamy do czynienia z jednym z mozliwych wariantdéw zapewnienia bez-
pieczenstwa kooperatywnego. Réwniez na poziomie realizacyjnym panstwo mody-
fikuje rozwiazania ogolne:

36 Na temat bezpieczenstwa ekologicznego zob. szerzej M. Pietras, Bezpieczenstwo ekologiczne w Europie. Stu-
dium politologiczne, Lublin 2000, s. 107-114.
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— tym, czym dla bezpieczenstwa w ogole sa normatywne ramy wyznaczone
przez zasady Karty Narodéw Zjednoczonych, tym dla bezpieczenstwa ener-
getycznego sa: wolny 1 uczciwy handel, wolno$¢ przemieszczania si¢ w prze-
strzeni (m.in. zeglugi) i1 otwarty dostep do srodkow przesylu—tranzytu (np.
rurociagdw). Bezpieczenstwo energetyczne jest Scisle skorelowane z funk-
cjonowaniem gospodarki otwartej. Zarazem pozyskiwanie zasobow jest ta-
twiejsze 1 bezpieczniejsze w relacjach z panstwami o gospodarce rynkowe;j
(taki charakter gospodarki partnera nie jest oczywiscie warunkiem koniecz-
nym) 1 widzacych we wspotpracy, kontaktach dobrosasiedzkich instrument
zapewnienia pokoju 1 rozwoju dla wszystkich. Bezpieczenstwu energetycz-
nemu sprzyja wigc zespot dziatan na poziomie uniwersalnym i regionalnym,
wytwarzajacy prawne ramy chroniace przed nieuzasadniona dyskryminacja
w dostepie, handlu lub przesyle no$nikdéw energii;

— te ramy ogodlne wspotpracy energetycznej konkretyzowane sa na poziomie
zarbwno pojedynczych transakcji, jak 1 zinstytucjonalizowanego obrotu.
Réwniez w odniesieniu do tych dziatan pozadanym partnerem/partnerami sa
partnerzy o statusie partnerow politycznych; mozna to zawrze¢ w dyrekty-
wie: poszukuj rynku blisko (blisko$¢ to jednak nie pochodna geografii, a ak-
sjologii — systemu wartosci). W takim przypadku bliskos¢ polityczna uta-
twia stosunki gospodarcze, a blisko$¢ gospodarcza buduje realne podstawy
stosunkow politycznych. Jednak to, co najlepsze (handel blisko) nie zawsze
jest mozliwe (wystgpowanie zasoboOw) 1nie zawsze powinno by¢ jedyne;
wytworzenie wigzi gospodarczej z panstwami trzecimi (spoza kregu sojusz-
nikéw) stuzy uniwersalizacji warto$ci 1 upowszechnieniu postaw koopera-
tywnych. Zarazem poprzez wspolnote interesOw podzielenie si¢ ryzykiem
ogranicza sktonno$¢ kontrahenta do gry nastawionej na konflikt — wigz z in-
nymi jest swoista fallback possition.

O rzeczach réznych. Zarazem przypadek bezpieczenstwa energetycznego
skrajnie neglizuje uproszczenie zawarte w sloganie ,,jedno i niepodzielne bezpie-
czenstwo §wiata”. Slogan ten mial za zadanie przeciwdziata¢ postawom i prakty-
kom izolacjonizmu, przekona¢ do umierania za Gdansk poprzez wskazanie, ze po
ataku na Gdansk kolejna ofiara agresji jest Coventry. Zarazem slogan ten uprasza
1 falszuje rzeczywisto$¢, a przede wszystkim tworzy ztudne poczucie bezpieczen-
stwa. Mieszkancy Coventry nie zastapia gdanszczan w roli obroncoéw ich miasta.
Porozumienia USA — ZSRR/Rosja o redukcji zbrojen strategicznych nadaja status
sanktuarium terytoriom USA 1 Rosji, a nie ich sojusznikdéw. Chcac jecha¢ pociagiem
w wagonie 1 klasy, trzeba kupi¢ bilet na przejazd wagonem tej klasy. Dla kazdego
panstwa bezwzglednym priorytetem jest jego wlasne bezpieczenstwo energetyczne,
co oznacza, ze kazde panstwo jest sklonne dzieli¢ si¢ jedynie ,,nadwyzka”, chyba ze
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przed powstaniem zagrozenia doszto do wyksztalcenia wigzi, w ktdrej panstwa two-
rza organizmy formalnie politycznie niezalezne, jednak faktycznie stanowiace nie-
rozdzielna catlos$¢ — blizniaki syjamskie (przypadek UE).

6. Zamiast wnioskow

Reasumujac, strategie bezpieczenstwa energetycznego sa tworzone w stosunku
do przysztosci tak odleglej, ze o warto$ci wybranej strategii, jej efektywnosci decy-
duje nie sama strategia, a determinacja albo jej brak w realizacji. Z punktu widze-
nia bezpieczenstwa energetycznego panstwa najwyzsza wage przypisa¢ wigc nalezy
wiarygodnos$ci panstwa — jego wiadz. 22 maja 2010 roku Prezydent Niemiec Horst
Koehler w rozmowie z dziennikarzem Deutschlandradio stwierdzit: ,,Kraj naszej
wielkosci [...], tak uzalezniony od handlu zagranicznego, musi wiedzie¢, ze w ra-
zie pilnej potrzeby niezbgdna jest rowniez misja wojskowa, zeby broni¢ naszych in-
teresOw, na przyktad wolnych drég handlowych” 1[...] 31 maja podat si¢ do dymi-
sji wobec negatywnego odbioru wypowiedzi*’. Bezpieczenstwo, m.in. energetyczne
panstwa jest w dominujacym zakresie funkcja wyktadnicza woli bycia bezpiecznym
1 zaplacenia ceny bezpieczenstwa, zgodnie z pogladem Friedmana, ze Theres no
such thing as a free lunch.

Rowniez w tej sferze dostrzegalne sa korelacje z cztonkostwem w Unii Europe;j-
skiej*. Owocem postrzegania wagi problemu przez UE sa ,,Zielona Ksigga o strate-
gii energetycznej Unii”, ,,Europejska polityka energetyczna”, pakiety energetyczny
i liberalizacyjny (z 2007 roku) oraz klimatyczny z 2008 roku®.

37 Na podstawie Newsweek.pl z 31 maja 2010; 07. 06. 2011. http://www.newsweek.pl/artykuly/sekcje/swiat/prezy-
dent-niemiec—rezygnuje—ze—stanowiska, 59486, 1

38 Szerzej T. Skoczny, Energetyka, (w:) J. Barcz (red.), Prawo Unii Europejskiej. Prawo materialne i polityki. War-
szawa 2003, s. 525 i n.

39 Szerzej R. Ney, E. Mokrzycki, U. Lorenz, U. Ozga—Blaschke, Z. Grudzinski, ,Polityka Energetyczna” 2008, t. 11,
z. 1.
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MHCTUTYUUOHATU3ALUA COTPYOAHUYECTBA.
NOTEHUWMAN N NEPCNEKTUBbI

[IpenmeToM aHanmu3a SBIASETCA MOJUTHUKA COCEICTBA M 0O€30MacHOCTH,
3aHuMaromas BujgHoe mecto B nonutuke EC. Bmecre ¢ Tem 3Tu 1Ba HanpaBieHUs
MOJIMTUKU TECHO CBA3aHbl APYr C JApyroM. M3yueHuwe BCEX OTHOLIECHHM B 3TOU
chepe mpencraBiseTcs, XOTS U BO3MOXHBIM TEOPETHUECKH, MPAKTUKTUYECKHU
HEpeaJlbHbIM U TO3HABATEIBHO Heleslecoo0pa3HbiM. McxXoas U3 3TOro B CTaThe
BHUMAaHUE COCPEAOTOUECHO, B YACTHU «IIOJTUTUKHU COCEICTBA», HA OTHOLICHUSIX MEXKTY
[Tonwmmeit u Poccueit, a B 4aCTH «IOJIMTHUKHA O€30MaCHOCTH» — Ha SHEPTEeTUUYSCKOU
0€30MacHOCTH.

Jlanublii BBIOOp TpenornpeneneH Kak OObeKTHBHBIM 3HAYCHHEM IMpeaMeTa
UCCJIEIOBaHUS, TaK M OTCYTCTBUEM 3HAYUTENIbHBIX YCIIEXOB €BPOIEHCKON
UHTETpallMd B pEAJIM3allMi COOTBETCTBYIOLIMX HAIPABICHUN IOIUTUKU. Eciu
OalaHC EeBPOIEWCKOT0 COTpyIHUYECTBA B cdepax SKOHOMUYECKOW HHTErpalum,
(YHKIIMOHUPOBAHUS TMPOCTPAHCTBA CBOOOABI, OE30MACHOCTU W CIPABEIJIUBOCTH
SBIISIETCSL TIOJIOKUTENbHBIM (MHTErpUPYACh, E€BPOMEHCKUE CTpaHbl W3MEHWIN
NEUCTBUTEIBLHOCTE), TO B OOJACTU TOJUTUKKA COCEACTBA U 0O€30MacHOCTH
COTPYIHHYECTBO UMEJIO B JIYUIIIEM CIIy4ae PEAKTUBHBIN XapaKTEP MO OTHOUIEHUIO K
COOBITHSIM U TIpolieccaM JIaKe B HEMOCPEICTBEHHOM MEXIYHAPOIHOM OKPYKEHUHU
EC. U3yuen sdpdext unrerpanuu Ha Tex Tepputopusix, rae EBpomna siBisercs: B
Oonbllell CTeneHH OeHepUIMapoM COOBITUM M PEe3yJabTaTOB UYKUX JEHCTBUM,
HEXEJHN UX aBTOPOM.

IOpuanueckuii aHanu3 OCHOBHBIX IOHSATHN, ONPENESIOIINX HOPMaTUBHBIE
npeaenbl cyOpe:KuMoB (B TIpelenax pekuMa €BpOMEMCKOro IpaBa) COCEACKOTOo
COTPYIHUYECTBA M O€30MaCHOCTH, CIYKHT HUCXOIHBIM IYHKTOM CTPaTEerHuecKoro
aHaIM3a KOPPEJSIIMU MEXKIY HUCCIeyeMbIMU PeKUMaMu. BhIBOIBI OBLIIM CBEPEHBI
IIyTEM COOTHECEHHUSI C OIBITOM UMILIEMEHTAINH.
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INSTITUTIONALISATION OF COOPERATION.
POTENTIAL AND PROSPECTS

Policies holding a prominent position among EU policies form the subject of
the analysis: the European neighbourhood policy and the security policy. These
policies are simultaneously closely related through a process of mutual feedback.
An exploration of the full range of the correlation between these policies, possible in
theory, seems both unrealistic and cognitively pointless in practice. For these reasons
(i.e. lack of a rationale for the complex research and the need for a comprehensive
analysis of the correlation) I have concentrated on specific excerpts from the policies
that is — on Polish-Russian relations from the “neighbourhood policy” and on energy
security from the “security policy”.

The choice was made on the grounds of both, the objective importance of the
issue and the relative lack of progress in the implementation of the policies — lack
of success of European integration in the field. If indeed the balance of European
cooperation in the sphere of economic integration, and operation of the area of
freedom, security and justice is a positive one (European countries undergoing
integration at the same time were involved in an anticipatory process of modifying
reality), cooperation in respect of the neighbourhood and security policies has, at
most, had a reactive nature in relation to events or processes, even in the immediate
international vicinity of the EU. I have examined the operation of integration in
areas where Europe is, in essence, the beneficiary of events and the effects of others’
actions rather than the author of them.

Legal analysis of the basic concepts laying a normative framework for sub-
regimes (within the framework of European law) of neighbourhood and safety
was the starting point for a strategic analysis of the correlation between the
regimes examined. Conclusions were verified by reference to the experiences of
implementation.

Key words:

Neighbourhood policy, safety policy, energy security, implementation, the
European Union
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READMISJA W RELACJACH POLSKI | ROSJI

Uwagi wstepne

Polska wraz ze wstapieniem do Unii Europejskiej przekazata na rzecz tej orga-
nizacji cz¢$¢ swoich kompetencji. Dotyczy to m.in. spraw zwiazanych z granicami
panstwa, w tym zasadami ich przekraczania. Pierwszy etap zwiazanych z tym prze-
mian obejmowat harmonizacj¢ zasad polityki wizowej, drugi zas wiazat si¢ z pel-
nym wdrozeniem acquis Schengen.

Kluczowe znaczenie dla rozwijania wspoipracy z panstwami sasiednimi, kto-
re nie sa panstwami cztlonkowskimi UE 1 nie sa z nia stowarzyszone, ma znalezie-
nie z jednej strony zasad liberalizacji rezimu wizowego, z drugiej za§ — wzmocnie-
nie wspolnych dziatan w celu zwalczania nielegalnej imigracji.

Dziatania Unii Europejskiej pokazuja, ze szuka ona wlasciwego balansu mig-
dzy bezpieczenstwem wewngtrznym a stabilizacja zewngtrzna. Powiazanie umow
o utatwieniach wizowych z readmisyjnymi jest standardowym instrumentem w Eu-
ropejskiej Polityce Dobrego Sasiedztwa.! Umowa o readmisji i umowa o ulatwie-
niach wizowych zostaly tez przyjete migdzy Unia Europejska a Rosja. Umowa
o utatwieniach wizowych nie wptyng¢ta na wzrost liczby obywateli FR przekracza-
jacych granicg z Polska?. Czy zatem umowa o readmisji moze by¢ skutecznym in-
strumentem zwalczania nielegalnych wjazdow i pobytéw w dwustronnych relacjach
Polski 1 Rosji?

I

Readmisja oznacza przekazanie przez panstwo sktadajace wniosek 1 przyjgcie
przez panstwo rozpatrujace wniosek osob (wlasnych obywateli panstwa rozpatruja-

1 F. Trauner, I. Kruse, EC Visa Facilitation and Readmission Agree 4 ments, A New Standard EU Foreign Policy
Tool?, ,European Journal of Migration and Law” 2008, nr 10, s. 434—435.
2 M. Zdanowicz, A. Doliwa—Klepacka, Mozliwos¢ liberalizacji rezimu wizowego w ramach Wspétpracy panstw

w Partnerstwie Wschodnim, (w:) M. Zdanowicz, T. Dubowski, A. Piekutowska, Partnerstwo Wschodnie. Wymiary
realnej integracji, Warszawa 2010, s. 163.
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cego wniosek, obywateli panstw trzecich lub bezpanstwowcow), ktérym udowod-
niono nielegalny wjazd, nielegalny pobyt lub nielegalne zamieszkiwanie na teryto-
rium panstwa wnioskodawcy.?

Readmisja ma na celu ulatwienie powrotu/przyjgcia oséb przebywajacych na
terytorium danego panstwa bez wymaganych dokumentéw. Umowy readmisyjne sa
to umowy (zwykle bilateralne), ktore odnosza si¢ do procedur odestania przez jed-
no panstwo cudzoziemca przebywajacego na jego terytorium bez wymaganych do-
kumentow do panstwa jego obywatelstwa lub panstwa, przez ktore przejechat on do
panstwa, ktore podejmuje kroki do jego odestania*. Zdaniem D. Bouteillet—Paquet
umowy readmisyjne sa aktualnie jednym z najstarszych instrumentoéw stosowania
przez panstwa cztonkowskie kontroli naptywu migrantow?.

Pierwsza generacja uméw readmisyjnych byla przyjeta w latach 50-tych 1 60-
tych 1 obejmowata osoby nieprawidlowo przemieszczajace si¢ miedzy panstwami
cztonkowskimi tworzacymi pozniej stref¢ Schengen. Ta polityka byta uzewngtrznia-
na w drugiej generacji bilateralnych umow readmisyjnych zawieranych z panstwa-
mi Europy Srodkowo—Wschodniej.® Umowy te miaty zapobiegaé nielegalnej i nie-
kontrolowanej migracji po upadku ,,muru berlinskiego”. Wowczas to szereg panstw
europejskich podjeto starania o wspotprace z panstwami cztonkowskimi.

Dnia 30 listopada 1994 roku Rada przyjeta Rekomendacje’, w ktorych wzywa-
ta panstwa cztonkowskie do zawierania z panstwami trzecimi standardowych umow
o readmisji. Ich celem miato by¢ zwalczanie nielegalnej imigracji. Standardowa
umowa okres$lata osoby objete readmisja, terminy, w ciagu ktorych zainteresowa-
ne panstwo zobowiazane jest do okreslonych dziatan, zasady tranzytu, ochrony da-
nych osobowych oraz pokrycia kosztow takich operacji (dziatan). W. Czaplinski za-
uwaza, iz pierwowzorem takich umow byto porozumienie migdzy panstwami grupy
Schengen a Polska, zawarte 29 marca 1991 roku. Na podstawie tego porozumienia
wprowadzono ruch bezwizowy migdzy panstwami stronami.®

3 Ta legalne definicja ekstradycji znajduje sie w niektdrych umowach miedzynarodowych, o czym bedzie szerzej
w dalszej czesci niniejszego rozdziatu.

4 P.J. van Krieken, The Migration Acquis Handbook. The Foundation for a Common European Migration Policy,
Haga 2001, s. 425-426.

5 D. Bouteillet—-Paquet, Passing the Buck, a critical analysis of the readmission policy implemented by the Europe-

an Union and its Member States’, ,European Journal of Migration and Law” 2003, nr 5, s. 359-377; za A. Roig,
T. Huddleston, EC Readmission Agreements, A Re—evaluation of the Political Impasse, ,European Journal of Mi-
gration and Law” 2007, nr 9, s. 367.

6 A. Roig, T. Huddleston, EC Readmission Agreements, A Re—evaluation of the Political Impasse, ,European Jou-
rnal of Migration and Law” 2007, nr 9, s. 376.

7 Council Recommendation of 30 November 1994 concerning a specimen bilateral readmission agreement be-
tween a Member State and a third country, ,Official Journal” C 274 , 19/09/1996 P. 0020-0024.

8 W. Czaplinski, C. Mik, Traktat o Unii Europejskiej. Komentarz, Warszawa 2005, s. 4. Konwencje miedzynarodo-

we zawierane na podstawie art. K.3.
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Dnia 24 lipca 1995 roku Rada przyjeta Rekomendacje’ w sprawie zasad, kto-
re powinny by¢ brane pod uwage przy sporzadzaniu protokotow wykonawczych
do umow o readmisji. Rada zalecata przyjecie wspolnych formularzy, zasad powro-
tu/readmisji w przypadku zastosowania procedury uproszczonej 1 zwyklej, sposobu
identyfikacji osoby, ktéra podlega readmisji oraz §rodki dowodowe, na podstawie
ktérych stwierdzono wjazd takiej osoby. Okreslono ponadto warunki tranzytu.

Nastepnie Komitet Wykonawczy Schengen w dniu 15 grudnia 1999 roku przyjat
decyzj¢ dotyczaca dowodow, ktére maja by¢ brane pod uwage przy realizacji umow
o readmisji pomigdzy panstwami Schengen. Drugiego grudnia 1997 roku Rada pod-
jeta decyzje dotyczaca klauzul readmisyjnych'®. Po wejSciu w zycie Traktatu Am-
sterdamskiego klauzule te byly stosowane we wszystkich umowach zawieranych
przez panstwa cztonkowskie UE. Kilka dni pdzniej, 7 grudnia, Finlandia przedsta-
wila propozycje objecia readmisja takze obywateli panstw trzecich.''Zgodnie ze
stanowiskiem Finlandii obywatelem panstwa trzeciego jest osoba niebedaca oby-
watelem panstwa cztonkowskiego UE'?. Rada Europejska na szczycie w Tampere
w pazdzierniku 1999 roku potwierdzita, iz Traktat Amsterdamski przyznat Wspdl-
nocie kompetencje w dziedzinie readmisji. Rada Europejska zalecita Radzie UE za-
wieranie umow o readmisji lub wlaczanie standardowych klauzul do innych umow
zawieranych migdzy Wspolnota Europejska a poszczegdlnymi krajami lub grupami
krajow trzecich. Potrzebe zawierania takich umow powtorzono takze na posiedze-
niu Rady Europejskiej w Laeken. W 2002 roku Rada okreslita nastgpujace kryteria
wplywajace na zawarcie umow o readmisji: 1) presja migracyjna wywierana przez
panstwo trzecie; 2) geograficzne potozenie panstwa w stosunku do UE; 3) fakt, ze
panstwo nie kandyduje do UE; 4) rozwazenie geograficznego balansu i regionalnych
konsekwencji; 5) istnienie umoéw o stowarzyszeniu z UE czy uméw o wspotpracy
zawierajacych klauzule readmisyjne; 6) dodatkowe wartosci, jakie wynikaja z umo-
wy wspolnoty w porOwnaniu z umowami zawieranymi przez poszczegolne panstwa
cztonkowskie'®. Aktualnie art. 79 ust. 3 TfUE przyznaje Unii prawo do zawierania
z panstwami trzecimi uméow o readmisji do panstwa pochodzenia lub panstw, z kto-

9 Council Recommendation of 24 July 1995 on the guiding principles to be followed in drawing up protocols on the
implementation of readmission agreements, ,Official Journal” C 274, 19/09/1996 P. 0025-0033.
10 Pierwsze klauzule readmisyjne znalazty sie juz w Umowach o Partnerstwie i Wspétpracy podpisanych w 1995

roku z Kazachstanem i Kirgistanem czy w 1996 z Armenig, Gruzjg i Uzbekistanem. Kolejne umowy zawarte
byly z Algerig, Azerbejdzanem, Chile, Chorwacja, Egiptem, Libanem, Macedonia, Syrig i Turkmenistanem. Unia
wigczata takze takie klauzule do uméw z regionalnymi organizacjami, za A. Roig, T. Huddleston, EC Readmis-
sion Agreements, A Re—evaluation of the Political Impasse, “European Journal of Migration and Law” 2007, nr 9,
s. 370.

11 Informacje pochodzg ze strony, http://europa.eu/legislation_summaries/other/I33105_en.htm .(dnia 21 lipca 2010
roku).

12 Council Initiative of the Republic of Finland with a view to the adoption of a Council Regulation determiningobli-
gations as between the Member States for the readmission of third—country nationals, ,Official Journal” C 353,
7.12.1999 P. 0007-0009.

13 M. Schieffer, Community Readmission Agreements with Third Countries — Objectives, Substance and Current
State of Negotiations, ,European Journal of Migration and Law” 2003, nr 5, s. 347-348.
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rych przybywaja, obywateli panstw trzecich, ktérzy nie spetniaja warunkéw wjaz-
du, obecnosci lub pobytu na terytorium jednego z panstw cztonkowskich lub prze-
stali je spetnia¢'*,

I

Stosunki Rosji z Unia Europejska zostaly po raz pierwszy sformalizowane
w 1994 roku, kiedy to podpisano uktad o partnerstwie i wspotpracy. W wyniku tego
porozumienia rozwinat si¢ dialog polityczny, przejawem czego staly si¢ spotkania
na szczycie. Jednym z dzialan zaproponowanych w przyjetej w dniu 4 lipca 1999 r.
wspolnej strategii UE wobec Rosji byto zawarcie umowy w sprawie readmisji.

W dniu 18 wrzesnia 2000 r. Rada ds. Ogdlnych upowaznita Komisj¢ do podje-
cia negocjacji dotyczacych umowy o readmisji miedzy Wspolnota Europejska 1 Fe-
deracja Rosyjska. W kwietniu 2001 r. Komisja przekazata wladzom rosyjskim pro-
jekt tekstu umowy. Rozpoczety si¢ dlugie negocjacje.

Problem ten byt rowniez przedmiotem dyskusji na spotkania na szczycie, kto-
re miato miejsce dnia 31 maja 2003 roku w Sankt Petersburgu, podczas obcho-
dow 300-lecia tego miasta. Ustanowiono na nim 4 wspdlne przestrzenie wzajemne;j
wspotpracy: gospodarcza; wolnosci, sprawiedliwos$ci 1 bezpieczenstwa; bezpieczen-
stwa migdzynarodowego; 1 badan naukowych, edukacji 1 kultury. Podkreslajac po-
trzebe wspodlpracy w dziedzinie wymiaru sprawiedliwosci 1 spraw wewngtrznych,
Unia Europejska 1 Rosja uznaty za pozadane wprowadzenie w dalszej perspektywie
ruchu bezwizowego oraz wskazano na potrzebe bardziej elastycznego podejscia do
przepiséw Porozumien z Schengen. Podnoszono rowniez problem umow o readmi-
sji, jednak nie udato si¢ uzyska¢ od Rosji zadnych konkretnych zobowiazan."” Pod-
pisanie umowy nastapito dopiero w roku 2006'®. Umowa weszta w zycie dnia 19
kwietnia 2007 roku.

Komisja podkreslata, iz brak zachgt ze strony UE byt przyczyna przedtuzaja-
cych si¢ negocjacji. I tak naprawde przyspieszyty dopiero wtedy, gdy UE zobowia-
zala sig, na wniosek FR, do jednoczesnego negocjowania uméw o utatwieniach wi-
zowych."”

14 Wersja skonsolidowana Traktatu o Funkcjonowaniu Unii Europejskiej podpisanego 13 grudnia 2007 roku, ,,Dzien-
nik Urzedowy UE” 2008, C 115/47.

15 E. Wyciszkiewicz, Szczyt Unia Europejska — Federacja Rosyjska (Sankt—Petersburg, 31 maja 2003), Polski In-
stytut Spraw Miedzynarodowych. Biuro Analiz, Biuletyn 2003, Nr 31, s. 830.

16 Umowa o readmisji miedzy Federacjg Rosyjska a Wspdlnotg Europejska,, podpisana w 2006 roku, Dz.U. UE L
2007.129.40.

17 Komunikat Komisji do Parlamentu Europejskiego | Rady. Ocena unijnych uméw o readmisji, KOM(2011) 76 wer-
sja ostateczna.
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I

W preambule Umowy o readmisji migdzy Federacja Rosyjska a Wspolnota
Europejska podkreslono, iz celem tych umow jest skuteczniejsze zwalczanie nie-
legalnej imigracji. Wskazano ponadto na potrzebg ustanowienia, na zasadzie wza-
jemnosci 1 w duchu wspoltpracy, szybkiej 1 skutecznej procedury ustalania tozsamo-
$ci 1 organizowania bezpiecznego 1 zgodnego z przepisami powrotu osob, ktore nie
spetniaja warunkéw wjazdu, przebywania lub pobytu na terytorium panstw stron
lub przestaly spetnia¢ te warunki. Panstwa pragna takze utatwi¢ tranzyt takich oséb.
Wsazano ponadto, iz umowa nie narusza praw, obowiqzkow i zakresu odpowiedzial-
nosci Wspolnoty, panstw czlonkowskich Unii Europejskiej i Federacji Rosyjskiej
wynikajqcych z prawa miedzynarodowego, w tym przepisow w zakresie miedzynaro-
dowych praw czlowieka, potwierdzonych w szczegolnosci w Powszechnej deklara-
¢ji praw czlowieka z dnia 10 grudnia 1948 r, Miedzynarodowym pakcie praw oby-
watelskich i politycznych z dnia 16 grudnia 1966 r, Konwencji dotyczqcej statusu
uchodzcow z dnia 28 lipca 1951 r. i Protokole dotyczqcym statusu uchodzcow z dnia
31 stycznia 1967 r., Europejskiej konwencji o ochronie praw cztowieka i podstawo-
wych wolnosci z dnia 4 listopada 1950 r. i protokole nr 4 do tejze konwencji z dnia
16 wrzesnia 1963 r. oraz Konwencji w sprawie zakazu stosowania tortur oraz inne-
go okrutnego, nieludzkiego lub ponizajqcego traktowania albo karania z dnia 10
grudnia 1984 r.

W zasadzie postanowienia zawarte we wstgpie umowy migdzynarodowej nie
maja charakteru prawnie wiazacego, nie tworza praw 1 zobowiazan dla stron, sg jed-
nak waznym elementem przy rozstrzyganiu problemow interpretacyjnych, zwtasz-
cza w tak delikatnej sferze jak przejgcie nielegalnie przebywajacych osob.

We wstgpie umowy o readmisji mamy tez okreslony zakres jej stosowania.
Podkreslono, iz porozumienie to nie ma zastosowania do Krolestwa Danii (zgodnie
z protokotem ztozonym przez to panstwo do Traktatu o Unii Europejskiej 1 Traktatu
ustanawiajacego Wspodlnote Europejska).

Postanowienia merytoryczne rozpoczynaja si¢ od zdefiniowania podstawowych
pojec, takich jak np.: panstwo cztonkowskie, obywatel panstwa cztonkowskiego,
obywatel panstwa, ktore jest strona porozumienia, bezpanstwowiec, wiza, zezwole-
nie na zamieszkanie, rejon przygraniczny lub dokument pobytowy.

Umowa okresla obowiazki stron w zakresie readmisji, procedure, tranzyt 1 kosz-
ty, ochrong danych i klauzulg braku wplywu oraz zasady wej$cia wzycie i stosowa-
nia umowy.

Pierwsza czg$¢ umowy okresla obowiazki panstw stron w zakresie readmisji.
Federacja Rosyjska zobowiazuje sig, na wniosek panstwa cztonkowskiego i zgod-
nie z procedura przewidziana w umowie, przyja¢ obywateli FR, ktorzy nie speinia-
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ja obowiazujacych warunkéw wjazdu, pobytu lub zamieszkiwania na terytorium
panstwa cztonkowskiego wnioskodawcy. To samo odnosi si¢ do oso6b nielegalnie
przebywajacych lub zamieszkujacych na terytorium panstwa cztonkowskiego, kto-
re w chwili wjazdu na to terytorium posiadaty obywatelstwo Federacji Rosyjskiej,
nastepnie za$ zrzekty si¢ go zgodnie z prawem rosyjskim, nie uzyskujac obywatel-
stwa ani zezwolenia na pobyt w panstwie, do ktorego przybyly, ani w zadnym in-
nym panstwie.'® Ta sama zasada odnosi si¢ rowniez do cudzoziemcow, jezeli istnie-
ja dowody na to, iz taka osoba:

a) posiada w chwili sktadania wniosku o readmisj¢ wazna wiz¢ wydana przez
Federacj¢ Rosyjska i upowazniajaca ja do wjazdu na terytorium panstwa
cztonkowskiego bezposrednio z terytorium Federacji Rosyjskiej; lub

b) posiada w chwili sktadania wniosku o readmisj¢ wazne zezwolenie na pobyt
wydane przez Federacje¢ Rosyjska; lub

c) wjechata bezprawnie na terytorium panstwa cztonkowskiego bezposrednio
z terytorium Federacji Rosyjskiej."

Nalezy jednak podkresli¢, 1z zgodnie z art. 23 ust. 3 umowy postanowienia za-
warte w art. 3—5 maja wylacznie zastosowania do bezpanstwowcdéw 1 obywateli
panstw trzecich, z ktérymi Federacja Rosyjska zawarta dwustronne umowy o read-
misji. W stosunku do pozostatych cudzoziemcow zaczeta mie¢ zastosowanie dopie-
ro po uptywie trzech lat od daty wejscia jej w zycie.

Obowiazek readmisji nie ma zastosowania, gdy:

a) obywatel panstwa trzeciego lub bezpanstwowiec przebywa na terenie mig-
dzynarodowego portu lotniczego w Federacji Rosyjskiej jedynie przejazdem
w ramach tranzytu lotniczego; lub

b) panstwo cztonkowskie wnioskodawca lub inne panstwo cztonkowskie wy-
dalo obywatelowi panstwa trzeciego lub bezpanstwowcowi wizg lub zezwo-
lenie na pobyt (o ile taka osoba nie jest juz w posiadaniu wizy lub zezwole-
nia na pobyt wydanych przez Federacje Rosyjska), ktore maja dtuzszy okres
Wwaznosci;

c) obywatel panstwa trzeciego lub bezpanstwowiec korzystali z prawa bezwi-
zowego wjazdu na terytorium panstwa cztonkowskiego wnioskodawcy.?

Analogiczne zobowiazania zostaly przyjete przez panstwa cztonkowskie UE
(sekcja II).

18 Art. 2 ust. 112 Umowy.
19 Art. 3 ust. 1 Umowy.
20 Art. 3 ust. 2 Umowy.
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Jednak readmisja obywateli panstw trzecich zostatl odroczona na trzy lata (art.
23 ust. 3).

Panstwa zobowiazaty si¢ do wydania osobom podlegajacym readmisji doku-
mentéw podrozy wymaganych do powrotu.

Kolejna wazna czg¢§¢ umoéw dotyczy procedury readmisji. Przekazanie osoby
wymaga zlozenia wniosku o readmisj¢ do wlasciwego organu panstwa rozpatru-
jacego wniosek. Jednak wniosek nie jest konieczny, jezeli osoba, ktora ma podle-
ga¢ readmisji, posiada wazny paszport krajowy, a w przypadku obywatela panstwa
trzeciego lub bezpanstwoweca jest takze w posiadaniu waznej wizy lub waznego ze-
zwolenia na pobyt wydanego w panstwie, ktdre ma taka osobg przyjac¢ na swoje te-
rytorium. (art. 5 ust. 11 2).

Wspo6lny wzor formularza wniosku o readmisjg stanowi zatacznik do umowy.

Obywatelstwo mozna udowodni¢ za pomoca paszportu, zaswiadczenia o po-
wrocie do FR, krajowych dokumentow tozsamosci panstw cztonkowskich UE oraz
wojskowych dokumentow tozsamosci, ksiazeczek zeglarskich i legitymacji shuzbo-
wych kapitanow jednostek morskich, za§wiadczen o obywatelstwie lub innych urze-
dowych dokumentow, w ktorym wymieniono wyraznie obywatelstwo (zatacznik nr
2 do umowy).

Whiosek o readmisj¢ sklada si¢ do wlasciwego organu panstwa rozpatrujacego
wniosek w ciagu 180 dni kalendarzowych od daty uzyskania przez wtasciwy organ
panstwa sktadajacego wniosek informacji, ze obywatel panstwa trzeciego lub bez-
panstwowiec nie spelnia obowiazujacych warunkéw wjazdu, przebywania lub po-
bytu badz przestat speinia¢ takie warunki (art. 11 ust. 1). Odpowiedz na wniosek
o readmisjg jest udzielana na pisSmie w terminie 25 dni kalendarzowych od daty po-
twierdzonego jego odbioru (art. 11 ust. 2). Umowa przewiduje przyspieszona proce-
dure, jezeli osobg zatrzymano w regionie przygranicznym. Wowczas panstwo ma 2
dni na udzielenie odpowiedzi na wniosek (art. 11 ust. 3).

Odrzucenie wniosku o readmisj¢ jest uzasadniane (art. 12).
Koszty zwiazane z readmisja osoby ponosi strona sktadajaca wniosek (art. 16).

Komisja (przy silnym poparciu panstw czlonkowskich) podkresla, ze unijne
umowy o readmisji sa niezaleznymi, bezposrednio dziatajacymi instrumentami.?!
Ma to oczywiscie swoje zalety w postaci usprawnienia postepowania, jednak nie-
jednokrotnie rozwiazanie takie poddawane jest krytyce.

21 Komunikat Komisji do Parlamentu Europejskiego | Rady. Ocena unijnych umoéw o readmisji, KOM(2011) 76 wer-
sja ostateczna.
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S. Zhenetl?? oraz S. Kupriejew? podkreslaja, iz procedura readmisji nie pod-
lega kontroli organéw sadowych. L. Andriczenko* wskazuje, iz w procedurze tej
uczestnicza organy administracyjne. Wyraza przy tym przekonanie, iz nie powinno
to wplywac na realizacje wobec osoby podlegajacej readmisji praw cztowieka.

Komisja wskazuje, iz Unia Europejska uznaje unijne umowy o readmisji za in-
strumenty techniczne umozliwiajace wprowadzenie ulepszen proceduralnych do
wspoOtpracy migdzy administracjami. Sytuacji osoby podlegajacej readmisji dotych-
czas nie uregulowano, pozostawiajac te kwestie wlasciwemu prawu miedzynarodo-
wemu, unijnemu oraz krajowemu.*

Umowa o readmisji zawarta migdzy FR a WE zawiera zobowiazanie zawarcia
protokoléw wykonawczych (art. 20). Polska dotychczas nie zawarta takiego proto-
kotlu z FR.

Komisja oceniajac stosowanie tych uméw, zwraca uwage na braki zwigzane
z przekazywaniem danych statystycznych, gdyz panstwa wsrdéd wydalonych cu-
dzoziemcow nie wyodrebniaja grupy przekazanych na podstawie umowy readmi-
syjnej.?® Rowniez dane statystyczne KG Strazy Granicznej w Polsce nie zawiera-
ja takiego rozroznienia, stad tez trudno ocenié, jak wyglada realizacja tej umowy
w praktyce.

Uwagi koncowe

Umowy o readmisji nierozerwalnie zwiazane sa z jednej strony z liberalizacja
polityki wizowej panstw europejskich, z drugiej za$ z wyekzekwowaniem opusz-
czenia przez cudzoziemca terytorium panstwa, gdy udowodniono mu nielegalny
wjazd, pobyt lub nielegalne zamieszkiwanie. Uproszczona procedura, ktéra ma za-
stosowanie w przypadku readmisji, jest powaznym atrybutem, aby ta instytucja mo-
gla sta¢ si¢ efektywnym instrumentem regulujacym pobyt cudzoziemcoOw na tery-
torium danego panstwa. Oceniajac stosowanie umowy o readmisji w dwustronnych
stosunkach Polski i Rosji, nalezy zwroci¢ uwage na nastgpujace sprawy:

1) w zwiazku z wejsciem Polski do UE 1 wprowadzeniem obowiazku wizowe-
go wobec obywateli FR, nastepnie za§ w zwiazku z zwiazaniem si¢ przez

22 C. OwXKeHeTnb, Ponb cyaa B murpaumoHHoM npouecce, Poccuickuin cyabs 2010, Hp. 11, KoHecynstaHT Mntoc.

23 C.C. Kynpees, Mepbl agMUHUCTPATUBHOIO NPUHYXAEHUS, NPUMEHSAMbIE K MHOCTPaHHbIM rpaxxgaHam 6e3 rpax-
OaHCTBa 3a HapylleHue npasun npebbiBaHna B Poccunckon degepauun, “AAMUHUCTPATUBHOE U MyHULMNAMb-
Hoe npaBo” 2009, Hp 10, KoHcynbtaHT Mntoc.

24 J1.B. AHgpu4eHko, MpobnemMbl poaBoBOro perynupoBaHua peagmuccum, “XKypHan poccuiickoro npasa” 2010, Hp
3, KoHcynbtaHT MNntoc.

25 Komunikat Komisji do Parlamentu Europejskiego | Rady. Ocena unijnych umoéw o readmisji, KOM(2011) 76 wer-
sja ostateczna, s. 11.

26 Komunikat Komisji do Parlamentu Europejskiego | Rady. Ocena unijnych uméw o readmisji, KOM(2011) 76 wer-
sja ostateczna, s. 3—4.
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Polske dorobkiem Schengen odnotowuje si¢ spadek liczby oséb — obywate-
li obu panstw — przekraczajacych granice Polski i Rosji;

2) wprowadzenie klauzuli dotyczacej obywateli panstw trzecich, do ktérych
w okresie trzech lat umowa nie miata zastosowania, w znaczny sposob wply-
ne¢to na ograniczenie jej stosowania.

Nalezy wigc podkresli¢, iz umowa o readmisji jest waznym instrumentem dla
zapewnienia skutecznego zarzadzania przeptywami migracyjnymi, zapewnia bo-
wiem szybki powrot nielegalnych imigrantow. Dotychczas w relacjach Polski z FR
nie byta w petni wykorzystanym $rodkiem.
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PEAOMUCCUA B OTHOLLEHUAX NMOJibLLXA U POCCUN

JIoroBopsl 0 peagMHCCUM HEPA3PHIBHO CBSA3aHbl, C OHOW CTOPOHBI, C
aubepanu3anyel BU30BOM MOJUTHUKU €BPONEHCKUX TOCYIAapCTB, a C JIPyrod — ¢
HEOOXOJUMOCTbIO O0ECIEUNTh BBIE3l MHOCTPAHUA C TEPPUTOPUHM TOCYAApCTBa,
€CJIM JIOKa3aH €ro He3aKOHHBIN Bbe3Jl, MpeObIBaHUE WM HE3aKOHHOE MPOKUBAHHUE
B 9TOM TrOCyJIapcTBe. YINpPOILEHHAas Mpoleaypa, KOTopas MPUMEHSETCS B Cilydae
peajiMHCCHH, SIBISIETCS CEPhE3HBIM (PaKTOPOM, Oiiarosapsi KOTOPOMY 3TOT UHCTUTYT
MOXET cTaTh HS(PQPEKTUBHBIM HHCTPYMEHTOM, PpErYIUPYIOIIUM MpeObIBaHUE
MHOCTPAHLIEB HA TEPPUTOPUHN TOTO UM MHOTO rocyaapctsa. O1ieHuBasi IpuMeHEHHe
JIOrOBOpa O peajIMUCCUU B ABYCTOPOHHMX oTHowmeHusX [lompmm u Poccun, Hano
oOpaTuTh BHUMAHUE Ha CIEAYIOIINE MPOOIEMBI:

1) B cBsi3u co BeryrieHueM Ilonbiu B EC 1 BBeieHHEM BU30BBIX TPeOOBaHUMN
B OTHOIIIeHUU TpaxaaH PD, a Takxke B cBsi3U ¢ Ucnonb3oBanueM [lombiiei
noctuxkeHul [1leHreHa oTMeuaeTcss CHUKEHHUE KOJIMYECTBA JIMI — IPaKIaH
000UX ToCcynapcTB, nepecekarommux rpanuiry o u Poccuu;

2) BBEACHHME peXUMa, Kacalolerocss TrpakJaH TPEeTbUX TIOCydapcTB, B
OTHOULIEHUY KOTOPBIX HAa MPOTSHKEHUU TPEX JIET JOTOBOP HE MPUMEHSJICS, B
3HAYUTETILHOM cTereHu 00yCIOBUIIO OIPaHUYEHHE €r0 MPUMEHEHHUS.

Cnenyer OTMETHTb, YTO JIOTOBOP O PEAAMHUCCUU SIBISETCS BAKHBIM
UHCTPYMEHTOM 3()()EKTHBHOTO PETYTHPOBAHUS MUTPAIMOHHBIX MOTOKOB, TaK KaK
OH TapaHTHPYeT OBICTPOE BO3BPAIllEHUE HE3aKOHHBIX HMMHUTPAHTOB. B oTHOIIEHMSIX
[Tonemm ¢ P® 310 CpencTBO 10 CHUX MTOP HE UCIIONIB3YETCS B TIOJIHOW MEPE.
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READMISSION IN POLISH-RUSSIAN RELATIONS

Readmission agreements are inextricably linked on the one hand with the
liberalization of visa policies of the European countries, and on the other hand, with
the execution of an alien’s departure from the territory of the state, when illegal
entry, stay or illegal residence has been proven. The simplified procedure, which
applies in the case of readmission, is the major attribute for its becoming an effective
instrument regulating the stay of aliens in the territory of the state concerned. In
assessing the application of a readmission agreement in the bilateral relations of
Poland and Russia, attention should be paid to the following matters:

1) in connection with Poland’s entry to the EU and the introduction of the visa
requirement for citizens of the Russian Federation, with the consequent
requirement that Poland should be bound by the Schengen acquis, a decrease
in the number of persons - nationals of both countries - crossing the borders
of Poland and Russia - was recorded;

2) the introduction of the clause regarding the nationals of third countries,
to whom over a period of three years, the agreement was not applicable,
significantly affected the restriction of its application.

It therefore should be stressed that while the agreement on readmission is an
important instrument for ensuring the effective management of the flow of migration,
it provides for the quick return of illegal immigrants. So far it has not been fully used
as a measure in the relations between Poland and the Russian Federation.

Key words:

Readmission agreement, the Russian Federation, Poland, immigrants, illegal
entry, stay, residence
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MOZLIWOSCI ODSTAPIENIA OD REZIMU WIZOWEGO
PRZY PRZEKRACZANIU ZEWNETRZNEJ GRANICY
UNIl EUROPEJSKIEJ

1. Uwagi wstepne

Uwspolnotowienie polityki wizowej w Unii Europejskiej niejednokrotnie ozna-
czato w praktyce zaostrzenie rezimu prawnego w tym obszarze wobec obywateli
panstw sasiadujacych z panstwami cztonkowskimi. Bardzo wyraznym przyktadem
tego typu zjawiska byto przyjecie wspdlnych regulacji wizowych przez panstwa Eu-
ropy Srodkowo—Wschodniej, w tym Polske, w zwiazku z akcesja do Unii Europej-
skiej. W konsekwencji przywrocony zostat rezim wizowy wobec m.in. obywateli
Rosji, Biatorusi 1 Ukrainy. W odniesieniu do obywateli Rosji powstal dodatkowy
problem w momencie wiaczenia Polski 1 Litwy do strefy Schengen. Nie rozwiaza-
no bowiem problematycznej kwestii tranzytu obywateli Federacji Rosyjskiej (z i do
Obwodu Kaliningradzkiego) przez terytorium panstw cztonkowskich Unii Europe;j-
skiej.

Na przykladzie relacji z niebedacymi cztonkami Unii Europejskiej panstwa-
mi o$ciennymi Polski mozna stwierdzi¢, ze realizacja wspolnej polityki wizowe]
Unii wplywa na dwustronne kontakty. Dla wyeliminowania cz¢$ci problemdw prak-
tycznych Unia Europejska zawarta m.in. z Rosja (25 maja 2006 r.) 1 Ukraing (18
czerwca 2007 r.) umowy o ulatwieniach w wydawaniu wiz. Nie sa one jednak po-
strzegane jako rozwiazanie istniejacych problemow — wciaz pojawia si¢ postulat
docelowej zmiany rezimu wizowego. Dla utatwienia rozwoju wzajemnych kontak-
tow (zardwno spotecznych, naukowych, gospodarczych, jak 1 kulturalnych) liberali-
zacja rezimu wizowego wobec obywateli wschodnich panstw sasiadujacych Polski
jest bardzo istotna. Nie zapominajac o postulatach perspektywicznych, warto zwré-
ci¢ uwage na obecne mozliwos$ci odstapienia od rezimu wizowego przy przekracza-
niu zewngetrznej granicy Unii Europejskiej.
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2. Zakres dopuszczalnych zwolnien z obowigzku wizowego
w Unii Europejskiej

Kluczowym aktem prawnym Unii Europejskiej w zakresie wspdlnej polityki
wizowe]j jest rozporzadzenia Rady (WE) nr 539/2001 z dnia 15 marca 2001 r. wy-
mieniajace panstwa trzecie, ktorych obywatele musza posiada¢ wizy podczas prze-
kraczania granic zewngtrznych oraz te, ktérych obywatele sa zwolnieni z tego wy-
mogu (ze zm.).! W art. 1 ust. 2 tegoz rozporzadzenia zawarto katalog przypadkow,
objetych calkowitymi zwolnieniami z obowiazku wizowego przy przekraczaniu gra-
nic zewnetrznych panstw cztonkowskich:

— podstawowe 1 najszersze wytaczenie dotyczy obywateli takich panstw trze-
cich, ktore ujete zostaly w wykazie pozytywnym (tzw. biata lista), stanowia-
cym zatacznik nr II do rozporzadzenia, gdy ich catkowity pobyt na teryto-
rium UE nie przekracza trzech miesigcy;

— drugi przypadek dotyczy obywateli panstw trzecich, znajdujacych si¢ na li-
Scie w zataczniku I do rozporzadzenia 539/2001, ktorzy przekraczaja grani-
c¢ zewnetrzng w ramach matego ruchu granicznego;?

— trzeci — ucznidw, ktorzy sa obywatelami panstwa trzeciego znajdujacego sig
na liScie w zataczniku I, a zamieszkuja na state w panstwie cztonkowskim
stosujacym decyzje Rady 94/795/WSiSW z dnia 30 listopada 1994 r. w spra-
wie wspolnych dzialan przyjetych przez Radg na podstawie art. K. 3 ust. 2
lit. b) Traktatu o Unii Europejskiej w sprawie utatwien podrozy dla uczniow
pochodzacych z panstw trzecich przebywajacych w panstwach cztonkow-
skich® — w przypadku uczestniczenia w wycieczce szkolnej w grupie ucz-
nidow pod opieka nauczyciela danej szkoty;

1 Rozporzadzenie to od momentu wejscia w zycie byto zmieniane 8 razy przez:
rozporzgdzenie Rady (WE) nr 2414/2001 z dnia 7 grudnia 2001 r. (Dz.U. L 327 z 12.12.2001, s. 23);
rozporzgdzenie Rady (WE) nr 453/2003 z dnia 6 marca 2003 r. (Dz.U. L 69 z 13.3.2003, s. 10);
rozporzgdzenie Rady (WE) nr 851/2005 z dnia 2 czerwca 2005 r. (Dz.U. L 141 z 4.6.2005, s. 3);
rozporzgdzenie Rady (WE) nr 1791/2006 z dnia 20 listopada 2006 r. (Dz.U. L 363 z 20.12.2006, s. 1);
rozporzgdzenie Rady (WE) nr 1932/2006 z dnia 21 grudnia 2006 r. (Dz.U. L 405 z 30.12.2006, s. 1),
rozporzgdzenie Rady (WE) nr 1244/2009 z dnia 30 listopada 2009 (Dz.U. L 336 18.12.2009, s. 1),
rozporzgdzenie Rady (UE) nr 1091/2010 z dnia 24 listopada 2010 r. (Dz.U. L 329 z 14.12.2010, s. 1)
oraz rozporzadzenie Rady (UE) nr 1211/2010 z dnia 15 grudnia 2010 r. (Dz.U. L 339 z 22.12.2010, s. 9).

Wersja skonsolidowana z 11.01.2011 r. — http://eur—lex.europa.eu/LexUriServ/LexUriServ.do?uri=CONSLEG:20
01R0539:20110111:PL:PDF — data wejscia 01.08.2011 .

2 Zgodnie z rozporzadzeniem (WE) nr 1931/2006 Parlamentu Europejskiego i Rady z dnia 20 grudnia 2006 r.
ustanawiajgcym przepisy dotyczace matego ruchu granicznego na zewnetrznych granicach ladowych panstw
cztonkowskich i zmieniajgce konwencje z Schengen, Dz.U. L 405 z 30.12.2006, s. 1.

3 Dz.U. L 327 2 19.12.1994, s. 1.
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— czwarty — 0s0b posiadajacych status uchodzcy oraz wszystkich bezpan-
stwowcow,* ktorzy zamieszkuja na stale w panstwie cztonkowskim i sq po-
siadaczami dokumentu podrézy wydanego przez to panstwo cztonkowskie.

Panstwom cztonkowskim pozostawiono jednocze$nie mozliwo$¢ wprowadza-
nia odstgpstw od przewidzianego w art. 1 ust. 2 zniesienia obowiazku wizowego
w odniesieniu do 0sob, ktore w trakcie swego pobytu na terytorium danego panstwa
prowadza dziatalno$¢ zarobkowa.

Oprdocz wspomnianych wyzej przypadkow wytaczen wskazanych wprost w roz-
porzadzeniu 539/2001, przewidziano mozliwo$¢ zastosowania dodatkowych od-
stepstw na podstawie decyzji poszczegolnych panstw cztonkowskich (ze skutkiem
prawnym ograniczonym do terytorium danego panstwa). Na mocy art. 4 ust. 1 ww.
rozporzadzenia panstwo cztonkowskie moze swobodnie stosowaé indywidualne od-
stepstwa od obowiazku wizowego przewidzianego w art. 1 ust. 1 lub od zwolnienia
z obowiazku wizowego przewidzianego w art. 1 ust. 2 (tj. wprowadzi¢ zwolnienia
z obowiazku wizowego wobec niektorych kategorii obywateli panstw trzecich znaj-
dujacych si¢ w wykazie negatywnym lub nalozy¢ obowiazek wizowy na niektdre
kategorie obywateli panstw trzecich znajdujacych si¢ w wykazie pozytywnym). Ta-
kie dziatania panstwo cztonkowskie moze zastosowa¢ wobec nastepujacych katego-
ri1 0sOb:

— posiadaczy paszportow dyplomatycznych, paszportow stuzbowych/urzedo-

wych lub paszportow specjalnych, wedlug jednej z procedur okreslonych
wart. 1 ust. 1 1art. 2 ust. 1 rozporzadzenia (WE) nr 789/2001 z dnia 24
kwietnia 2001 r. zastrzegajacego dla Rady uprawnienia wykonawcze w od-
niesieniu do niektorych szczegdtowych przepiséOw 1 procedur praktycznych
rozpatrywania wnioskow wizowych;’

— cywilnych zatog samolotow 1 statkow;

— zalog 1 obstlugi lotow w ramach misji awaryjnych lub ratunkowych oraz in-
nych 0s6b niosacych pomoc w przypadku katastrofy lub wypadku;

— czlonkow cywilnych zaldg statkow zeglujacych po wodach mig¢dzynarodo-
wych;

4 Zarowno objetych konwencjg dotyczaca statusu bezpanstwowca z dnia 28 wrzesnia 1954 r., jak i nieobjetych za-
kresem zastosowania tej konwenciji.

5 Dz.U. L 116 z 26.4.2001, s. 2, polskie wydanie specjalne: Rozdziat 19 Tom 04 P. 99 — 101 — zob. tekst http://eur—
lex.europa.eu/Notice.do?val=259281:cs&lang=pl&list=261461:cs,259281:cs,&pos=2&page=1&nbl=2&pgs=10&
hwords=&checktexte=checkbox&visu=#texte — data wejscia 09.08.2011 r. Rozporzadzenie to zostato zmienio-
ne decyzjg Rady 2004/927/WE (Dz.U. L 396 z 31.12.2004, s. 45), a nastepnie uchylone rozporzadzeniem Rady
(WE) nr 810/2009 ustanawiajacym wspolnotowy kodeks wizowy (kodeks wizowy), Dz.U. L 243 z 15.9.20009, s. 1
—z dniem 04.04.2010 r.
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— posiadaczy listow zelaznych wystawionych przez niektore migdzynarodowe
organizacje migdzyrzadowe swym urzednikom.

We wskazanych wyzej przypadkach swobodnej praktyki panstw niejedno-
krotnie mamy do czynienia z quasi—harmonizacja, poniewaz praktyka ta jest cze-
sto identyczna. Np. zgodnie z obecnymi informacjami przekazanymi Komisji przez
panstwa cztonkowskie cywilne zatogi samolotow sa zwolnione z obowigzku wizo-
wego we wszystkich panstwach cztonkowskich. W odniesieniu do cywilnych zatog
statkbw morskich zwolnienie z obowiazku wizowego w przypadku zej$cia na lad
wprowadzito 25 panstw cztonkowskich. Analogiczna ilo$¢ panstw cztonkowskich
zachowata obowiazek posiadania wizy w przypadkach tranzytu. Tylko jedno pan-
stwo czlonkowskie stosuje natomiast zwolnienie z obowiazku wizowego wobec za-
t6g 1 obstugi lotdéw w ramach misji awaryjnych lub ratunkowych oraz wobec innych
0sOb niosacych pomoc w przypadku katastrofy lub wypadku. W odniesieniu do ka-
tegorii obejmujacej czlonkow cywilnych zatog statkow zeglujacych po srédlado-
wych wodach migdzynarodowych (np. Ren, Dunaj) wystgpuje réznorodna praktyka
panstw, jesli chodzi o zwolnienie z obowiazku wizowego lub natozenie takiego obo-
wiazku w odniesieniu do wspomnianej kategorii 0s6b.6

W art. 4 ust. 2 rozporzadzenia 539/2001 przewidziano ponadto, ze panstwo
cztonkowskie moze takze zwolni¢ z obowiazku wizowego:

— ucznidw, ktorzy sa obywatelami panstwa trzeciego, znajdujacego si¢ na li-
scie w zataczniku I rozporzadzenia, a zamieszkuja na stale w panstwie trze-
cim znajdujacym si¢ na liscie w zataczniku Il lub w Szwajcarii 1 Liechtenste-
inie — w przypadku uczestniczenia w wycieczce szkolnej w grupie uczniow
pod opieka nauczyciela danej szkoty;

— osoby posiadajace status uchodzcy 1 bezpanstwowcow, jesli panstwo trzecie,
w ktérym zamieszkuja na state i ktére wydato im dokument podrdzy, jest
jednym z panstw trzecich wymienionych w zataczniku II rozporzadzenia;

— cztonkow sit zbrojnych podrozujacych w sprawach NATO lub Partnerstwa
dla Pokoju, posiadajacych dowdd tozsamosci irozkaz wyjazdu okreslo-
ne w umowie migdzy panstwami—stronami Umowy pomigdzy stronami Or-
ganizacji Paktu Potnocnoatlantyckiego dotyczacej statusu ich sit zbrojnych
z dnia 19 czerwca 1951 r.

W maju 2011 r. Komisja Europejska przedstawila wniosek legislacyjny dot.
rozporzadzenia Parlamentu Europejskiego i Rady zmieniajacego rozporzadzenie

6 Zob. dane Komisji we wniosku legislacyjnym w sprawie zmiany rozporzadzenia Rady (WE) nr 539/2001
COM/2011/0290 koncowy - COD 2011/0138, http://eur—lex.europa.eu/LexUriServ/LexUriServ.
do?uri=COM:2011:0290:FIN:PL:PDF, s. 8 — data wejscia 11.08.2011 .
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Rady (WE) nr 539/2001 wymieniajace panstwa trzecie, ktorych obywatele musza
posiada¢ wizy podczas przekraczania granic zewngtrznych oraz te, ktorych obywa-
tele sa zwolnieni z tego wymogu.” Celem proponowanej zmiany jest m.in. poczy-
nienie postgpoOw w kierunku petnej harmonizacji wspdlnej polityki wizowej poprzez
wprowadzenie nowych, bardziej zharmonizowanych przepiséw dotyczacych obo-
wiazkuwizowego lub zwolnienia z obowiazku wizowego stosowanych wzgledem
réznychkategorii obywateli panstw trzecich.

W projekcie tym Komisja proponuje m.in. wprowadzenie do art. 4 rozporza-
dzenia 539/2001 przepisu umozliwiajacego panstwom cztonkowskim zwolnienie
z obowiazku wizowego osob $wiadczacych ustugi — zwolnienie to mogtoby by¢
stosowane w zakresie koniecznym do poszanowania zobowiazan mig¢dzynarodo-
wych podjetych przez Wspdlnote przed wejsciem w zycie rozporzadzenia (WE)
nr 539/2001. Przyktadem moga by¢ np. umowy migdzynarodowe, zawierane przez
Wspolnote Europejska 1 jej panstwa czlonkowskie z panstwami trzecimi (takie jak
uktady o stowarzyszeniu), a dotyczace m. in. przeplywu osob 1 ustug i mogace miec
tym samym wplyw na obowiazek wizowy naktadany na obywateli panstw trzecich.
Tego rodzaju umowy mig¢dzynarodowe maja pierwszenstwo w stosowaniu wobec
przepisow prawa wtdrnego, w tym rowniez rozporzadzenia (WE) nr 539/2001.%
Panstwa cztonkowskie, ktérych dotyczy derogacja (klauzula zawieszajaca), zawar-
ta we wspomnianych umowach mi¢dzynarodowych, powiadamiaja o tym Komisje
1 pozostale panstwa cztonkowskie.’

Nalezy przypomnie¢, ze problem ten byt przedmiotem postgpowania przed Try-
bunatem Sprawiedliwosci w sprawie C-228/06 MehmetSoysal i Ibrahim Savatli
przeciwko Bundesrepublik Deutschland.'® W wyroku z dnia 9 lutego 2009 r. Try-
bunatl odniost si¢ do postanowien protokotu dodatkowego do Uktadu ustanawiaja-
cego stowarzyszenie miedzy Europejska Wspolnota Gospodarcza a Turcja (Uktad
podpisany w dniu 12 wrze$nia 1963 r. w Ankarze) — protokét ten zostat podpisa-
ny w dniu 23 listopada 1970 r. w Brukseli i zgodnie z jego art. 62 stanowi integral-
ng cz¢$¢ uktadu stowarzyszeniowego. W art. 41 ust. 1 tego protokotu ustanowiona
zostata klauzula zawieszajaca (standstill), ktora stanowi, Ze umawiajace si¢ strony
nie beda wprowadza¢ zadnych nowych ograniczen w swobodzie przedsigbiorczosci

7 COM/2011/0290 koncowy  — COD 2011/0138, http://eur—lex.europa.eu/LexUriServ/LexUriServ.
do?uri=COM:2011:0290:FIN:PL:PDF — data wejscia 11.08.2011 r.
8 Jesli tego rodzaju umowy miedzynarodowe zawierajg tzw. klauzule zawieszajgca, moze z nich dla niektdérych

panstw cztonkowskich wynika¢ obowigzek odstgpienia od stosowania regut wspélinej polityki wizowej zgodnie
z ich ustawodawstwem krajowym i przepisami obowigzujgcymi w dniu wejscia w zycie w stosunku do nich klau-
zuli zawieszajace;j.

9 Obecnie jedynie ukiad stowarzyszeniowy z Turcjg zawiera wspomniang klauzule zawieszajaca.

10 Whniosek o wydanie orzeczenia w trybie prejudycjalnym ztozony przez Oberverwaltungsgericht Berlin-Branden-
burg — Niemcy, wyrok z dnia 19.02.2009r. — Zb.Orz. TS 2009 Strona 1-01031, zob. http://eur-lex.europa.eu/Noti-
ce.do?val=488992:cs&lang=pl&list=494138:cs,488992:cs,&pos=2&page=18&nbl=2&pgs=10&hwords=Mehmet%
20Soysal~&checktexte=checkbox&visu=#texte — data wejscia 19.08.2011 r.
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i w swobodzie $swiadczenia ustug.!" Trybunat podkreslil, ze zgodnie z utrwalonym
orzecznictwem, przepis art. 41 ust. 1 wywoluje skutek bezposredni — ustanawia bo-
wiem w sposob jasny, precyzyjny 1 bezwarunkowy jednoznaczna klauzulg ,,stand-
still”, zawierajaca nalozony na siebie przez umawiajace si¢ strony obowiazek, ktory
pod wzgledem prawnym sprowadza si¢ do powstrzymania si¢ od dziatan.'> W sen-
tencji wyroku Trybunat orzekl, ze artykut 41 ust. 1 protokotu dodatkowego do Ukta-
du EWG — Turcja nalezy interpretowa¢ w ten sposob, ze stoi on na przeszkodzie
wprowadzeniu wzgledem obywateli tureckich po dacie wejscia w Zycie tego proto-
kolu wymogu posiadania wizy przy wjezdzie na terytorium panstwa cztonkowskie-
go w celu swiadczenia w tym panstwie uslug na rachunek przedsigbiorstwa maja-
cego siedzibe¢ w Turcji, poniewaz w chwili wej$cia w zycie tego protokolu wiza nie
byta wymagana.

3. Maty ruch graniczny jako przyktad zwolnienia z obowigzku
wizowego

Jak wspomniano wcze$niej, w katalogu obecnych zwolnien z obowiazku wi-
zowego przy przekraczaniu zewngtrznej granicy panstw cztonkowskich Unii Eu-
ropejskiej ujete zostaly osoby przemieszczajace si¢ w ramach matego ruchu
granicznego.*Postulat zniesienia barier (w tym przypadku wizowych) we wzajem-
nych kontaktach byt w regionach przygranicznych szczegdlnie istotny, poniewaz
ich mieszkancy tradycyjnie sa silnie uzaleznieni od rozwoju przygranicznego han-
dlu czy ustug. Z drugiej strony — na skutek m.in. przesunie¢ w przebiegu granic pan-
stwowych — nierzadkie sa sytuacje, gdy cztonkowie rodzin czy nekropolie rodzinne
usytuowane sa na terytorium innego panstwa. W regionach przygranicznych zaroéw-
no wzgledy ekonomiczne, jak i spoleczne czy kulturalne sa zatem waznym wska-
zaniem na rzecz zastosowania rozwiazan tagodzacych, czy wrecz znoszacych ogol-
ny rezim wizowy. Ciekawym przyktadem tego rodzaju jest instytucja matego ruchu
granicznego.

,Lokalny ruch graniczny”'* od dawna postrzegany byt jako istotny element

zwiazany z funkcjonowaniem zewnetrznych granic Unii Europejskiej. Niektore

11 W stosunku do Republiki Federalnej Niemiec protokét dodatkowy wszedt w zycie w dniu 1 stycznia 1973 r.

12 Zob. pkt 45 wyroku.

13 Na podstawie rozporzadzenia Rady (WE) nr 1932/2006 z dnia 21 grudnia 2006 r. zmieniajgcego rozporzadze-
nie (WE) nr 539/2001 wymieniajace panstwa trzecie, ktérych obywatele muszg posiada¢ wizy podczas przekra-
czania granic zewnetrznych, oraz te, ktérych obywatele sg zwolnieni z tego wymogu (Dz.U. L 405 z 30.12.2006),
http://eur—lex.europa.eu/Notice.do?val=442711:cs&lang=pl&list=442711:cs,443269:cs,&pos=1&page=1&nbl=2&
pgs=10&hwords=&checktexte=checkbox&visu=#texte, data wejscia 02.08.2006 r.

14 Tj. regularne i czeste przekraczanie granicy przez osoby mieszkajace w obszarze przygranicznym kraju sgsia-
dujacego. Termin ,lokalny ruch graniczny” byt uzywany w omawianym obszarze w pierwszych dokumentach
przyjmowanych na poziomie Unii. Na ten temat zob. np. B. Fieducik, Instytucje matego ruchu granicznego, (w:)
M. Zdanowicz (red.), Polska w Schengen, Biatystok 2009, s. 37 i nast. Na terminologie warto zwréci¢ uwage
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z panstw cztonkowskich zawarty z panstwami sasiadujacymi umowy dwustronne
regulujace to zagadnienie.” W zwiazku z wprowadzeniem wspolnych regut polityki
wizowej Komisja podnosita koniecznos$¢ ustanowienia réwniez przepisdOw wspolno-
towych, okreslajacych kryteria i warunki wprowadzenia utatwien dla mieszkancow
strefy przygranicznej przy przekraczaniu zewngtrznej granicy w ramach zasad ma-
tego ruchu granicznego.'® Podkreslano, ze wspolne reguty w tym zakresie powinny
zapewni¢ rOwnowage pomiedzy dwiema waznymi kwestiami. Z jednej strony cho-
dzi bowiem o ulatwianie przekraczania granicy mieszkancom strefy przygraniczne;j
dziatajacym w dobrej wierze i majacym uzasadnione powody do czestego przekra-
czania zewngtrznej granicy Unii Europejskiej. Z drugiej zas — o potrzebg zapobiega-
nia nielegalnej imigracji oraz potencjalnym zagrozeniom dla bezpieczenstwa, jakie
stanowi dziatalnos$¢ przestgpcza. Ostatecznie w grudniu 2006 r. Parlament Europe;j-
ski 1 Rada przyjety rozporzadzenie ustanawiajace przepisy dotyczace matego ruchu
granicznego na zewngtrznych granicach ladowych panstw cztonkowskich i zmie-
niajace postanowienia Konwencji z Schengen (rozporzadzenie (WE) nr 1931/2006
z dnia 20 grudnia 2006 r.)"’

Wspomniane rozporzadzenie przewiduje mozliwos$¢ zastosowania szeregu wy-
jatkow w poréwnaniu ze standardowymi wymogami odnosnie do warunkow wjazdu
na terytorium panstwa cztonkowskiego oraz kontrolami na zewngtrznych granicach
Unii Europejskiej, okreslonymi m.in. w kodeksie granicznym Schengen. Rezim ma-
tego ruchu granicznego jest jednak dos¢ $cisle ograniczony terytorialnie — zezwole-
nie pozwala jego posiadaczowi na poruszanie si¢ tylko w obszarze strefy przygra-
nicznej panstwa, ktore zezwolenie wydato.

Aby moc korzysta¢ z zasad matego ruchu granicznego, mieszkancy strefy przy-
granicznej musza spetnia¢ szereg warunkow. Do najwazniejszych zalicza si¢ m.in.
wymog zamieszkiwania w strefie przygranicznej przez okres przynajmniej 1 roku,
czy posiadanie waznego dokumentu podrozy. Ubiegajacy si¢ o zezwolenie na prze-
kraczanie granicy w ramach matego ruchu granicznego nie moga by¢ objeci wpisem
w systemie informacji Schengen do celéw odmowy wjazdu. Nie moga by¢ réwniez
uwazani za osoby stanowiace zagrozenie dla porzadku publicznego, bezpieczenstwa
wewnetrznego, zdrowia publicznego lub stosunkow miedzynarodowych ktérego-
kolwiek z panstw cztonkowskich.

w kontekscie rozporzgdzenia nr 1931/2006 z dnia 20.12.2006 r. — w polskiej wersji urzedowej przyjety jest termin
»maty ruch graniczny”, w angielskiej np. nadal — ,local border traffic”.

15 Komisja dokonata przegladu takich umoéw — patrz ,Rozwdj acquis w zakresie lokalnego ruchu granicznego”,
SEC(2002)947 2 9.9.2002 r.

16 Zob. komunikat Komisji ,W kierunku zintegrowanego zarzgdzania zewnetrznymi granicami Panstw Cztonkow-
skich Unii Europejskiej” COM (2002)233 z 7.5.2002 r.

17 Dz.U. L 405 z30.12.2006, s. 1-18 (PL), http://eur—lex.europa.eu/LexUriServ/LexUriServ.do?uri=0J:
L:2006:405:0001:0018:PL:PDF. Szerzej nt. genezy wspdlnych regulacji w tym obszarze — zob. M. Zdanowicz,
A. Doliwa—Klepacka, Mozliwosci liberalizacji rezimu wizowego w ramach wspétpracy panstw w Partnerstwie
Wschodnim, (w:) Partnerstwo wschodnie. Wymiary realnej integracji, red. M. Zdanowicz, T. Dubowski, A. Pieku-
towska, Biatystok 2010, s. 156—157.
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Posiadacze zezwolen na przekraczanie granicy w ramach matego ruchu gra-
nicznego sa zwolnieni z wymogu wizowego (jesli taki wymog istnieje). Nie musza
roOwniez spelnia¢ warunku posiadania dostatecznych srodkéw utrzymania (na czas
zamierzonego pobytu 1 na powro6t). Na przejsciach granicznych nie mozna ponadto
wymagac¢ od nich przedstawiania dokumentdéw uzupetiajacych, potwierdzajacych
cel ich pobytu.

Istotne utatwienie dotyczy czasu pobytu. Osoby uprawnione w ramach zasad
matego ruchu granicznego moga przebywac na terytorium wlasciwego kraju sasia-
dujacego bez ograniczen czasowych, jednak kazdy nieprzerwany pobyt nie moze
przekracza¢ 90 dni. Stanowi to odstepstwo od standardowej zasady, okreslonej
w kodeksie granicznym Schengen, wedtug ktérej pobyt krdtkoterminowy jest ogra-
niczony do maksymalnie 90 dni na przestrzeni 180 dni.

Poza tym nalezy tez zwroci¢ uwage na inne ulatwienia, w tym m.in.:

— zezwolenia na przekraczanie granicy w ramach matego ruchu granicznego
moga by¢ wydawane nieodptatnie;

— zezwolenia moga by¢ wydawane na okres waznosci od 1 roku od 5 lat;

— na potrzeby maltego ruchu granicznego moga by¢ tworzone specjalne przej-
$cia graniczne;

— na zwyktych przejsciach granicznych moga by¢ wydzielane specjalne pasy
ruchu dla mieszkancow strefy przygraniczne;;

— osoby posiadajace zezwolenie na przekraczanie granicy w ramach matego
ruchu granicznego sa zwolnione z wymogu uzyskania stempla w paszporcie
przy przekraczaniu granicy.

Kompetencja Unii w obszarze okreslania zasad przekraczania granic ma cha-
rakter wylaczny, jednak w art. 13 rozporzadzenia 1931/2006 ustanawiajacego prze-
pisy dotyczace matego ruchu granicznego na zewngtrznych granicach ladowych
panstw cztonkowskich upowaznia si¢ panstwa cztonkowskie do utrzymywania lub
zawierania umow dwustronnych z sasiadujacymi panstwami trzecimi w celu wdro-
zenia zasad matego ruchu granicznego. Warunkiem jest oczywiscie, ze umowy takie
sa zgodne z przepisami rozporzadzenia 1931/2006, co ma by¢ kontrolowane m.in.
poprzez obowiazkowe konsultacje panstw cztonkowskich z Komisja przed kazdo-
krotnym zawarciem lub zmiana stosownej umowy dwustronne;j.

Dotychczas Komisja przedtozyta Parlamentowi Europejskiemu i1 Radzie dwa
sprawozdania w sprawie wdrozenia i funkcjonowania zasad matego ruchu granicz-
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nego. Pierwsze zostato przyjete 24 lipca 2009 r.,'® drugie — 9 lutego 2011 r." Jak
wynika z danych przedstawionych przez Komisj¢, do czasu przedstawienia dru-
giego sprawozdania weszly w zycie cztery umowy dotyczace matego ruchu gra-
nicznego, oparte o postanowienia rozporzadzenia 1931/2006: pomiedzy Wegrami
1 Ukraing (w styczniu 2008 r.), pomigdzy Stowacja 1 Ukraina (we wrzesniu 2008 r.),
pomigdzy Polska i Ukraing (w lipcu 2009 r.*°) oraz pomigdzy Rumunia i Motda-
wia (w pazdzierniku 2010 r.). W najblizszym czasie powinny ponadto wejs¢ w zycie
umowy pomiedzy: Polska 1 Bialorusia (podpisana w lutym 2010 r.), Lotwa i Biato-
rusia (podpisana w sierpniu 2010 r.), Litwa 1 Bialorusia (podpisana w pazdzierniku
2010 r.) oraz Norwegia 1 Rosja (podpisana w listopadzie 2010 r.).

4. Maly ruch graniczny w praktyce

Jak wynika z informacji zebranych przez Komisjg, w praktyce panstwa czton-
kowskie w ré6znym stopniu korzystaja z udogodnien dopuszczonych przepisami
rozporzadzenia 1931/2006.2' W zadnej z przedstawionych Komisji do konsultacji
uméw dwustronnych nie wykorzystano wszystkich dostepnych utatwien.

Wigkszos¢ krajow czlonkowskich stosuje rozwiazania bardziej restrykcyjne
od wymogow okreslonych we wspomnianym rozporzadzeniu. Np. w kwestii dtu-
gosci dopuszczalnego pobytu posiadaczy zezwolenia w ramach matego ruchu gra-
nicznego wigkszos¢ panstw czlonkowskich zastosowala dodatkowe ograniczenie,
tj. 90 dni w przeciagu 180 dni. Kolejny wazny w praktyce wymog dotyczy mini-
malnego okresu zamieszkania w strefie przygranicznej jako warunku koniecznego
dla skorzystania z rozwiazan malego ruchu granicznego. We wszystkich przedtozo-
nych Komisji umowach okres ten przekracza jeden rok, wymagany w rozporzadze-
niu 1931/2006.% Jak juz zaznaczono, przepisy wspomnianego rozporzadzenia daja
mozliwo$¢ wydawania zezwolen na przekraczanie granicy w ramach matego ruchu
granicznego nieodptatnie. W praktyce jednak jedynie jedna umowa przewidywata

18 COM 2009 (383), http://eur—lex.europa.eu/Notice.do?val=498654%3Acs&lang=pl&list=498654%3Acs%2C&pos
=1&page=1&nbl=1&pgs=10&hwords=&checktexte=checkbox&visu — data wejscia 13.08.2011 r.

19 COM 2011 (47), Drugie sprawozdanie z wdrazania i funkcjonowania przepiséw dotyczacych matego ruchu gra-
nicznego wprowadzonych rozporzadzeniem nr 1931/2006, http://eur—lex.europa.eu/LexUriServ/LexUriServ.
do?uri=COM:2011:0047:FIN:PL:PDF , data wejscia 7.10.2011.

20 Umowa miedzy Rzgdem Rzeczypospolitej Polskiej a Gabinetem Ministrow Ukrainy o zasadach matego ruchu
granicznego, podpisana w Kijowie dnia 28 marca 2008 roku oraz Protokdt, podpisany w Warszawie dnia 22
grudnia 2008 roku, miedzy Rzagdem Rzeczypospolitej Polskiej a Gabinetem Ministrow Ukrainy o zmianie Umowy
miedzy Rzadem Rzeczypospolitej Polskiej a Gabinetem Ministrow Ukrainy o zasadach matego ruchu graniczne-
go, podpisanej w Kijowie dnia 28 marca — Dz.U. z 2008 r. Nr 103, poz 858.

21 Zob. pierwsze sprawozdanie Komisji..., op. cit., s. 7-8.

22 W kilku umowach okres ten wynosi az 3 lata.
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takie rozwiazanie. W pozostatych oplaty za wydanie zezwolenia okres$lano na po-
ziomie od 20 do 35 euro.”

Jedna z kluczowych kwestii w omawianych rozwiazaniach jest samo zdefinio-
wanie ,,strefy przygranicznej”. Wlasciwe ujecie strefy przygranicznej byto jednym
z najtrudniejszych punktéw dyskusji dotyczacej projektu rozporzadzenia w sprawie
matego ruchu granicznego w 2006 r. W art. 3 ust. 2 rozporzadzenia 1931/2006 przy-
jeto, 1z jest to ,.strefa, ktora nie sigega dalej niz 30 kilometrow od granicy.Jednost-
ki podzialu administracyjnego, ktore maja by¢ uznane za strefg przygraniczna, sao-
kreslane przez zainteresowane panstwa w umowach dwustronnych, o ktéorych mowa
wart. 13. Jezeli czes$¢ ktorejkolwiek takiej jednostki jest potozona miedzy 30 a 50
kilometrem od linii granicy, uznaje si¢ ja mimo to za cz¢$c¢ strefy przygranicznej.”

Jak wynika ze sprawozdan Komisji, w niektorych przedtozonych do zaopinio-
wania wynegocjowanych projektach umow (np. Wegry — Ukraina, Polska — Ukra-
ina, Lotwa — Federacja Rosyjska, Stowacja — Ukraina, Polska — Biatorus, Butgaria
— Serbia, Bulgaria — byta Jugostowianska Republika Macedonii) strefa przygranicz-
na definiowana jest niezgodnie z rozporzadzeniem 1931/2006. Jako ,,strefe przygra-
niczna” okreslano w nich bowiem efektywnie cata strefe siegajaca 50 km od grani-
cy (anie, zgodnie z rozwiazaniem, przyjetymw rozporzadzeniu 1931/2006, strefe
siggajaca nie dalej niz 30 km).>* Komisja nie popierata takiego stanowiska.>W jej
ocenie z cato$ciowej interpretacji art. 3 ust. 2 jasno wynika, ze intencja prawodaw-
cy byto w zasadzie ograniczenie strefy przygranicznej do obszaru 30 km. Komisja
zaznaczylta, iz celem odstepstwa umozliwionego przez ostatnie zdanie wspomnia-
nego artykutu (dotyczacego czgsci jednostek administracyjnych lezacych migdzy
30 a 50 km) jest zapobiezenie sytuacji, w ktorej czes¢ jednostki administracyjne;j
lezy czg$ciowo w obrebie tej strefy przygranicznej, a czgsciowo poza nia. W zwiaz-
ku z tym miejscowe rozszerzenia strefy przygranicznej dozwolone sa w przypad-
kach, gdy dana jednostka administracyjna rozciaga si¢ poza 30-kilometrowa lini¢
(czg$ciowo lezy w obrebie 30-kilometrowe;j strefy, a czg§ciowo w strefie migdzy 30
a 50 km od granicy).

W odpowiedzi na argumenty panstw cztonkowskich dotyczace rozszerzenia za-
kresu terytorialnego ,,strefy przygranicznej” Komisja podkreslata, ze w odniesieniu
do niektérych krajow trzecich, np. Federacji Rosyjskiej i Ukrainy, istnieje inny in-

23 Poréwnywalnie do optat wizowych dla obywateli panstw, z ktérymi UE zawarta umowy o utatwieniach wizowych
(35 EUR).

24 Zob. pierwsze sprawozdanie Komisji... op. cit., s. 9 i nast. Na temat specyfiki, zasiegu terytorialnego i liczby lud-
nosci strefy przygranicznej w Polsce — zob. M. Zdanowicz, A. Doliwa—Klepacka, Mozliwosci liberalizacji rezimu
wizowego w ramach wspotpracy panstw w Partnerstwie Wschodnim, (w:) Partnerstwo wschodnie. Wymiary real-
nej integracji, red. M.Zdanowicz, T. Dubowski, A. Piekutowska, Biatystok 2010, s. 161-163.

25 Z tekstu rozporzadzenia we francuskiej wersji jezykowej (,foute partie d’une de ces communessituée a plus
de 30 mais a moins de 50 kilometres de la lignefrontaliereestnéanmoinsconsidéréecommeappartenant a la
zonefrontaliere”) jasno wynika, ze jedynie cze$¢ jednostki administracyjnej siegajaca 50 km od granicy moze by¢
uwazana za czes¢ strefy przygranicznej.
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strument, ktéry powinien by¢ wykorzystywany w odniesieniu do os6b majacych po-
wody do czgstego przekraczania granicy, a zamieszkujacych poza obszarem strefy
przygranicznej — umowa o utatwieniach wizowych.*Umowy tego rodzaju pozwala-
ja na nieodptatne wydawanie pewnym kategoriom osob wiz wielokrotnego wjazdu
o waznosci do 5 lat.

Drugie sprawozdanie zostalo przygotowane na podstawie odpowiedzi przeka-
zanych przez osiemnascie panstw cztonkowskich (Holandia, Wtochy, Czechy, Hi-
szpania, Cypr 1 Bulgaria nie udzielity odpowiedzi). W oparciu o uzyskane dane Ko-
misja stwierdzila, ze obecna definicja strefy przygranicznej (okreslona jako strefa 30
km, ktora moze wyjatkowo zosta¢ powigkszona do 50 km) jest odpowiednim kom-
promisem. Zwrdocono jednak uwage na szczegolny problem Obwodu Kaliningradz-
kiego.

W konsekwencji rozszerzenia Unii w 2004 r. Obwdd Kaliningradzki Federacji
Rosyjskiej stat si¢ jedyna enklawa na terytorium UE. Liczba ludnosci w tym okrggu
wynosi niemal milion, z czego 430 000 os6b zamieszkuje w stolicy, Kaliningradzie.
Polska niejednokrotnie (nie tylko jednostronnie, lecz rowniez wspolnie z Rosja czy
Niemcami) wzywata do wprowadzenia zmian w rozporzadzeniu w sprawie lokal-
nego ruchu granicznego, ,,dostosowanych do szczegolnej sytuacji obwodu kalinin-
gradzkiego”. W konsekwencji Komisja przedlozyta wniosek legislacyjny w sprawie
zmiany rozporzadzenia Parlamentu Europejskiego 1 Rady (WE) nr 1931/2006 w od-
niesieniu do wiaczenia obwodu kaliningradzkiego 1 niektérych powiatow polskich
do obszaru uznawanego za strefe przygraniczng. *’

W uzasadnieniu wniosku w sprawie zmiany rozporzadzenia 1931/2009 Komi-
sja podnosita, ze przyczyni si¢ on do rozwoju strategicznego partnerstwa migdzy
UE a Federacja Rosyjska, zgodnie z priorytetowymi celami okreslonymi w planie
dziatania dotyczacym wspolnej przestrzeni wolnosci, bezpieczenstwa 1 sprawiedli-
wosci w zakresie wspotpracy transgranicznej. W Unii Europejskiej nie spotyka sie
obszarow o podobnej sytuacji geograficznej jak Obwod Kaliningradzki — stosunko-
wo niewielki obszar, otoczony ze wszystkich stron panstwami czlonkowskimi UE.
Komisja uznata, ze w drodze wyjatku caty obwdd powinien zosta¢ wiaczony do
strefy przygranicznej — m.in. aby zapobiec izolacji Kaliningradu od jego bezposred-
nich sasiadoéw 1 utatwi¢ mieszkancom obwodu podrézowanie. Komisja uznata, ze
o ile obowiazujaca od 2007 r. umowa o utatwieniach wizowych migdzy UE a Fede-
racja Rosyjska jest juz istotnym krokiem na rzecz zwigkszenia mozliwosci swobod-

26 Umowa miedzy Wspolnotg Europejska a Federacjg Rosyjska o utatwieniach w wydawaniu wiz obywatelom Unii
Europejskiej i Federacji Rosyjskiej z 25 maja 2006 r. — Dz.U. UE z 2007 r. L 129, s. 27; umowa miedzy Wspol-
notg Europejskg a Ukraing o utatwieniach w wydawaniu wiz z 18 czerwca 2007 r. — Dz.U. UE z 2007 r. L 332,
S. 66.

27 KOM/2011/0461 wersja ostateczna — 2011/0199 (COD) — wniosek z dnia 27.07.2011 r. http://eur—lex.europa.eu/
Notice.do?val=578214:cs&lang=pl&list=578214:cs,&pos=1&page=1&nbl=1&pgs=10&hwords=&checktexte=che
ckbox&visu=#texte, data wejscia — 05.10.2011 .
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nego poruszania si¢, to przepisy dotyczace matego ruchu granicznego zapewniaja
dodatkowe ulatwienia w szczegolnosci w przypadku regularnego, a nawet codzien-
nego podrézowania na obszarze lokalnym. Z ulatwien mogliby ponadto korzystac
wszyscy mieszkancy obszaru kaliningradzkiego, za$§ niektore utatwienia w ramach
umowy o utatwieniach wizowych migdzy UE a Federacja Rosyjska przeznaczone
sa tylko dla wybranych kategorii osob. Komisja uznata, ze dla zapewnienia rzeczy-
wistych skutkoOw rozporzadzenia w tym regionie po polskiej stronie powinna zosta¢
okreslona analogiczna strefa przygraniczna, co pozwoli utatwi¢ 1 zintensyfikowac
wymiang gospodarcza 1 kulturalng migdzy obwodem kaliningradzkim a gtownymi
osrodkami potnocnej Polski.

Dla zobrazowania stopnia wykorzystywania w praktyce instrumentu matego
ruchu granicznego warto zwrdci¢ uwage na dane zebrane przez Komisj¢ na potrze-
by drugiego z przedtozonych sprawozdan w oparciu o informacje, przekazane przez
panstwa cztonkowskie. Statystyka odnosnie do korzystania przez mieszkancow stref
przygranicznych z instrumentu matego ruchu granicznego w panstwach, ktore za-
warly stosowne umowy na bazie rozporzadzenia 1931/2006, nie jest w petni porow-
nywalna, poniewaz okresy ujete w zestawieniu Komisji sa rézne ze wzgledu na od-
mienne terminy wej$cia w zycie umow.

Tabela 1. Liczba wydanych zezwolen MRG

Calkowita liczba Liczba wydanych zezwo-

Kraj Liczba zezwolen Okres L .. | len w stosunku do liczby
uprawnionej ludnosci S o
uprawnionej ludnosci

Wegry 58 055 1/2008 — 5/2010 | 400 000 — 450 000 okoto 13 %

Polska 31652 7/2009 — 3/2010 1,2 min okoto 2,7 %
Stowacja 1106 9/2008 — 6/2010 415 000 okoto 0,3 %
Rumunia 20.308 10/2010 —12/2010 1,2 min okoto 2 %

Zrédto: COM 2011 (47), Drugie sprawozdanie z wdrozenia i funkcjonowania przepisow dotyczq-
cych matego ruchu granicznego wprowadzonych rozporzadzeniem nr 1931/2006, s. 4.

Jak wida¢, zezwolenia w ramach matego ruchu granicznego ciesza si¢ du-
zym zainteresowaniem ws$rod ludnosci zamieszkujacej strefe przygraniczna na gra-
nicy ukrainsko—wegierskiej. Ma to swoje uzasadnienie — wigkszo$¢ zamieszkatej
tam ludnos$ci nalezy do wegierskiej mniejszosci narodowej 1 utrzymuje silne wig-
zy z krajem.

Komisja wskazata tez statystyki dotyczace odrzuconych wnioskow o wydanie
zezwolen. W okresie od grudnia 2007 r. do maja 2010 r. Wegry odrzucity 838 wnio-
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skow, wytacznie na podstawie wpisow do SIS oraz zakazow wjazdu do kraju i prze-
bywania na jego terenie. Polska odrzucita 272 wnioski w okresie od lipca 2009 r. do
marca 2010 r., gtdbwnie w oparciu o wpisy do SIS, lecz réwniez dlatego, ze wnio-
skodawcy posiadali nadal wazne zezwolenia. Stowacja odrzucita 169 wnioskoéw
w okresie od wrzesnia 2008 r. do czerwca 2010 r., glownie dlatego, ze wniosko-
dawcy nie przedstawili odpowiednio uzasadnionych przyczyn ekonomicznych czg-
stego przekraczania granicy, co jest wymagane w umowie. Rumunia odrzucita 972
wnioski od pazdziernika do grudnia 2010 r., gldéwnie dlatego, ze wnioskodawcy nie
przedstawili odpowiednio uzasadnionych przyczyn ekonomicznych czgstego prze-
kraczania granicy lub tez uznano, ze w ich przypadku wystepuje ryzyko nielegalnej
imigracji. Odsetek odrzuconych wnioskow waha si¢ zatem od 13% (SK), poprzez
4,7% (RO), 1,4% (HU) do 0,85% (PL).*

Ponadto z informacji zebranych przez Komisj¢ wynika, ze posiadacze zezwo-
leh w ramach matego ruchu granicznego przekraczaja poszczego6lne granice regu-
larnie, a jednorazowo pozostaja na terytorium drugiego kraju zaledwie kilka godzin
badz jeden lub dwa dni. Przepisy dotyczace matego ruchu granicznego, tam gdzie
stosowane, pozwalaja realizowac¢ zaktadany cel umozliwienia wymiany i wspolipra-
cy transgranicznej i rzeczywiscie stanowia ulatwienie dla ludnosci zamieszkujace;j
w strefach przygranicznych.

Ciekawa kwestia sa tez oczywiscie przypadki wykrytych przez panstwa nad-
uzy¢ i cofnigcia zezwolen na przekraczania granicy. W okresie od stycznia do kwiet-
nia 2010 r. Wegry ukaraty grzywna 16 obywateli Ukrainy za przekroczenie maksy-
malnego okresu pobytu oraz odmowity wydania zezwolenia w 1231 przypadkach
(zainteresowane osoby przebywaty na terytorium Wegier przynajmniej przez trzy
miesigce w ciagu szesciomiesigcznego okresu). W 2009 r. cofnigto dwa zezwolenia,
a w ciagu pierwszych pigciu miesiecy 2010 r. cztery zezwolenia. Ponadto 18 zezwo-
len uznano za niewazne, poniewaz juz po ich wydaniu ich posiadaczom zakazano
wjazdu na teren Wegier 1 przebywania na terytorium tego kraju.

Polska wykryta 15 przypadkéw naduzy¢ w okresie od lipca 2009 r. do kwietnia
2010 r. W dziewigciu przypadkach osoby przebywaty poza strefa MRG, w pigciu —
osoby pozostaty na terytorium Polski po wygasnigciu terminu dozwolonego poby-
tu, a w jednym — osoba byla zaangazowana w nielegalng dziatalno$¢ gospodarcza
na terenie Polski. Te przypadki naduzy¢ skutkowaty decyzjami o nakazie opuszcze-
nia Polski 1 cofnigciu zezwolen MRG. W okresie od lipca 2009 r. do marca 2010 r.
podjeto 39 decyzji o cofnigciu zezwolenia MRG, co stanowi 1% wszystkich wyda-
nych w tym okresie zezwolen.

28 Drugie sprawozdanie Komisji, op. cit., s. 4-5.
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Rumunia wykryta 27 przypadkéw naduzy¢ w okresie od pazdziernika do grud-
nia 2010 r. Cofnigto 22 zezwolenia i wydano pig¢ decyzji o powrocie.

Stowacja wykryta jeden przypadek naduzycia w okresie od wrzesnia 2008 r.
do czerwca 2010 r. — osobg, ktora si¢ go dopuscita, wydalono z kraju. W tym sa-
mym okresie cofnig¢to 11 zezwolen. Ponadto Stowacja poinformowata, ze obywa-
tele Ukrainy posiadali zezwolenia w ramach matego ruchu granicznego, wydawane
przez rozne panstwa cztonkowskie, ktore to zezwolenia wykorzystywano do prze-
kraczania okreslonych granic wewngetrznych (HU-SK, PL-SK). Stowacja podjeta
srodki majace na celu ukaranie tego typu zachowan. W nawiazaniu do tej kwestii
Komisja stangta na stanowisku, ze przekraczanie granic wewnetrznych nie narusza
przepisoOw dotyczacych matego ruchu granicznego, o ile dane osoby pozostaja w ra-
mach odno$nych stref przygranicznych.

Na podstawie przedstawionych powyzej danych Komisja stwierdzita stosunko-
wo niska liczbe naduzy¢, zwiazanych z realizacja w praktyce postanowien uméow
o malym ruchu granicznym. W szczegolnosci nie ma dowoddw na to, ze beneficjen-
cit MRG mieliby systematycznie podrozowac¢ do innych panstw cztonkowskich z na-
ruszeniem obowiazujacych przepiséw.”

5. Uwagi koncowe

Obecne regulacje prawne Unii Europejskiej w obszarze polityki wizowe] za-
wieraja katalog mozliwos$ci zwolnienia z obowiazku wizowego albo wprost z mo-
cy prawa, albo na podstawie zastosowania przez panstwa cztonkowskie indywidu-
alnych odstepstw. Obecny poziom wspolnych regulacji wciaz nie jest optymalny,
dlatego Komisja przedstawita w maju 2011 r. projekt kolejnego rozporzadzenia
wprowadzajacego rozwigzania stuzace dalszej harmonizacji.

Przepisy dotyczace matego ruchu granicznego moga w istotnym stopniu utatwic
zycie ludno$ci zamieszkujacej w poblizu zewnetrznych granic ladowych panstw
cztonkowskich Unii Europejskiej, a stopien wykorzystania dopuszczalnych utatwien
zalezy w znacznym stopniu od panstw zawierajacych stosowne umowy dwustron-
ne. Wbrew niektorym opiniom instrument matego ruchu granicznego nie wptywa
szczegollnie na dziatalno$¢ przemytnicza, a przypadki naduzywania zasad matego
ruchu granicznego sa rzadkie. Mimo niewykorzystywania w pelni przez panstwa
uprawnione wszystkich dopuszczalnych utatwien, jest waznym instrumentem wpty-
wajacym na ruch osobowy w regionach przygranicznych, przynajmniej czescio-
wo rekompensujacym zaostrzenie rezimu wizowego wobec obywateli wschodnich
panstw o$ciennych Unii Europejskie;.

29 Zob. drugie sprawozdanie Komisji, op. cit., s. 5-7.
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BO3MOKHOCTH OTCTYIVIEHUSA OT BU30OBOI'O PEXKUMA
IPU NEPECEYEHUU BHEITHEN I'PAHULIBI EBPOIIEHCKOI'O COIO3A

B crarbe ananmusupyercs npaBoBoe peryiaupoBaHue EBpocoro3a B ob6iacTu
BU30BOW TOJUTHKH C TOYKH 3PEHHUS BO3MOKHOCTEH OTCTYIUJICHHS OT BH30BOTO
pekuMa TpH TepecedeHny BHeIHed rpanuibl EBpocoroza. OHO mpenmonaraet
P BO3MOYKHOCTEH 0CBOOOXKIEHUSI OT BU30BOM OOSI3aHHOCTH JIMOO B CHIIYy 3aKOHa,
a100 Ha OCHOBAaHMU IPUMEHEHMs rocyaapcrBamMu-wieHamMu EC MHIMBUIYaTIbHBIX
orcrymenuit. [lo maenunro EBpomneiickorn Komuccuu, CyliecTByrOIIni ypOBEHBb
COBMECTHOTI'O PETryJIMPOBaHMs BCE €1LIE HE SIBJIIETCS ONTUMAIIBHBIM, [IOTOMY €10 B Mae
2011 r. ObLT MpencTaBIEH NPOEKT OYEPETHOTO PACIOPSIKEHUS, IPEANOIAratoero
JaJIbLIEHIITYI0 FapMOHU3ALIMIO B JaHHOM cdepe.

B crarbe mpoBOAWTCS TIIATENIBHBIN aAHATU3 MOJIOKEHUM, KaCAOIIUXCSl MajIoro
NPUTPAHUYHOTO JABWKEHUS, HAIPUMEpP O TOJHOM OCBOOOXKICHHH OT BU30BOH
00s13aHHOCTH TP MEPECEUCHUH BHEUIHEN I'paHMIlbl rocynapcTB-wieHoB EC. DtoT
HWHCTUTYTMOXET CYIIIECTBEHHO O0JIETYUTH )KHU3Hb HACEIICHMUSI, P OXKUBAIOIIETO BOJIM3U
BHEIIIHUX CYXONMYTHBIX I'paHul] EBpoCOr03a, HO BCE-TaKU CTENEHb MCIOIb30BAHUS
JOTTYCTUMBIX OTCTYIUICHHH OT OOIIEro pekruma B 3HAYUTEIILHOW CTEMEHU 3aBUCUT
OT TOCYIapCTB, 3aKJIIOYAIOLIUX COOTBETCTBYIOIIHUE JIByCTOPOHHUE JOTOBOPHI.
Borpekn HEKOTOPBIM MHEHHMSIM, UHCTPYMEHT MAJIOTO NPUTPAHUYHOTO JBUKCHUS
CYLIECTBEHHO HE BIUSIET Ha POCT KOHTpaOaHAbI, a Cllydau 3J0yNOTPeOICHUs €ro
IpaBUIaMU HEMHOTOUYHCIICHHBI
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Mozliwosci odstgpienia od rezimu wizowego przy przekraczaniu zewnetrznej granicy...

POSSIBILITIES FOR WAIVING THE VISA REQUIREMENT
WHEN CROSSING THE EXTERNAL BORDERS OF THE EUROPEAN UNION

This article explores the regulations of the European Union in the area of visa
policy from the point of view of the possibility of waiving the visa requirement
when crossing the external borders of the Member States of the European Union.
The regulations provide a catalogue of possibilities for providing exemption from
the visa obligation or ex lege, or on the basis of individual derogations applied by
the Member States. The Commission considers that the current level of common
regulations 1is still not optimal, and so in May 2011 it presented a draft of the
forthcoming regulations introducing arrangements for further harmonization.

The article provides a closer analysis of the rules on local border traffic as an
example of those instances that may be completely exempt from the visa requirement
when crossing the external borders of the member states. This can substantially ease
the life of the population living in the vicinity of the external land borders of the
Member States of the European Union, however, the use of maximum accessibility
depends to a large extent on the states that conclude relevant bilateral agreements.
Contrary to some of the feedback, the instrument regarding small border traffic does
not particularly affect the activities of smugglers, and cases of abuse of the rules on
small border traffic are rare.

Key words:

Border, small border traffic, the European Union, visa policy, external border
of the EU
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PRZEPLYW TOWAROW PRZEZ POLSKO-ROSYJSKA GRANICE.
POLSKO-ROSYJSKI HANDEL ZAGRANICZNY
W MOMENCIE INTEGROWANIA SIE POLSKI Z UE.
WYBRANE ASPEKTY EKONOMICZNE

1. Wprowadzenie

Problemy zwiazane z funkcjonowaniem granic panstwowych nie traca, lecz zy-
skuja na znaczeniu w dobie transformacji, integracji i globalizacji. Jednakze maja
one wciaz wymiar polityczny, ekonomiczny i spoteczny 1 tym samym powinny by¢
rozpatrywane w roznych aspektach, w tym zwlaszcza w uktadzie prawno—ekono-
micznym. Musza tez by¢ rozpatrywane z punktu widzenia teorii stosunkéw migdzy-
narodowych i stad wynikajacej polityki zagranicznej.! Nalezy takze je rozpatrywac
z punktu widzenia mig¢dzynarodowych stosunkéw gospodarczych i1z tym zwiaza-
nej zagranicznej polityki ekonomicznej. Przemiany geopolityczne dokonujace si¢
w Polsce 1jej sasiedztwie na przetomie XX 1 XXI wieku utworzyly nowa rzeczy-
wisto$¢ polityczna 1 gospodarcza wzdtuz polskich granic. Powstaty nowe suweren-
ne panstwa. Gospodarki tych panstw realizuja w réznym tempie i w rd6zny sposob
przemiany ustrojowe 1 gospodarcze, tj. transformacje. Z jednej strony mamy do czy-
nienia z transformacja radykalna (Polska, Czechy, Stowacja, Niemcy Wschodnie).
Z drugiej za$§ dostrzegamy co najwyzej przypadki transformacji mniej radykalnych
— gradualnej na Biatorusi i mieszanej, polegajacej na stopniowym przechodzeniu od

1 W zwigzku z tym dos¢ bogata jest literatura podnoszaca te kwestie. Ze zrozumiatych wzgledéw najczesciej jed-
nak odnosi sie do poszczegodlnych tylko aspektéw tej interdyscyplinarnosci. Trudno jest wiec wskaza¢ opraco-
wania naukowe zwarte (monografie), ktére w sposéb kompleksowy to prezentowatyby. Mozna natomiast zna-
lez¢ takie, ktére podnoszag przynajmniej kilka elementéw (aspektéw) tej interdyscyplinarnosci. Miedzy innymi,
szczegobtowo zagadnienia dotyczace prawno—ekonomicznych aspektow ksztattowania sie w tym okresie swo-
body przeptywu towaréw i ludzi prezentujg Aleksander Maksimczuk i Leszek Sidorowicz w czterech monogra-
fiach: 1. Ochrona granic i obstuga ruchu granicznego, Warszawa 2007; 2. Graniczny ruch osobowy i towarowy
w Unii Europejskiej, Warszawa 2007; 3. Graniczna obstuga ruchu osobowego i towarowego w Unii Europejskie
(wybrane aspekty), Warszawa 2008; 4. Polska granica wschodnia w warunkach transformacji (wybrane aspek-
ty), Biatystok 2008. W nieco innym i troche wezszym ujeciu znajduje to takze odzwierciedlenie, (w:) Adamowicz
M., Siedlecka A., (red.), Ruch graniczny w kontek$cie poszerzania Unii Europejskiej, Biata Podlaska 2008, oraz
w monografii wydanej w jezyku rosyjskim: A. Maksimczuk, Pogranicznyj wywoz towarow w Ewrosojuzie, Minsk
2009; a takze w niektérych innych, ktére w tym opracowaniu w miare potrzeb bedg dalej wykorzystywane.
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gradualnej do radykalnej, jak to ma miejsce w Rosji 1 na Ukrainie. Taki stan rzeczy,
panujacy w sasiedztwie Polski, musi by¢ przyczyna powstawania wielu nowych
problemdow na odcinku wspolpracy gospodarczej 1 politycznej z tymi krajami

Przedmiotem rozwazan prezentowanych w tym opracowaniu jest wigc pewien
fragment tego ww. szerszego zagadnienia, a konkretnie dotyczacy wspdipracy Pol-
ski 1 Rosj1 w zakresie przeptywu towarow przez polsko—rosyjska granice w momen-
cie integrowania si¢ Polski z UE. Inaczej méwiac, chodzi tu o najwazniejsze aspek-
ty ekonomiczne funkcjonowania polsko—rosyjskiego handlu zagranicznego w tym,
jakby nie bylo, dla obu stron przelomowym momencie. Mozna tez twierdzi¢, ze
w rzeczywistos$ci sprawa sprowadza si¢ takze do ekonomicznych aspektow (wa-
runkow) realizacji jednej z czterech podstawowych swobdd gospodarczych wspot-
czesnego Swiata, tj. swobody przeplywu towarow w kontaktach handlowych Polski
i Rosji w momencie poszerzania si¢ UE (”starej pigtnastki”) o nowych 10 panstw
na wschod. Tym samym odnosito si¢ to takze do kwestii przenikalno$ci granic (”no-
wej jakosci” polsko—rosyjskich granic”) w zakresie ruchu towarowego w zwiazku
z my$la przewodnia: ,,Przyjazna granica — niezbednym elementem wzmacniania
stosunkow spoleczenstw Polski i Federacji Rosyjskiej”, wynikajqcq przeciez juz
z samego tytutu monografii, ktorej czesciq sktadowq jest takze to opracowanie.

2. Polski handel zagraniczny w warunkach akcesji ze Wspol-
notg Europejska — wstepna weryfikacja tzw. tla szerszego
tutaj podnoszonego gtéwnego problemu

Juz na samym poczatku podkreslenia wymaga fakt, ze sam tylko 2004 rok, ob-
jety horyzontem niniejszej wstgpnej oceny w zwiazku z jak wyzej sformutowanym
tytulem tego opracowania, to zaledwie tylko kilkumiesigczny okres po zintegrowa-
niu si¢ Polski z UE. Tym samym nie moze on by¢ jeszcze podstawa oceny wplywu
tego wydarzenia na polskie obroty handlowe. Mimo to wydaje si¢ zasadne dokona-
nie juz pewnego, z pewnoscig jeszcze dos¢ ,,0stroznego” 1z koniecznosci uprosz-
czonego, porownania wynikow handlowych osiggnietych w ostatnich miesiacach
po akcesji z okresem pierwszych 4 miesigcy 2004 r. W ocenie z konieczno$ci wigc
brano pod uwage nie tyle dynamike wzrostu obrotdéw w porownywanych okresach
z uwagi na znieksztalcajacy wptyw bazy odniesienia, lecz przede wszystkim bez-
wzgledny poziom obrotow w poszczegolnych miesiacach.
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Tabela 1. Obroty handlu zagranicznego Polski w 2004 roku
w podziale na dwa podokresy: przed i po akcesji (w min dol.)

I-1V.2004 r. V—XI11.2004 r.
Grupa krajow
eksport import saldo eksport import saldo
Polska 22 911 28 426 -5515 50 870 59 730 - 8860
UE-25, w tym: 18 738 19 760 —-1022 39 629 40 350 —-722
Niemcy 7273 6 837 436 14 821 14 644 217
WNP, w tym: 1385 2 566 —-1181 4 404 6 239 —-1834
Rosja 613 1893 —1280 2230 4498 — 2268
Kraje rozwijajgce sie 1209 3997 —-2788 3 055 8519 - 5464

Zrédlo: Ocena sytuacji w handlu zagranicznym Polski w 2004 roku, Ministerstwo Gospodarki,
Warszawa 2005, s. 15.

Poréwnanie obrotow Sredniomiesi¢cznych w okresie przed i po akcesji w ich
wymiarze bezwzglednym wskazuje na ich wzrost w okresie poakcesyjnym. Jest to
widoczne w ujeciu ogdlnym, jak tez w zestawieniu z rynkami Wspolnoty Europe;j-
skiej w jej powigkszonym juz ksztalcie. Sredni miesigczny poziom eksportu po ak-
cesji (6,4 mld dol.) byt o 11% wyzszy niz przed akcesja, za§ po stronie importu —
0 5% wyzszy (7,5 mld dol. $rednio w miesiacu).?

W okresie styczen—kwiecien 2004 r. import z krajow spoza UE rdst wolniej
niz przywo6z z dotychczasowych panstw cztonkowskich Unii 1 krajow przystepuja-
cych. W tym czasie na wzrost importu z tej grupy krajow najwigekszy wptyw mia-
o przede wszystkim zwigkszenie dostaw wyrobow klasyfikowanych jako maszyny
1 urzadzenia (a wigc drugiej, oprocz produktéw mineralnych, grupy pod wzgledem
wartosci przywozu z krajow trzecich). Ich import zwigkszyl si¢ wowczas prawie
0 50% w poréwnaniu z pierwszymi czterema miesigcami 2003 r. Znacznie wyzsza
niz w 2003 r. dynamika charakteryzowal si¢ réwniez import produktow chemicz-
nych, wyrobéw metalurgicznych oraz artykutéw rolnych. Najwigksze znaczenie dla
wzrostu importu w tym okresie miato wyrazne zwigkszenie dostaw z Chin. Dyna-
mika importu z krajow trzecich, podobnie jak importu z krajow Unii Europejskiej,

2 W opracowaniu tym w zasadzie nie analizowano regulacji prawnych i instrumentéw polityki handlowej Polski
i Federacji Rosyjskiej, co wcale nie musi oznacza¢ pomniejszania ich roli. Sg one doktadnie naswietlone w lite-
raturze wymienianej w poprzednim odsytaczu (tj. w przypisie nr 1.), do ktérej w miare potrzeb, we wtasciwych do
tego miejscach, odwotywano sie. Znajduja one przeciez takze swoje odzwierciedlenie w innych opracowaniach
tej monografii. Zmiany w polsko—-rosyjskiej wymianie handlowej analizowano na podstawie oficjalnej statystyki
handlu zagranicznego, czasami positkujac sie informacjami Wydziatu Ekonomiczno—Handlowego Ambasady RP
w Moskwie, a takze Ministerstwa Gospodarki. Tu konkretnie na podstawie: Ocena sytuacji w handlu zagranicz-
nym Polski w 2004 roku, Ministerstwo Gospodarki, Warszawa 2005, s.10 i dalsze.
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okazata si¢ jednakze w okresie maj — grudzien 2004 r. nizsza niz w czterech pierw-
szych miesiacach 2004 r.

Wykres 1. Struktura geograficzna polskiego eksportu w 2004 r.
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O UE-25
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O Poz. kraje rozwinigte
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azjatyckich)
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68,2%

Zrédlo: Ocena sytuacji w handlu zagranicznym Polski w 2004 roku, Ministerstwo Gospodarki,
Warszawa 2005, s. 10.

Jednak w przypadku grupy tzw. krajow trzecich spowolnienie przywozu (im-
portu) okazato si¢ najmniejsze. Wynikato to jednak gtdéwnie ze wzrostu cen surow-
coOw energetycznych, przede wszystkim ropy naftowej (najwyzszy przyrost impor-
tu odnotowano w tym okresie w grupie obejmujacej paliwa mineralne). Natomiast
w pozostatych najwazniejszych (pod wzgledem ich udziatu w catosci) grupach to-
warow, oprocz §rodkdéw transportu oraz materialow 1 wyrobow witokienniczych, dy-
namika importu w okresie maj — grudzien 2004 r. byta znacznie nizsza niz w okresie
styczen—kwiecien 2004 r. Najwigkszy spadek dynamiki przywozu dotyczyt wyro-
bow klasyfikowanych jako maszyny 1 urzadzenia, produkty chemiczne 1 tworzywa
sztuczne, wyroby metalurgiczne oraz artykuty rolne.

Po przystapieniu do Unii Europejskiej gldowna rolg¢ we wzroscie wartosci im-
portu odegraly fizyczne rozmiary dostaw z Rosji. W duzej jednak mierze zwiazane
to bylo ze wzrostem cen surowcow energetycznych na §wiatowych rynkach. War-
to$¢ importu paliw mineralnych z Rosji zwigkszyta si¢ w tym okresie o 1/3, pod-
czas gdy na poczatku roku ulegta ona nawet obnizeniu. Natomiast warto$¢ impor-
tu pozostatych towarow z Rosji wzrosta w okresie maj — grudzien 2004 r. zaledwie
o 18%. Dla porownania mozna bytoby poda¢, ze w pierwszych czterech miesiacach
wzrost ten byt o ponad 80%. Przyczynit si¢ do tego w duzym stopniu wzrost zaku-
pOw w tym kraju aluminium i wyrobow z aluminium (wzrost 2,5-krotny) 1 nawozéw
(wzrost blisko 3-krotny). W okresie maj — grudzien 2004 r. spadta réwniez dynami-
ka przywozu z wigkszosci pozostatych krajow trzecich. Wsrod gtownych dostaw-
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céw odwrotng tendencje zanotowano w przywozie z Korei oraz w nieco mniejszym
stopniu z USA.

W przypadku eksportu w porownaniu z 2003 r. w pierwszych czterech miesia-
cach 2004 r. nastapito przyspieszenie tempa jego wzrostu réwniez do krajow trze-
cich (o ponad 45%). Najwickszy wptyw na wzrost sprzedazy do tych panstw mia-
ty $rodki transportu, maszyny i urzadzenia oraz wyroby metalurgiczne. Nalezy przy
tym podkresli¢, ze sa to grupy towarowe, ktére dominowaty takze w eksporcie do
krajow trzecich (tacznie obejmowaty one prawie 50% sprzedazy do tej grupy kra-
jow). SzczegoOlnie wysoka byta dynamika sprzedazy $rodkéw transportu (ponad
87%) 1 wyrobow metalurgicznych (ponad 80%). W obu przypadkach wzrost ekspor-
tu byl przeszio 2-krotnie wyzszy niz §rednio w pozostatych grupach towarowych.
Natomiast sprzedaz towarow klasyfikowanych w pozostatych grupach rosta w okre-
sie styczen — kwiecien 2004 r. wyraznie wolniej niz §rednio ogotem. Przy tym, naj-
nizsze tempo wzrostu wystapito w grupach materiatow 1 wyrobow witokienniczych
oraz artykutéw rolnych. W grupie produktow rolnych dynamika eksportu byta jed-
nak bardzo zréznicowana. O ile w przypadku produktoéw pochodzenia zwierzgcego
1 przetworow spozywczych nastapit wzrost eksportu, o tyle w przypadku produktow
pochodzenia roslinnego odnotowano znaczacy (blisko 20%) spadek sprzedazy.

Najwigksze znaczenie dla wzrostu polskiego eksportu do krajow spoza UE na
poczatku 2004 roku miato zdecydowane zwigkszenie sprzedazy do Norwegii. Na-
tomiast w okresie maj — grudzien 2004 r. nastapit juz spadek wartosci eksportu do tego
kraju. Prawdopodobnie poczatkowo wynikato to ze znacznego eksportu statkow do tego
kraju. Powyzsza tez¢ trudno jest jednak zweryfikowa¢ w odniesieniu do pdzniejsze-
go okresu ze wzgledu na brak danych. Niemniej jednak w ciagu pierwszych czterech
miesiecy sprzedaz do tego kraju zwigkszyta si¢ przeszto 2,5-krotnie. Wyjatkowo
szybki wzrost eksportu w tym okresie nastapit rowniez do Turcji. Jak juz zaznaczo-
no, kraje trzecie byly jedyna sposréd wyodrebnionych tu grup krajow, w ktorej dy-
namika eksportu w okresie maj — grudzien 2004 r. okazata si¢ wyzsza niz w okresie
poprzedzajacym czlonkostwo Polski w UE. Za krotki jest to jednak okres wlaczony
do wstepnych badan, zeby mozna bylo zbyt daleko idace uogolnienia stosowac na
podstawie tych wynikow.
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Wykres 2. Struktura geograficzna polskiego eksportu w 2004 r.
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Zrédlo: opracowanie wlasne na podstawie; Ocena sytuacji w handlu zagranicznym Polski w 2004
roku..., op. cit., s. 10.

Najwigksza rolg w przyspieszeniu tempa wzrostu eksportu do krajéw trzecich
w okresie maj — grudzien 2004 r. mialy maszyny i urzadzenia. Byta to bowiem naj-
wazniejsza obok srodkow transportu pozycja w eksporcie do krajow trzecich. Jed-
noczes$nie nalezy takze podkresli¢, ze byty to te wyroby, ktorych tempo wzrostu eks-
portu do UE (facznie dotychczasowych 1 nowych krajow cztonkowskich) obnizyto
si¢ w okresie maj — grudzien 2004 r. Szybciej niz w ciagu pierwszych czterech mie-
sigcy 2004 r. rost takze eksport wyrobow metalurgicznych (o 86,5%) oraz produk-
tow chemicznych (79%) i tworzyw sztucznych (57%). Jednak najwyzszym wzro-
stem sprzedazy do krajow trzecich w tym okresie charakteryzowaty si¢ produkty
mineralne (143%), przede wszystkim wegiel. Chociaz $rodki transportu utrzyma-
ty znaczaca role we wzroscie eksportu takze w okresie maj — grudzien 2004 r., to
jednak tempo wzrostu ich eksportu obnizylo si¢ o przeszio potowg w poréwnaniu
z pierwszymi czterema miesigcami 2004 r. Znacznie mniejsza rolg we wzroscie eks-
portu w okresie maj — grudzien 2004 r., w poréwnaniu z krajami UE, odegraly arty-
kuty rolne (wzrost wywozu o niecate 19%). Wynikato to z bezwzglednego spadku
sprzedazy produktow pochodzenia zwierzecego — najwazniejszej poprzednio grupy
w eksporcie rolnym do krajow trzecich. Zasadniczym powodem takiej sytuacji byto
przede wszystkim wprowadzenie przez strong rosyjska czasowego zakazu przywo-
zu migsa z krajow Unii, w tym takze z Polski. Dalsze przyspieszenie tempa wzrostu
polskiego eksportu ogotem od maja do grudnia 2004 r. nastapito przede wszystkim
w wyniku ponad 2—krotnego wzrostu eksportu do Rosji, ktora woéwczas byla juz naj-
wazniejszym partnerem handlowym Polski spos$rod krajow trzecich.?

3 Poréwnaj: A. Maksimczuk, L. Sidorowicz, Graniczny ruch towarowy i osobowy w Unii..., op cit., s. 105, tab. 6.
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Tym samym warto$¢ polskiego eksportu do Rosji po raz pierwszy przekroczyta
poziom z roku 1997, a wigc sprzed kryzysu rosyjskiego. Z kolei udziat Rosji w pol-
skim eksporcie do krajow trzecich wzrést o 5,5 pkt proc. (do blisko 20%). Warto do-
da¢, ze w styczniu 2005 r., w poréwnaniu ze styczniem 2004 r., wywo6z do tego kraju
wzrost wigcej niz dwukrotnie (o 125%). Przyczynito si¢ do tego gtownie zwigksze-
nie eksportu w grupie obejmujacej maszyny i urzadzenia. Wzrost znaczenia w eks-
porcie do Rosji towardw o wyzszym stopniu przetworzenia wskazuje na to, ze glow-
nym czynnikiem ekspansji na rynek rosyjski byly juz przedsigbiorstwa z udziatem
kapitatu zagranicznego. Warto zwrdci¢ rOwniez uwage na szybki wzrost eksportu do
Turcji 1 Chin. Trudno jest jednak tutaj znalez¢ bezposredni zwiazek z faktem przystapie-
nia Polski do UE.

W 2004 r. odnotowano poglebianie si¢ deficytu obrotow handlowych z kraja-
mi trzecimi. Przyczyna tego bylo przede wszystkim zwigkszenie si¢ ujemnego salda
w handlu produktami mineralnymi (w tej grupie deficyt w catym 2004 r. przekroczyt
7 mld dol.). W okresie maj — grudzien 2004 r. nierownowaga migdzy importem
a eksportem powigkszyta si¢ réwniez w handlu §rodkami transportu, materiatami
1 wyrobami wtokienniczymi oraz maszynami i urzadzeniami. Nalezy przy tym pod-
kresli¢, ze ta ostatnia grupa, obok paliw mineralnych, generuje najwigksza cze$¢ de-
ficytu w polskim obrocie towarowym z krajami trzecimi. Jednocze$nie zmniejszyto
si¢ uyjemne saldo w handlu produktami chemicznymi i powigkszyto si¢ dodatnie sal-
do w handlu wyrobami metalurgicznymi.

Gleboki deficyt w handlu z krajami trzecimi wynikal wowczas przede wszyst-
kim z duzej nieréwnowagi migdzy warto$cia importu a eksportu, jaka charaktery-
zuje obroty z Rosja 1 Chinami. Ujemne saldo w wymianie z Rosja zmniejszyto si¢
jednak w 2004 r. o 140 mlIn dol. (z czego o 130 mIn dol. w okresie maj — grudzien
2004 r.). W przypadku Chin deficyt pogtebit sig. Ujemne saldo zwigkszyto sig tak-
Zze W wymianie z pozostalymi najwazniejszymi azjatyckimi partnerami handlowy-
mi Polski (Japonia, Korea Potudniowa 1 Tajwanem). Natomiast najwyzsze dodatnie
saldo w handlu z krajami trzecimi Polska osiagala w wymianie z innymi krajami Eu-
ropy Srodkowej i Wschodniej (Ukraina, Rumunig i Chorwacja). W wiekszosci przy-
padkéw skala nadwyzki eksportu nad importem byta wigksza jednak w okresie maj
— grudzien 2004 r.

W 2005 roku, kiedy Unig Europejska stanowito juz 25 panstw, ze zrozumiatych
wzgledow znacznie zwigkszyly si¢ jej obroty handlowe w wyrazeniu bezwzgled-
nym. Ale jednocze$nie eksport krajow UE — 25 wzrost o 10%, tj. o 100,1 mld euro,
a import o 14%, tj. o 142,7 mld euro. Wzrost eksportu nastapit we wszystkich waz-
niejszych grupach towarowych. Podstawowa grupa towarowa w handlu zagranicz-
nym panstw UE — 25 stanowia wyroby przemystowe. Ich udziat stanowit 85,9% ca-
tego eksportu UE. W ujeciu wartosciowym wzrost eksportu w tej grupie towarowej
wynidst 73,3 mld euro. W handlu wyrobami przemystowi UE — 25 odnotowata tak-
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ze najwigksze dodatnie saldo handlowe w kwocie 148,2 mld euro. Tradycyjnie juz
najwigkszy deficyt wystepuje w handlu surowcami. W 2005 roku, w zwiazku z du-
zymi wzrostami cen surowcOw na $wiatowych rynkach, w tym giéwnie ropy nafto-
wej, zwigkszyl si¢ on o kwotg 73,6 mld euro w tej grupie towarowe;.

Tabela 2. Obroty handlowe Polski w latach 2004—2005
wg ugrupowan i krajow (w min euro)

2004 r. 2005 r. Dynamika
eksport import saldo eksport import saldo eksport. | importu
vaﬂ';:f 50.698 | 71354 | —11.656 | 71394 | 80.644 | —9250 | 1196 | 113,0
UE 25
W tym: 47.232 48.669 —1.437 55.149 52.853 2.296 116,8 108,6
Niemcy 17.909 17.397 512 20.118 19885 234 112,3 114,3
Francja 3.603 4.795 -1.192 4.414 4.844 —430 122,5 101,0
Witochy 3.647 5.619 —-1.972 4.357 5.668 —-1.311 119,5 100,9
W{;'n?ary- 2.368 3.229 861 4.018 2.478 1.539 124,4 104,7
WNP
. 4.686 7117 —2.431 6.204 9.458 —-3.255 132,4 132,9
w tym:
Rosja 2.299 5.166 —2.866 3.160 7.211 —4.051 137,4 139,6
USA 1.437 1.713 - 276 1.468 1.923 —455 102,2 112,3
Chiny 449 3.287 —2.838 473 4.389 | —3.916 105,3 133,5
Japonia 138 1.386 —1.247 145 1.556 -1.411 104,6 112,3

Zrédlo: Koniunktura gospodarcza w panstwach Unii Europejskiej w 2005 roku, Ministerstwo
Gospodarki, Warszawa 2006, s. 30.

Do najwazniejszych partneréw handlowych Unii Europejskiej nalezaly wow-
czas Stany Zjednoczone. Eksport do tego kraju stanowit 23,4% catego eksportu UE—
25, a dodatnie saldo handlowe zamknglo si¢ kwota 88,1 mld euro i byto ono wyzsze
od osiagnigtego w analogicznym okresie roku ubieglego o 11,8 mld euro. Z kazdym
kolejnym rokiem rosty tez obroty handlowe z Chinami, przy czym zdecydowanie
szybciej wzrasta import niz eksport. Unia Europejska odnotowata wtedy z Chinami
najwickszy deficyt handlowy. W 2005 roku wyniost on 106,2 mld euro. Z kazdym
kolejnym rokiem on zwigkszat si¢. Dla porownania 2003 roku wynosit euro 64,2
mld euro, a w 2004 roku zamknat sie kwota 79,3 mld euro. *

4 Ibidem, s. 104-106.
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Trzecim, odgrywajacym coraz wigksza rolg, partnerem handlowym UE-25
(a wigc takze juz z Polska) jest Rosja.” Z kazdym kolejnym rokiem wzrastaty jej
obroty handlowe z tym krajem. Szczegdlnie szybko wzrastat jednak import, co po-
woduje, 1z systematycznie powigksza si¢ deficyt handlowy panstw UE-25 w han-
dlu z tym krajem. W 1999 roku deficyt handlowy UE-15 (tzw. ,,starej pigtnastki”)
w handlu z Rosja wynosit 17,6 mld, a w 2005 roku (powigkszonej o nowe 10 kra-
JO6w) juz 50,3 mld euro.

Przechodzac juz do podsumowania tej czgéci rozwazan nalezy wyraznie pod-
kresli¢, ze w przypadku Polski, gtownym partnerem handlowym przed i po akcesji
byly kraje UE. Inaczej ksztattuja si¢ obroty handlowe Polski z partnerem na wscho-
dzie, tj. z Rosja. Szybko rosnie eksport, ale jednoczesnie import ro$nie jeszcze szyb-
ciej. W 2005 roku eksport do Rosji wzrost o 37,4% 1 zamknat si¢ kwota 3,2 mld
euro, a import 0 39,9% 1 wynidst 7,2 mld euro. Ujemne saldo obrotow wzrosto tym
samym do kwoty 4,1 mld euro z 2,9 mld euro w 2004 roku. Szczegolnego podkre-
Slenia wymaga fakt, ze z zadnym innym krajem nie wystepuje tak duzy deficyt w ob-
rotach handlowych. Ten wzrost ujemnego salda wynikat gtdwnie ze wzrostu warto-
$ci importu produktéw mineralnych (sekcja V) o kwote o 1,9 mld euro®. Niestety ta
niekorzystna tendencja nie rokuje najmniejszych szans na odwrocenie w najblizsze;j
przysztosci.

3. Polsko-rosyjskie obroty towarowe w latach 2002-2005’

Do momentu zintegrowania si¢ Polski z UE, a zwlaszcza jeszcze w poczat-
kowych fazach transformacji, jak to do$¢ szczegdtowo przedstawiono juz wczes-
niej, tj. w paragrafie 2., reorientacja polskiego handlu ze Wschodu na Zachod do-
konywata si¢ w relatywnie szybkim tempie. Polegato to gléwnie na skokowym
wzroscie udziatu krajow rozwinigtych, w tym zwtaszcza UE. Dokonywato si¢ to
oczywiscie kosztem krajow Europy Srodkowej i Wschodniej. W tym okresie wy-
stgpowalo rowniez szybkie tempo spadku obrotdow wymiany towarowej z Ro-
sja. Niemniej jednak lata 1993—-1997 charakteryzowaly si¢ jeszcze dynamicznym
wzrostem polskiego eksportu na rynek rosyjski. W 1997 r. osiagnal on poziom
2155 mln dol.. Rok 1998, do miesiaca sierpnia wiacznie, byt jeszcze kontynua-
cja tego trendu. Jednakze, w wyniku zatamania finansowego w Rosji w sierpniu

5 W latach 2003-2004 Komisja Europejska zaproponowata nowg polityke zagraniczng UE — ,europejskg polity-
ke sasiedztwa” (ENP — Europan Neighbourhood Policy), w zwigzku z czym na szczycie w Sankt Petersburgu
w maju 2003 roku zdecydowano, ze stosunki UE — Rosja przyjma postac¢ tzw. ,strategicznego partnerstwa”, por.
A. Maksimczuk, A. Ejsmont, Unormowania Schengen a Europejska Polityka Sasiedztwa (na przyktadzie polskiej
granicy wschodniej), (w:) M. Adamowicz, A. Siedlecka, (red.), Ruch graniczny w kontekscie poszerzenia Unii Eu-
ropejskiej... op. cit., s. 123 i dalsze.

6 Koniunktura gospodarcza w panstwach Unii..., op. cit., s. 30-31.

7 Do bardziej szczegodtowej analizy tych zagadnien wykorzystano takze (jak podawano w przypisie nr 2) niektére
informacje opracowane przez Wydziat Ekonomiczno—Handlowy Ambasady RP w Moskwie.
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1998 roku, eksport ten ulegt drastycznemu spadkowi. Osiagnal w roku nastep-
nym poziom zaledwie 710 mlIn dol., tj. ok. 31% jego wartosci sprzed dwoch lat.
Od roku 2000 stopniowo nastepowata juz odbudowa pozycji polskich eksporterow
na rynku rosyjskim. W roku 2003 eksport polskich towaréw na rynek rosyjski wy-
nosit juz 1512,3 min dol. W rzeczywisto$ci oznaczato to, ze nieznacznie przekro-
czyt on poziom 70% wartosci z roku 19978, Wydawato si¢ wowczas, ze osiagnigcie
poziomu polskiego eksportu do Rosji z roku 1997 bedzie mozliwe dopiero co naj-
wyzej na koniec 2005 r. Jednakze juz w roku 2004, mimo wielu obaw zwiazanych
z faktem wejscia Polski do UE, obroty wzajemne, w tym w szczegolnosci polski
eksport, rozwijaty si¢ wyjatkowo dynamicznie. Na koniec 2004 roku eksport, odno-
towujac niespotykana dotychczas dynamike, wzrdst o 88,8%. Tym samym osiagnat
rekordowy poziom 2854,6 mln dol. Byl wigc znacznie wigkszy niz w najlepszym
dotychczas 1997 roku. Import, wzrastajac o 23,0%, osiagnat réwniez rekordowy po-
ziom 6415,2 mln dol. Oznacza to, ze obroty osiagnety nie notowany dotychczas po-
ziom prawie 9,3 mld dol’.

Podobnie ksztattowata sig¢ skala wymiany handlowej w 2005 r. Polska byta tym
samym juz 6smym co do wielkosci odbiorca rosyjskich towarow — z udzialem w ro-
syjskim eksporcie w wysokosci 3,72%. Jednakze zaré6wno miejsce, jak tez udziat
nie ulegly wigkszym zmianom w trzyletnim (2003-2005) przedziale czasowym
obejmujacym po jednym pelnym roku kalendarzowym przed 1 maja 2004 i po zin-
tegrowaniu si¢ Polski z UE. Wedtug rosyjskiej statystyki celnej warto$¢ rosyjskie-
go eksportu do Polski w roku 2005 przekroczyta 8,6 mld dol, wzrastajac o 53,7%
w stosunku do roku 2004 (w 2004 r. wartos¢ ta wyniosta 5,6 mld dol., w 2003 1. 4,4
mld dol). Jednakze blisko 90% rosyjskich dostaw handlowych do Polski stanowity
produkty mineralne, w tym ropa naftowa oraz gaz ziemny 86,0%'°.

W towarowej strukturze rosyjskiego importu z Polski najwigkszy udzial mia-
ty maszyny, urzadzenia 1 $rodki transportu 43,5% (w 2004 r. 41%), artykuty rolno—
spozywcze 17,7% (18,1%), wyroby przemystu chemicznego 16,5% (15,9%), metale
1 wyroby metalowe 7,7% (7,8%). Z tego 82,6% warto$ci importu przypadato na pan-
stwa trzecie (w 2004 r. 79,6%). Juz woéwczas byl mocno dostrzegalny spadek udzia-
tu importu krajow WNP — z 20,4% w 2004 r. do 17,4% w roku 2005. Polska, z bli-
sko z 3% udziatem, byta wowczas jeszcze w rankingu dwunastym (12) partnerem
handlowym Rosji.

8 Federacja Rosyjska. Przewodnik dla przedsiebiorcéw, wydanie drugie rozszerzone, BPI i TONZ ds. Rozwoju
Przemystowego, Warszawa 2004 (z suplementem — kwiecien 2005), s. 306 oraz Wywo6z i wwéz towaréw przez
granice Rosji przez osoby fizyczne, ,Rynek Wschodni — Partnerzy” Warszawa 2004, nr 8.

9 J. Rudkowski, Obroty towarowe Polski z Rosjg w 2004 r., ,Przeglad Gospodarczo—Rynkowy, Biuletyn ekono-
miczny” 2005, nr 1; WE-H Ambasady RP w Moskwie, Moskwa 2005, s.19.

10 Por. A. Maksimczuk, L. Sidorowicz, Polska granica wschodnia w warunkach transformacii... op. cit., s.139-140.
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Tabela 2. Polsko—rosyjskie obroty handlowe w latach 2002—2005 (w min dol.)

2002r. | 2003r. dyg;rg;ka 2004 r. dy(;‘:‘)rgiska 2005 T. dyg;‘)rglka
Eksportdo Rosji | 1331,8 | 15123 | 1136 | 28427 | 1880 | 39605 | 1393
Import z Rosji | 44074 | 5214,7 | 1183 | 63906 | 1230 | 89855 | 1406
Obroty 57392 | 67270 | 1172 | 92333 | 1373 | 129460 | 140,2
Saldo ~30756 | —3702,4 X ~3547,9 X ~5025,0 X

Zrédto: opracowanie wlasne na podstawie danych GUS.

W analizie polskiego eksportu na rynek rosyjski nalezy odnotowa¢, ze w 2005
roku generalnie utrzymata si¢ wysoka konkurencyjno$¢ polskiego eksportu (okre-
slana dynamika 1 udzialem polskich towarow w dostawach do Rosji), przy dalszym
zachowaniu zréznicowania konkurencyjnos$ci poszczegolnych pozycji towarowych.
Wedhug rosyjskiej statystyki celnej, w 2005 roku polski eksport do Rosji w branzy
artykutow rolno—spozywczych wynidst 588,8 mln dol. Oznaczato to wzrost o 12,8%
w porownaniu z 2004 rokiem. Artykuty rolno—spozywcze stanowity 21,5% polskie-
go eksportu na ten rynek. Pogorszyta si¢ jednak konkurencyjnos¢ tej branzy na ryn-
ku. Stalo si¢ to miedzy innymi z uwagi na szybsze tempo wzrostu rosyjskiego im-
portu ogdtem, ktore w 2005 roku wynosito 27%."

W eksporcie artykuléw rolno — spozywczych mieliSmy do czynienia z dwiema
roznowektorowymi tendencjami. Z jednej strony dynamicznie rozwijat si¢ dotych-
czas eksport towaro6w pochodzenia roslinnego (w 2005 roku wzrost o 24,4% wobec
wzrostu globalnego importu Rosji 0 19,7%) oraz gotowych wyrobow spozywczych
z tych surowcow. Pozytywne tendencje dotyczyly warzyw iowocow $wiezych
(szczegolnie jabtek — ok. 11% udzial w imporcie rosyjskim, ale tez warzyw kapust-
nych — ponad 2,4-krotny wzrost polskiego eksportu oraz zwigkszenie udziatu pol-
skich dostaw w globalnym imporcie Rosji z 28,6% w 2004 roku do 37% w 2005
roku 1 innych), a takze ich przetworéw (mrozonych 1 niemrozonych). Wzrastata tez
rola dostaw z Polski takich towarow, jak kwiaty, sadzonki, krzewy (wzrost ekspor-
tu np. w pozycji pozostate ro§liny zywe o 18% oraz udzialu w rosyjskim imporcie
z 19% do 22%).

W kwestii innych gotowych artykutow spozywczych 1 napojow nalezaloby odno-
towac¢ fakt, ze w 2005 r. powr6cily na rosyjski rynek wody mineralne z Polski (2,8-
krotny wzrost eksportu oraz ich udziatu w rosyjskim imporcie z 13,7% do ponad
25%). Zwigkszyty sie rowniez dostawy przetworéw zbozowych (wzrost eksportu
0 57% oraz udziatu w rosyjskim imporcie z 51% do 59%), przypraw (staty ok. 15%

1 Ibidem, s.139.
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udziat polskich dostaw w rosyjskim imporcie w pozycji sosy i przetwory), wyrobow
piekarniczych (wzrost eksportu o 46% oraz udziatu w rosyjskim imporcie z 14,5%
do ponad 16%), cukierniczych (wzrost eksportu o 23,3%, stabilny ok. 13% udziat
w rosyjskim imporcie).

Na ogot korzystnie ksztaltowata si¢ réwniez sytuacja w polskim eksporcie do
Rosji m.in. takich towardw, jak cukier, przetworzony tyton oraz koncentraty kawy
1 herbaty. Niestety, od 14 listopada 2005 r. Rosja wprowadzila czasowe ograniczenia
na przywo6z z Polski towarow pochodzenia roslinnego podlegajacych kontroli fitosa-
nitarnej. Ograniczeniami objeto wigc szeroki krag towarow: cebulki, kwiaty, czgsci
roslin, warzywa Swieze, ochtodzone 1 suszone, owoce §wieze 1 suszone, przyprawy,
kawe, zboza, make, stdd, nasiona, materiaty roslinne dla wypychania i wys$cietania,
korg drzewna, pasze kombinowane, grunt, torf, kultury mikroorganizméw, skory su-
rowe, drewno opatowe 1 inne nieobrobione wyroby z drewna, opakowania z drew-
na, palety drewniane, papier i karton, opakowania z papieru i tektury, widkna ba-
welniane 1 odpady, surowiec Iniany i inne. Tym samym dynamika wzrostu eksportu
towarow podlegajacych kontroli fitosanitarnej ulegta wyraznemu zahamowaniu pod
koniec 2005 roku.

Traca swoje pozycje na rynku rosyjskim takze polskie towary pochodzenia
zwierzgcego oraz gotowe artykuly spozywcze pochodzenia zwierzecego. Dotyczy-
to to praktycznie wszystkich towardw: migsa wieprzowego, serow i twarogow, jo-
gurtow 1 kefirow oraz innych produktéw mleczarskich, migsa drobiowego, kietbas,
konserw rybnych, co podyktowane jest m.in. problemami zwigzanymi z wprowa-
dzeniem przez Rosje w 2004 roku wymogu posiadania tzw. jednolitych §wiadectw
weterynaryjnych 1 w konsekwencji ograniczeniem dostepu do rynku rosyjskiego dla
wielu dotychczasowych 1 nowych polskich eksporterow. Sytuacja ta polskim produ-
centom stala si¢ szczegdlnie dotkliwa, gdyz w sposob nieunikniony prowadzita do
utraty okreslonych segmentow rynku rosyjskiego'.

Podobne negatywne tendencje dotyczyty takze niektorych innych produktéw:
mlecznych, migsa drobiowego, konserw rybnych, ale jednocze$nie mamy do czy-
nienia ze wzrostem tacznego importu rosyjskiego w wigkszo$ci wymienionych po-
zycji towarowych. Dodatkowym problemem stato si¢ wprowadzenie przez strong
rosyjska od 10 listopada 2005 roku ograniczenia wwozu z Polski do Rosji niekto-
rych towardéw migsnych. Zakaz obejmowat: wotowing 1 pétprodukty wotowe, wie-

12 Wsrdd przyktadow, gdzie odnotowujemy zasadnicze spadki dostaw, mozna wymieni¢ m.in.: mieso wieprzowe
(w 2004 roku dostawy z Polski plasowalty sie na czwartym miejscu z 5% udziatem w rosyjskim imporcie — po bez-
wzglednym liderze Brazylii oraz Niemczech i Chinach, natomiast w 2005 roku nasz udziat w imporcie FR spadt
o ponad 3 punkty procentowe oraz poza Brazylig i Niemcami wyprzedzili nas takze eksporterzy z USA, Da-
nii i Holandii. Tendencje te zachodza w warunkach wysokiej jakosci i niskich cen polskiej oferty), sery i twarogi
(w 2004 r. ponad 4% udziat dostaw z Polski w rosyjskim imporcie plasowat nas na pigtym miejscu — po Ukrainie,
Niemczech, Finlandii i Litwie, natomiast w 2005 r. nasz udziat obnizyt sie o ponad 2 punkty procentowe i poza
wyzej wymienionymi wyprzedzili nas réwniez eksporterzy z Holandii, Francji, a nawet Argentyny).
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przowing i potprodukty wieprzowe, migso drobiu i farsz z migsa drobiowego, a tak-
ze surowe potprodukty migsne'.

Wystapienie tych niekorzystnych zjawisk zaistnialo w momencie, gdy progno-
zowany byl wzrost chtonnosci 1 zapotrzebowania rynku rosyjskiego na artykuty rol-
no—spozywcze. W zwiazku z tym polscy przedsigbiorcy zaczgli tworzy¢ konkuren-
cyjna oferte eksportowa, ktora powinna mie¢ wszelkie szanse realizacji w Rosji,
w tym poprzez odbudowanie istniejacych 1 tworzenie nowych trwatych powiazan
handlowych. Coraz $mielej niektore z firm zabraty si¢ rowniez za podejmowanie in-
westycji w Rosji (m.in. w sferze produkcji napojow, przypraw, wyrobow cukierni-
czych). Docelowo miato to zwigkszy¢ mozliwosci stabilnej polskiej obecnosci go-
spodarczej na rynku rosyjskim w branzy rolno—spozywczej. Warunkiem praktyczne;j
realizacji wymienionych mozliwos$ci wzrostu polskiego eksportu jest przede wszyst-
kim likwidacja istniejacych barier i ograniczen w dostgpie do rynku rosyjskiego,
w tym uzgodnienie warunkow, ktore w blizszej lub dalszej przysztosci powinny do-
prowadzi¢ do przywrdcenia w pelnym zakresie mozliwosci dostaw polskich wyro-
bow pochodzenia roslinnego i1 zwierzecego na rynek rosyjski. Ponadto nieodzowne
stawato si¢ juz wowczas wypracowanie efektywnych procedur kontroli maksymal-
nej ilosci polskich zaktadéw w celu uzyskania rosyjskich certyfikatow warunkuja-
cych realizacj¢ eksportu do Rosji.

Relatywnie korzystnie ksztaltowata si¢ sytuacja w polskim eksporcie do Rosji
produktéw przemystu chemicznego, ktorego warto$¢ w 2005 roku wynosita 484,2
mln dol. O ile jednak w 2004 roku dynamika polskich dostaw (+49%) wyprzedza-
ta tempo wzrostu tacznego rosyjskiego importu (+24%), to w 2005 roku mieli§my
do czynienia z odwrotna tendencja — polski eksport zwigkszyt si¢ 20%, podczas gdy
globalny import Rosji wzrést o 37%. Wazna pozycja towarowa w tej branzy sa pre-
paraty farmaceutyczne. Stopniowo zaczety one odzyskiwaé poprzednio utracona
pozycje na rynku rosyjskim. Polski eksport tych produktéw w 2005 r. zwigkszyt
si¢ o ponad 66%, przy wzroscie ich tacznego rosyjskiego importu o 52%. Moze to
by¢ potraktowane jako kolejna pozytywna tendencja obserwowana rowniez w 2004
roku — wzrost juz wtedy polskiego eksportu o 50%, wobec wzrostu rosyjskiego im-
portu ogotem o 26%. W zakresie dostaw farmaceutykdéw w 2005 r. odnotowano naj-
wyzszy wartosciowy przyrost polskiego eksportu: +62 mln dol w stosunku do 2004
roku. Polski eksport lekdw posiadat w analizowanym okresie stabilny ok. 4% udziat
w rosyjskim imporcie. Bylismy wowczas 8 dostawca farmaceutykéw do Rosji, uste-
pujac bezwzglednym liderom — dostawcom z Niemiec i Francji, a takze eksporte-
rom z Indii, Wegier, Wloch, Szwajcarii, Stowenii'*.

13 A. Maksimczuk, L. Sidorowicz, Polska granica wschodnia..., op. cit., s. 140—141.
14 Ibidem, s. 143.
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W tym okresie zasadniczo wzrosta takze pozycja polskich kosmetykow. W 2004
roku ich eksport wynosit 187 mln dol. (wzrost o0 49%, wobec wzrostu rosyjskie-
go importu ogdétem o 32%). W 2005 roku nastapit nieznaczny spadek eksportu kos-
metykow o 3,7% (180,1 mln dol.), podczas gdy taczny import Rosji zwigkszyt si¢
0 17,5%. Pomimo to wciaz szereg towardow z tej grupy dostarczanych z Polski za-
chowato liczaca si¢ pozycj¢ na rynku rosyjskim. Dotyczyto to m.in. preparatéw do
upigkszania, makijazu 1 pielegnacji skory, ktorych udziat przekracza 19% w lacz-
nym rosyjskim imporcie (gléwnie kosmetyki biatej — kremow), preparatoéw do wio-
sow (ok. 16% udzial w rosyjskim imporcie), wod toaletowych (ponad 15% udziat
w rosyjskim imporcie), jednak ich udzial w 2005 roku ulegl generalnie obnizeniu.
Nalezy mie¢ jednak nadal na uwadze to, ze rosyjski rynek perfumeryjno—kosme-
tyczny nalezat juz woéwczas do szybko rozwijajacych sie segmentow rynku kon-
sumpcyjnego 1 to powinno mie¢ wptyw na zmiany tempa 1 struktury tych obrotow.

Wzrastalo takze zainteresowanie importem z Polski wyrobdéw z branzy two-
rzyw sztucznych. W 2004 roku polski eksport tych towaréw wynosit 159,3 mlin dol.
(wzrost 0 39% wobec wzrostu tacznego importu rosyjskiego o 33%). Natomiast
w 2005 roku polskie dostawy tych wyrobow wyniosty 238,3 mln dol. (wzrost o 50%
wobec wzrostu tacznego importu Rosji réwniez o 50%). Szczegolnie dynamicznie
wzrastaty takze dostawy z Polski takich towardw, jak: artykuty do transportu i pa-
kowania towarow z tworzyw sztucznych (w 2005 roku 52,6 mln dol., wzrost dostaw
0 62% oraz wzrost udzialu w rosyjskim imporcie z 16% 2004 roku do 17,1% w 2005
roku), pozostale plyty, arkusze, folie, taSmy z tworzyw sztucznych (w 2005 roku
34,4 mln dol., wzrost dostaw o0 49%, ok. 9% udziat w rosyjskim imporcie), widkna
z tworzyw sztucznych (25,1 mln dol., 3,3-krotny wzrost dostaw, 12,5% udziat w ro-
syjskim imporcie), opony pneumatyczne (11,9 min dol., wzrost dostaw o 44%, ok.
2,5% udziat w rosyjskim imporcie) i niektorych innych wyrobow'. Chtonnosé ro-
syjskiego rynku kreowana byla w tym okresie gléwnie przez rynkowe czynniki po-
pytowe. W zwiazku z tym tempo wzrostu importu wedtug 6wczesnych szacunkéw
mogto wynosi¢ nawet ok. 25-30% w skali rocznej. A to tym samym moglo tworzy¢
dogodne warunki dla wzrostu polskiego eksportu.

W analizowanym okresie (integrowanie si¢ Polski z UE) nieco zmniejszat
si¢ udziat polskich dostaw drewna 1 wyroboéw z drewna. W 2004 roku polski eks-
port wynosit 53 min dol. (wzrost o 18% wobec wzrostu rosyjskiego importu ogo-
tem o 29%). Natomiast w 2005 roku osiagnat on juz poziom 60,2 mln dol. (wzrost
0 13,6% wobec wzrostu rosyjskiego importu ogotem o 20,1%). W konsekwencji
udziat polskich dostaw w lacznym imporcie rosyjskim obnizyt si¢ z 16,8% w 2004
roku do 15,9% w 2005 roku. Podstawowym produktem w polskim eksporcie z tej
grupy towarow byly ptyty widorowe. W 2005 roku warto$¢ ich dostaw wynosita 32,6

15 Ibidem, s. 142.
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mln dol. (wzrost eksportu 0 24%, ponad 32% udziat w rosyjskim imporcie). Eksport
wyroboéw z drewna juz wowczas zaczal napotykaé wzrastajaca konkurencjg¢ pro-
dukcji w Rosji (uruchamiano m.in. w rejonie Wielkiego Nowgorodu duzy zaktad
produkcyjny firmy Pfleiderer—Grajewo). Nalezy tu mocno podkresli¢, ze polityka
Rosji, w tym realizowana przez jej administracje regionalne, zacz¢ta nastawiac sie
coraz bardziej na uruchamianie maksymalnie gltebokiego przetworstwa drewna bez-
posrednio na swoim terytorium. Polityka taka zostata ukierunkowana na przeciw-
dziatanie wywozowi drewna surowego z tego kraju. Jednocze$nie jednak stwarzato
to czesto takze skuteczna konkurencje dla importu wyrobdéw z drewna. Czynniki te
ograniczaty mozliwo$ci wzrostu polskiego eksportu do Rosji nie tylko zreszta w tej
branzy.

Stosunkowo mocna pozycje na rynku rosyjskim posiadaly polskie dostawy
w branzy: Scier drzewny lub z innego wtoknistego materialu celulozowego; papier
lub tektura z odzysku oraz wyroby z nich wytwarzane (sekcja X). Eksport, realizo-
wany przede wszystkim w pozycji towarowej: papier i tektura, wyroby z masy pa-
pierniczej, papieru lub tektury, osiagnat w 2004 roku poziom 237 mln dol. (wzrost
0 19% wobec wzrostu importu ogétem o 26%). Natomiast w 2005 roku ich eksport
wyniost juz 272,9 min dol. (wzrost o 15,1% wobec wzrostu ich facznego importu
FR 0 19,2%). Do grup towarowych juz wowczas stopniowo odbudowujacych swoja
pozycje na rynku rosyjskim nalezy zaliczy¢ takze: materiaty i wyroby wtokiennicze.
Osiagnely one 2,6% udziat w rosyjskim imporcie tych wyrobow.

Dynamicznym wzrostem charakteryzowat si¢ rowniez polski eksport'®:

— obuwia (poza obuwiem skorzanym, ktorego dostawy zmniejszyly sig
w 2005 roku o ok. 10%). Wedtug statystyki rosyjskiej, import obuwia z Pol-
ski zwigkszyl si¢ 0 78% w 2004 r. 1 0 51% w 2005 r. (wartos¢ dostaw z RP
14,1 min dol.),

— wyrobow z kamieni, gipsu, cementu — 160,6 mln dol. w 2005 roku (import
z Polski stanowil ok. 11% calego przywozu do Rosji), a takze innych mate-
riatow budowlanych,

— metali nieszlachetnych 1 wyrobow z metali nieszlachetnych. W 2004 r. na-
stapit wzrost tych dostaw z udziatem w rosyjskim imporcie w wysokosci
2,5%,

— maszyn, urzadzen, srodkow transportu, przyrzadow.

W 2005 roku warto$¢ polskiego eksportu w danej grupie wyniosta ponad 537
mln dol., co stanowito juz 19,5% calosci polskiego eksportu do Rosji. Poza wyzej

16 Ibidem, s. 143.
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wymienionymi grupami produktéw i towardw znaczace pozycje stanowilty réwniez
takie towary, jak: kombajny zbozowe (wzrost dostaw 0 29% przy wzroscie rosyj-
skiego importu ogotem o 33%, stabilny ok. 3% udzial w rosyjskim imporcie), silniki
spalinowe (wzrost dostaw o 56% przy wzro$cie rosyjskiego importu o 62%, wzrost
udziatu w rosyjskim imporcie z 5,9% do 7,2%), a takze maszyny 1 urzadzenia me-
chaniczne przeznaczone do wykonywania funkcji specjalnych, cz¢sci 1 akcesoria sa-
mochodowe, maszyny budowlano—drogowe, przewody izolowane, pralki automa-
tyczne, przyczepy rolnicze, transformatory elektryczne, urzadzenia elektryczne do
przetaczania 1 zabezpieczania obwodow elektrycznych, akumulatory elektryczne.

Zwigkszaty si¢ rowniez dostawy mebli z Polski (tendencja wieloletnia). Nale-
zy przy tym szczegdlnie podkresli¢, ze dokonywato si¢ to pomimo na ogét nieko-
rzystnej dla polskich eksporteréw konstrukcji importowe;j taryfy celnej Rosji (sto-
sowane kombinowane stawki celne stanowia barier¢ dla dostaw tradycyjnych mebli
drewnianych z Polski). W 2005 roku warto$¢ polskiego eksportu mebli wynosita
62,5 min dol. Dostawy z Polski w 2005 roku wzrosty o 28,6%, przy 23% wzroscie
rosyjskiego importu ogdtem. Dotyczylo to w szczegdlnosci mebli drewnianych do
mieszkan (stabilny ponad 9% udziat w facznym rosyjskim imporcie). Nalezy jednak
nadmieni¢, ze juz wowczas rosngca chtonnos¢ rynku rosyjskiego na meble zaczyna
by¢ zaspokajana w coraz wigkszym stopniu poprzez produkcje krajowa, jak réwniez
import z takich krajow, jak Biatoru$§ czy Ukraina. Odnotowac nalezy przy tym co-
raz to wyrazniejsze mozliwosci wzrostu polskiego eksportu w zakresie komponen-
tow 1 akcesoriow do produkcji mebli.

Oprocz przedstawionej powyzej analizy odnoszacej si¢ gldéwnie do wybranych
najwazniejszych towardw, w ogdlnym rachunku oceny polskich perspektyw ekspor-
towych na rynek rosyjski uwzgledni¢ nalezy takze ustugi budowlane. Ta cz¢$¢ ryn-
ku rosyjskiego charakteryzowata si¢ takze w badanych latach duzym potencjatem
rozwojowym, siggajacym 20—60% dynamika wzrostu i dotyczacym wszystkich seg-
mentoéw tego rynku (budownictwa mieszkaniowego, hotelowo—biurowego, handlo-
wo—rekreacyjnego oraz konserwatorsko—rekonstrukcyjnego). Sytuacja taka stwarza-
ta tym samym dodatkowe mozliwosci dla polskich firm budowlanych, oferujacych
odpowiedni potencjat wykonawczy!’.

Wedtug danych rosyjskiej statystyki celnej, w 2005 roku najwigkszy wartos-
ciowo (w porownaniu z 2004 rokiem) przyrost eksportu do Rosji dotyczyt: prepara-
tow farmaceutycznych (+62,0 mln dol.), urzadzen do filtrowania lub oczyszczania
cieczy lub gazéw; wiréwek, takze suszarek wirnikowych (+32,0 mln dol.), papie-
ru, tektury, waty celulozowej 1 wsteg z wtdkien celulozowych, powlekanych, impre-
gnowanych (+20,4 mln dol.), artykutow do transportu i pakowania towaréw z two-

17 W latach 20042005, tj. w tutaj nas interesujgcym momencie integrowania sie Polski z UE, zaangazowanie pol-
skich firm na rosyjskim rynku ustug budowlanych oceniane byto na ok. 150 min dol.
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rzyw sztucznych; korkéw, pokrywek, kapsli ipozostatych zamkni¢¢ z tworzyw
sztucznych (+20,2 mln dol.), kitu szklarskiego, kitu ogrodniczego, kitow zywicz-
nych, mas uszczelniajacych 1 pozostalych mastyksow; wypetiaczy malarskich, nie-
ogniotrwatych preparatdow powierzchniowych do fasad, $cian wewngtrznych, pod-
tog, sufitéw itp. (+19,0 mln dol.), artykutow higienicznych — podpasek, pieluszek,
chusteczek itp. (+18,6 mln dol.), widkien pojedynczych — powyzej Imm, pretow,
paleczek 1 ksztattownikow profilowanych z tworzywa sztucznego (+17,6 min dol.),
elektrycznych podgrzewaczy do wody, grzatek nurnikowych, elektrycznych urza-
dzen do ogrzewania gleby i1 pomieszczen, elektrotermicznych przyrzadow fryzjer-
skich, suszarek do rak, elektrycznych zelazek do prasowania, urzadzen elektroter-
micznych w rodzaju stosowanych do uzytku domowego, elektrycznych oporowych
elementéw grzejnych (+ 14,0 mln dol.), pozostatych ptyt, arkuszy, folii, tasm 1 pa-
sow z tworzyw sztucznych (+11,3 mln dol.), brzytew, maszynek do golenia 1 zyletek
(+10,9 mlIn dol.), jabtek, gruszek (+10,3 mln dol.), pozostatych warzyw przetworzo-
nych lub zakonserwowanych inaczej niz za pomoca octu lub kwasu octowego mro-
zonych (+10,2 mln dol.).

Najwigkszy wartosciowo spadek polskiego eksportu do Rosji w 2005 roku ob-
jal: maszyny iurzadzenia odlewnicze dla hutnictwa (—42,0 mln dol.), migso wie-
przowe (—15,7 mIn dol.), statki rybackie (—11,4 mln dol.), drukowane ksiazki, bro-
szury, ulotki i podobne materiaty drukowane (—9,8 mln dol.), pozostate maszyny do
przemieszczania, rGwnania, niwelowania, zgarniania, kopania, ubijania, mineralow
lub rud, urzadzenia do wbijania lub wyciagania pali; ptugi od$niezajace lemieszo-
we 1 wirnikowe (—8,1 mln dol.), dzemy, galaretki owocowe, marmolady, przecie-
ry 1 pasty owocowe (8,0 mln dol.), artykuly mleczne (-7,5 mln dol.), morele, wis-
nie, brzoskwinie, sliwki §wieze (—6,7 mln dol.), elektrody weglowe, wegle do lamp,
wegiel do baterii 1 inne wyroby z grafitu lub innego rodzaju wegla, w rodzaju stoso-
wanych w elektrotechnice (—6,4 mln dol.), preparaty stosowane przed goleniem, do
golenia lub po goleniu, dezodoranty osobiste, preparaty do kapieli, depilatory 1 po-
zostale preparaty perfumeryjne, kosmetyczne i toaletowe (—5,7 mln dol.), organiczne
srodki powierzchniowo czynne, preparaty powierzchniowo czynne, preparaty do pra-
nia oraz preparaty czyszczace (—5,5 min dol.), kartony, pudta, torby 1 pozostate po-
jemniki opakowaniowe z papieru i tektury, segregatory, pudetka na listy itp. wyro-
by biurowe (5,2 min dol.).

Wsrod polskich towardéw dostarczanych do Rosji w 2005 roku (o wartosci po-
wyzej 5 min dol.) najwiekszy udziat w rosyjskim imporcie posiadaty: pozostale
warzywa przetworzone lub zakonserwowane inaczej niz za pomoca octu lub kwa-
su octowego mrozone (71,5%), warzywa mrozone (67,8%), trzoda chlewna zywa
(67,3%), owoce mrozone (64,2%), szkto lane 1 walcowane (60,0%), przetwory spo-
Zywcze otrzymywane przez specznienie lub prazenie zbdz lub produktéw zbo-
zowych (np. ptatki kukurydziane), zboza (inne niz kukurydziane) w postaci ziar-
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na lub ptatkoéw (58,9%), artykuty higieniczne — podpaski, pieluszki, chusteczki itp.
(39,3%), kapusta 1 warzywa kapustne (37,0%), wyroby z gipsu lub z mieszanek na
bazie gipsu (32,6%), plyty widrowe (32,5%), wyroby z asfaltu lub podobnego ma-
teriatu (29,7%), dzemy, galaretki owocowe, marmolady, przeciery 1 pasty owocowe
(29,7%), wody, w tym wody mineralne (25,1%)"8.

Z koniecznosci juz reasumujac te rozwazania, nalezy stwierdzi¢, ze jednak
pomimo pewnych trudnosci w eksporcie do Rosji znacznej ilosci produktow po-
chodzenia rolniczego, wspotpraca handlowa miedzy Polska a Rosja w analizowa-
nym okresie rozwijata si¢ na ogot dos¢ dynamicznie. W 2005 roku (podobnie jak
w poprzednich latach) w wielu branzach i sektorach kontynuowany byt wzrost kon-
kurencyjno$ci polskich towardéw. Dotyczylo to m.in. niektérych artykutow rol-
no—spozywczych, lekow, chemii gospodarczej, mebli, niektorych wyrobow elektro-
maszynowych 1 towaréw rynkowych. Co jest tez niezwykle wazne (spostrzezenie
takze odnotowane przez Wydziat Ekonomiczno— Handlowy Ambasady RP w Mos-
kwie), ze juz wowczas dawato si¢ zauwaza¢ znaczne zainteresowanie lokalnego bi-
znesu wspoOtpraca z Polska.

4. Zakonczenie

Przechodzac do podsumowania powyzszych rozwazanh mozna sformutowac
przynajmniej kilka nast¢pujacych uogdlnien, stwierdzen, a moze nawet wnioskow
wynikajacych z tutaj czynionych analiz:

1. Realizowana transformacja systemu gospodarczego i z niej dalej wynikajace
dazenie do zintegrowania si¢ Polski z UE musialy wywotywac¢ rdzne nastgp-
stwa. Jednym z nich byla systematycznie dokonujaca si¢ zmiana kierunku
1 struktury handlu zagranicznego. Zmiany struktury geograficznej polskiego
handlu zagranicznego w latach 1990-2006 z kierunku wschodniego na za-
chodni nalezy ogdlnie pozytywnie ocenic.

2. Wiele argumentow mozna przytoczy¢ na potwierdzanie tezy, ze: ,,wlas-
nie w znacznym stopniu za posSrednictwem handlu zagranicznego dokony-
wala sie integracja rynkowa Polski z krajami UE”. 1 rzeczywiscie to poka-
zuja wyniki 1 wskazniki z analizy obrotéw polskiego handlu zagranicznego
w tym okresie. Ale rdwniez mozna itrzeba byloby postawi¢ w zwiazku
z tym takze inna teze, ze: ,,za posrednictwem handlu zagranicznego takze
dokonywata dezintegracja i coraz bardziej uwidaczniajqce sie oddalanie sie
Polski od rynkowych wiezi z wieloma krajami Europy Wschodniej — w tym
glownie z Rosjq .

18 A. Maksimczuk, L. Sidorowicz, Polska granica wschodnia..., op. cit., s. 143.
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3. Rosnace znaczenie unijnych rynkéw daje z pewnos$cia Polsce wiele z te-

go tytulu wynikajacych korzys$ci. Niemniej jednak znaczna utrata sasiedz-
kich rynkéw wschodnich i potencjalne trudnosci ich zdobycia musza by¢
postrzegane jako niewykorzystana szansa rozwoju polskiego handlu zagra-
nicznego — jako co$ w rodzaju alternatywnej straty na innym odcinku wspot-
pracy, poprzednio nawet bardzo intensywnej 1 waznej.

. Istnieja réznego rodzaju utrudnienia rozwoju wspotpracy Polski z kraja-

mi Europy Wschodniej. Niestety, jednak do$¢ czegsto czynniki polityczne
te szans¢ zaprzepaszczaja. Polskie firmy jednak nawet w takich warunkach
staja si¢ coraz bardziej skuteczne w zdobywaniu tych rynkow.

. Nie sposéb byloby przytoczy¢ argumenty, ktore moglyby potwierdzacd

wcezesnie] wysuwane nawet do$¢ czesto przypuszczenie, ze integracja Pol-
ski z UE byta sitg sprawcza obnizenia si¢ dynamiki polsko—rosyjskich ob-
rotow towarowych. Bowiem, jak pokazata tutaj przeprowadzona analiza,
mimo pewnych trudnosci w eksporcie do Rosji niektorych polskich produk-
tow (zwlaszcza pochodzenia rolniczego), wspotpraca handlowa migdzy Pol-
ska 1 Rosja rozwijala si¢ dynamicznie w momencie integrowania si¢ Polski
z UE 1nie ma wigkszych powodow, aby potem i obecnie moglo by¢ ina-
czej.

. WRosji juz w momencie poszerzania si¢ UE na wschdéd wystgpowato

1 wciaz dalej wystgpuje rosnace zainteresowanie lokalnego biznesu wspot-
praca z Polska. Sposrdd wielu czynnikdéw tworzacych takie zainteresowanie
wazna role odgrywa tu takze fakt, ze w strukturze podmiotowej polskiego
eksportu do Rosji znaczacy jest udziat zlokalizowanej w Polsce produkcji
koncernow Swiatowych. Waznym partnerem dla rosyjskich firm prowadza-
cych dzialalno$¢ w sferze handlu zagranicznego sa tez polskie mate 1 $red-
nie przedsigbiorstwa powiazane $cistymi wigzami z tymi koncernami $wia-
towymi.
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NMEPEMELLEHME TOBAPOB YEPE3 MNOJIbCKO-POCCUMNCKYIO TPAHULLY.
NONbCKO-POCCUNCKASA BHELLHAA TOProBNs B NEPMOA UHTErPALIUN
NoJibLlN C EC. UBBPAHHbIE 3KOHOMUWYECKWUE ACMNEKTbI

C tpancdopmarueit, uHTErpae 1 modanuzanue HeM30€KHO MEHSIOTCS
¢yukmuu rocynapctBeHHbix rpanuil. Muterpamus [lonsmu ¢ EC aBTomarnuecku
U3MEHUJIA CTENEHb ITPOHUIAEMOCTHM BOCTOYHOW TOJICKOW TIpaHuubl. Kak 3T0
NOBJIMSUIO HAa TMOJIbCKO-POCCUUCKUI TOProBblii 00MEH? OTO LEHTpaJbHBIN
BOIIPOC B HACTOALLEHW cTaThe. Pe3ynbrarsl HCCIIEIOBAaHMM NOKAa3aldd, 4TO IIOCIE
HEKOTOPOT0 3aMEJIEHHs TeMIIa TOProBoro obopora B nepuoa unrerpauu [onpum
¢ EC, B nmanpHeiieM 3TOoT 000pOT MHTEHCU(UIIMPOBAJICS M B HACTOSIIEE BPEMs
npuOIMKAETCS K MpexHeMy ypoBHIO. OTCiofa BHOJHE OOOCHOBAHHBIM SBIISIETCS
TaK)Ke MOMCK M aHAJIN3 BAXKHEHIIINX aCTIEKTOB, CO3/IAI0IINX OCHOBBI (POPMUPOBAHUS
JIPYKECTBEHHOIO PEKUMa TPaHUIl. A MOCIEIHUNA B CBOKO OYEPEb SBIISIOTCS OJHUM
W3 MHOTHX DJEMEHTOB noOpococenckux otHomeHui [lompmm u Poccuiickoi
Oenepanum.
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THE MOVEMENT OF GOODS ACROSS THE POLISH-RUSSIAN BORDER.
POLISH-RUSSIAN FOREIGN TRADE AT THE TIME
OF POLISH INTEGRATION WITH THE EU. SELECTED ECONOMIC ASPECTS

Together with transformation, integration and globalization, inevitably, the
functions of national frontiers change. Polish integration with the EU automatically
changed the permeability of the Polish eastern border. How did this affect Polish-
Russian trade? This question was the focus of the present study. The results of this
on-going analysis have shown that after a slight slowdown in the rate of change of
sales during the period of Polish integration with the EU, growth and a return to
former levels followed. Thus, the next reasonable step appeared to be to examine
the most important and easily available conditions for economic cooperation, which
form the basis for the development of friendly borders. These in turn are just one of
many important elements for good neighbourly relations between the societies of
Poland and the Russian Federation.

Key words:

Transformation, integration, globalization, sales, Russia, Poland, borders
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UWARUNKOWANIA | IMPLIKACJE WSPOLCZESNYCH
MIGRACJI EKONOMICZNYCH POLSKO-ROSYJSKICH

1. Uwagi wstepne

Migracje, w tym migracje ekonomiczne, sa zjawiskiem powszechnym — dotyka-
janiemal wszystkie panstwa §wiata. Zarowno Polska, jak i Rosja maja dlugie i boga-
te doswiadczenie migracyjne. Interesujace moze okazac sig¢ przyblizenie wybranych
aspektow ksztattowania ruchow migracyjnych w tych krajach: czynnikow zacheca-
jacych do emigracji 1 imigracji (czynnikéw wypychajacych 1 przyciagajacych), skali
migracji czy konsekwencji ruchow migracyjnych dla gospodarek tych krajow.

W konteks$cie migracji polsko—rosyjskich przyblizenie czynnikow wypychaja-
cych i przyciagajacych, a takze wstepna analiza sytuacji na rynku pracy pozwoli
zrozumie¢ ksztattowanie si¢ strumieni migracyjnych pomiedzy tymi krajami'. Moz-
na wigc postawi¢ pytanie — czy podobne ksztattowanie czynnikow wypychajacych
1 przyciagajacych w dwoch krajach implikuje brak przeptywow migracyjnych po-
migdzy obydwoma krajami? Czy istnieje jednak pobudka dla migracji ekonomicz-
nych pomigdzy tymi krajami, ktorej uzasadnienie wykracza poza analiz¢ czynnikow
push&pull? A zatem, czy jeden z krajéw stanowi kraj wysylajacy, a drugi — przyj-
mujacy migrantow?

Zarowno w sytuacji, gdy brak pobudek do obopolnych migracji a takze w sytu-
acji ksztattowania si¢ migracji z jednego kraju do drugiego zasadna jest wspotpra-

1 Zgodnie z teorig push&pull zjawiska migracyjne ksztattowane sg przez czynniki wypychajace w kraju wysytaja-
cym migranta i czynniki przyciagajace w kraju docelowym migracji. Na gruncie migracji ekonomicznych, wsréd
gtownych czynnikow wypychajacych i przyciggajacych wymienia sie zroznicowanie dochodow oraz zréznicowa-
nie stopy bezrobocia w tych krajach. Tak okreslone czynniki mogg prowadzi¢ do wniosku, ze migracje beda miaty
miejsce w sytuacji wystepowania wysokiej stopy bezrobocia w kraju wysytajacym i jednoczes$nie niskiej (nizszej)
w kraju docelowym, dajac wieksze szanse dla migranta na pozyskanie zatrudnienia. Konkluzja ta — generalnie
stuszna — moze jednak prowadzi¢ do niestusznego przeswiadczenia, ze kraje o wysokiej stopie bezrobocia sg
krajami jedynie wysytajacymi, a nie przyjmujacymi. Mozliwe staje sie zetkniecie dwdch przeciwstawnych zjawisk:
istnienia bezrobocia w kraju przyjmujgcym i istnienia popytu na zagraniczng site roboczg. Zasadna staje sie za-
tem bardziej szczegotowa, niz wynikataby z prostej konkluzji opartej o roznice w stopie bezrobocia jako czynni-
ku sterujacym migracja, analiza przyczyn powstawania popytu na prace cudzoziemcow w kontekscie zjawisk na
rynku pracy.
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ca panstw: w pierwszej sytuacji wymiana podobnych doswiadczen, gdy oba kraje
odczuwaja te same problemy (np. problem rekrutacji obcokrajowej sity roboczej).
W przypadku ksztattowania si¢ czynnikoéw wypychajacych i przyciagajacych na po-
dobnym poziomie implikujacym brak strumieni migracyjnych pomigdzy dwoma
krajami mozliwe staje si¢ ponadto zjawisko konkurowania o zagraniczna sil¢ robo-
cza. Zasadne staje si¢ wigc zbadanie, czy oba kraje odczuwajace naptyw imigran-
tow konkuruja o nich?

W sytuacji wystgpowania strumieni migracyjnych pomigdzy dwoma analizo-
wanymi panstwami wspodlpraca jest takze zasadna 1 powinna by¢ ukierunkowana na
rOwnomierne roztozenie korzysci i niwelowanie negatywnych konsekwencji wyni-
kajacych z migracji.

Migracje niosa wiele pozytywnych konsekwencji, zarowno dla krajow wysyta-
jacych, jak i przyjmujacych. Réwniez ten aspekt — implikacje wspotczesnych migra-
cji ekonomicznych w Polsce 1 w Rosji zostanie podjgty w niniejszym artykule.

2. Zarys migracji w Rosji i Polsce

Rosja jest drugim pod wzgledem liczby imigrantow krajem na Swiecie®. Szacu-
je sig, ze w 2010 r. zaso6b imigrantdow w Rosji wyniost 12,3 mln 0sob, co stanowi-
to 8,7% populacji tego kraju.’* Od potowy lat 70-tych XX wieku Rosja odnotowu-
je dodatnie saldo migracji — najliczniejsza liczba imigrantow przybylta do tego kraju
w latach 1986-1990 (1,1 mln oséb).’ Istotny wplyw na znaczne ruchy migracyjne
mial rozpad Zwiazku Radzieckiego, stosunkowo otwarte ustawodawstwo reguluja-
ce nabycie obywatelstwa FR do poczatku XXI wieku oraz nieprzychylna obywate-
lom rosyjskim polityka wtadz republik bylego ZSRR. Pomigdzy 1989 a 2002 r. do
FR przybylo 6,8 mln obywateli z dawnych republik zwiazkowych (a wyjechato do
tych panstw 1,3 mln obywateli). Podkreslenia wymaga fakt, iz zdecydowana wigk-
szo$¢ imigrantow do Rosji pochodzi z krajow bylego ZSRR, a kraj ten wykazuje
niewielki naplyw spoza tego obszaru.® Wérdd gtéwnych krajow wysytajacych mi-
grantow do Rosji znajduja si¢ obywatele Uzbekistanu, Tadzykistanu, Chin, Ukrai-
ny 1 Kirgistanu.

2 Krajem o najwiekszej liczbie imigrantéw na $wiecie w ujeciu bezwzglednym sa Stany Zjednoczone, w ktérych
zasob migrantéow w 2010 r. zostat oszacowany na 42,8 min oséb; za: International Migration 2009, United Na-
tions, Department of Economic and Social Affairs, New York 2009, s. 1.

3 International Migration 2009, United Nations, Department of Economic and Social Affairs, New York 2009, s. 1.

4 Szacuje sie, ze w okresie 1994-2001 liczba migrantéw zarobkowych — legalnie zatrudnionych w Ros;ji ksztatto-
wata sie na poziomie 1,5 miliona; za: |. lvakhnyuk, The Russian Migration Policy and its Impact on Human De-
velopment: The Historical Perspective, Human Development Reseach Paper 14/2009, UNDP Research Paper,

p. 31.
5 P. Hut, Wspdtczesne procesy ludnosciowe w Federacji Rosyjskiej, ,Polityka Spoteczna” 2006, nr 7, s. 19.
6 P. Korys, M. Okolski, Czas globalnych migracji. Mobilno$¢ miedzynarodowa w perspektywie globalizacji, War-

szawa 2004, s. 12.
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Rosja jest krajem przyjmujacym imigrantdow i jednocze$nie nalezy do gltow-
nych krajow wysytajacych — z liczba 11,5 miliona obywateli Rosji poza granicami
kraju w potowie minionego dziesigciolecia.’

Wspblczesna emigracja z Rosji ma przyczyny ekonomiczne i pozackonomicz-
ne. W ramach (niereprezentatywnych) badan przeprowadzonych przez Novaya Ga-
zeta, sposrod 7237 czytelnikow rozwazajacych emigracj¢ 2,2% wskazato rosnacy
nacjonalizm, 1% — wyzsze podatki, a 28,9% — mozliwo$¢ powrotu Wiadimira Pu-
tina na stanowisko prezydenta (62,5% rozwazajacych emigracj¢ wskazato kombi-
nacje wyzej wymienionych czynnikow).® Wsrod przyczyn emigracji pojawiaja si¢
takze: bezpieczenstwo dzieci, korupcja, cieckawo$¢ potaczona z zamoznoscia, ktora
pozwala podrézowac po §wiecie®!°.

Obecna emigracj¢ z Rosji wyrdznia ponadto odptyw osdéb wysoko wyksztat-
conych!' — wystepuje wigc negatywne zjawisko brain drain.'*" Zjawisko odptywu
specjalistow z Rosji, zaniepokojonych rozwojem sytuacji politycznej po wyborach
w 2012 roku spotyka si¢ z popytem zglaszanym przez kraje przyjmujace na zamoz-
nych inwestoréw (jak mozliwo$¢ uzyskania zielonej karty w Stanach Zjednoczo-
nych, a dalej obywatelstwa w zamian za inwestycj¢ powyzej 1 min dol. i stworze-
nia 10 miejsc pracy).

Zjawisko brain drain nie jest obce takze polskiej gospodarce. W zwiazku z ozy-
wiong emigracja Polakéw na skutek akcesji do Unii Europejskiej pojawity si¢ alar-
mujace doniesienia o fali odplywajacych specjalistow z kraju. Udzial osob z wy-
ksztalceniem wyzszym wsrdd polskich emigrantow ksztaltuje si¢ na poziomie od
niespetna 30 do 50%."

7 E. Marat, Labor Migration in Central Asia: Implications of the Global Economi Crisis, Silk Road Paper, Central
Asia—Caucasus Institute, Singapore 2009, s. 8.

8 B. Whitmore, Emigration Blues: Russia’s Sixth Brain Drain,Radio FreeEurope, 1 luty 2011, http://www.rferl.org/
content/emigration_blues_russias_sixth_brain_drain/2294463.html

9 R. Oliphant, Talented Specialists Fleeing in ‘3rd Wave’, Moscow Times, 5 kwiecien 2011, themoscowtimes.com

10 Pobudki do emigracji korespondujg z kierunkami wedréwki — np. wybor USA jako kraju docelowego wynika naj-
czesciej z mozliwosci studiowania na $wiatowej rangi uniwersytetach, a wybor kraju europejskiego — od Wielkiej
Brytanii po kraje battyckie — z bliskos$ci geograficznej, istotnej w przypadku prowadzenia dziatalnos$ci gospodar-
czej w Rosji; za: R. Oliphant, Talented Specialists Fleeing in ‘3rd Wave’, Moscow Times, 5 kwiecien 2011, themo-
scowtimes.com

11 Zjawisko odptywu os6b wysoko wyksztatconych nie jest w Rosji nowe: w 1993 r. co piaty emigrant z Rosji miat
wyksztatcenie wyzsze. Szacuje sie, ze w 2005 r. ok. 30 000 naukowcow z Rosji pracowato poza krajem; za: Rus-
sian Federation, Country profile. Focus Migration no 20/2010, p. 4.

12 B. Whitmore, Emigration Blues: Russia’s Sixth Brain Drain,Radio FreeEurope, 1 luty 2011, http://www.rferl.org/
content/emigration_blues_russias_sixth_brain_drain/2294463.html

13 W tym miejscu — w Swietle ksztattowania sie zjawiska drenazu mézgéw — konieczne jest dokonanie precyzyj-
nego okreslenia, co nalezy rozumie¢ pod pojeciem specjalisty. E. Todisco, M.C Brandi i G. Tattolo wyrazajg
opinie, iz migracje specjalistow obejmujg migracje: naukowcow, pracownikéw organizacji miedzynarodowych,
duchownych, artystéw, aktoréw, pracownikéw branzy turystycznej i rozrywkowej, sportowcow zawodowych, woj-
skowych, a takze studentéw i absolwentow uczelni wyzszych; za: E. Todisco, M.C. Brandi, G. Tattolo, Skilled mi-
gration: a theoretical framework and the case of foreign researches in Italy, Flinders University Languages Group
Online Review vol. 1, issue 3/2003, p. 118.

14 Polish migrant survey results, University of Surrey, Centre for Research on Nationalism, Ethnicity and Multicultu-
ralism 2006, s. 4-5.
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Polska posiada bardzo dtugie do§wiadczenie jako kraj emigracji. Dodatnie sal-
do migracji do Polski odnotowano w powojennej historii kraju zaledwie pigciokrot-
nie: w 1948 r., 1952 1., 1955 ., 1956 1. oraz 1959 r."

Na skutek akcesji Polski do Unii Europejskiej 1 uzyskania prawa do swobodne-
go przeptywu pracownikow w ramach jednolitego rynku europejskiego doszto do
znacznego wzmozenia wyptywu polskiej sity roboczej. R6zne szacunki podaja od 1
do 4 mln polskich obywateli, ktorzy w poszukiwaniu pracy podj¢li decyzje o emi-
gracji do innego kraju UE (EOG). Jedna z konsekwencji wzmozonej emigracji Po-
lakow po 1 maja 2004 r. staly si¢ problemy z zaspokajaniem popytu na pracg przez
polskich pracodawcow.'® Niezaspokojony popyt na praceg ze strony krajowej sity ro-
boczej stat sie¢ pobudka do ksztattowania popytu na imigrantow zarobkowych. Po-
Jawity si¢ wigc ekonomiczne podstawy zjawiska imigracji do Polski — zjawiska dla
kraju stosunkowo nowego 1 o ograniczonej skali. Zaséb imigrantow w 2010 r. zo-
stal oszacowany na poziomie 827 tysiecy osob, co stanowito 2,2% populacji kraju.
Zgodnie z raportem Polska 2030, w perspektywie 20 najblizszych lat Polska bgdzie
coraz silniej odczuwacé procesy imigracji'’, a wedtug prognoz Gtéwnego Urzedu Sta-
tystycznego Polska juz w 2019 roku moze sta¢ si¢ krajem imigracji netto.'®* W 2009
1. migracje netto pozostawaty na ujemnym poziomie 24 tysigcy, co oznacza, ze nad
imigracja z kraju przewazaly zjawiska odptywu obywateli.'

W kontekscie migracji polsko—rosyjskich nalezy zauwazy¢, iz pomigedzy kra-
jami nie wystgpuja silne ruchy migracyjne. Rosja nie nalezy do gtéwnych krajow
przyjmujacych obywateli polskich, a Polska nie stanowi kierunku emigracji oby-
wateli Rosji. Jest to zgodne z ksztaltowaniem si¢ czynnikow wypychajacych i przy-
ciagajacych w obu krajach, ktore pozostaja zblizone. Jednoczes$nie migracjom
w kierunku Federacji Rosyjskiej nie sprzyja alternatywna mozliwo$¢ swobodnego
wyboru miejsca pracy w krajach EOG przyznana obywatelom Polski w ramach jed-
nolitego rynku UE. Blisko$¢ geograficzna 1 kulturowa nie stanowia istotnych pobu-
dek do podjgcia decyzji o migracji.

Jak wynika z tabeli nr 1, emigracja obywateli Polski jest zjawiskiem marginal-
nym w Rosji (emigranci z Polski stanowia 0,03% przybywajacych do Federacji).
Jednoczesnie naptyw obywateli Rosji do Polski nie jest takze zjawiskiem znaczacym

15 Rocznik Demograficzny 2008, Warszawa 2008, s. 28-29.

16 Niedobdr pracownikéw taczony jest z ozywiong po 1 maja 2004 r. emigracja z kraju. Jednakze fakt wystepowa-
nia problemow rekrutacyjnych nie wynika jedynie ze zjawiska emigracji z Polski. Odptyw sity roboczej na danym
rynku pracy moze powodowac wystapienie wolnych miejsc pracy, wakaty powinny by¢ jednak zastgpione przez
istniejgce wolne zasoby pracy (bezrobotnych). Nieobsadzone wakaty, tworzace luki na rynku pracy, nie byty bez-
posrednig konsekwencjg emigracji, kiéra — cho¢ ozywiona — nie spowodowata bezwzglednych niedoboréw po-
dazy pracy, lecz uszczuplita krajowe zasoby pracy i uwidocznita stabosci polskiego rynku pracy (niedopasowanie
strukturalne kwalifikacji do potrzeb rynku pracy, niski poziom mobilnosci zawodowej i terytorialnej, zjawisko ,wy-
uczonego bezrobocia”), tworzac popyt na prace imigrantow.

17 Polska 2030. Wyzwania rozwojowe, red. nauk. M. Boni, Warszawa 2009, s. 87.

18 Prognoza ludnosci na lata 2008—2035, Warszawa 2008, s. 9-10.

19 International Migration 2009, United Nations, Department of Economic and Social Affairs, New York 2009, s. 1.
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(stanowi jedynie 1% zjawiska imigracji do Polski). W latach 90-tych ubiegtego wie-
ku popularne byly migracje z Rosji do Polski o charakterze cyrkulacyjnym: drob-
ni handlarze zwani potocznie mréwkami (chelnocks). Upadek ekonomii planowa-
nej skutkowat wysokim bezrobociem 1 konieczno$cia poszukiwania zrédet dochodu
—rozwigzaniem staty si¢ migracje cyrkulacyjne, czgsto przygraniczne w celu zakupu
1 importu matych ilosci dobr konsumpcyjnych z zamiarem ich odsprzedazy na rynku
krajowym. Kierunkami takich migracji byty gtéwnie Polska, Turcja i Chiny.

Pojawia si¢ zatem pytanie: czy w sytuacji braku migracji wzajemnych (w kto-
rych jeden kraj jest krajem wysytajacym a drugi przyjmujacym) ze wzgledu na zbli-
zone ksztattowanie si¢ sytuacji na rynku pracy 1 poziomu zamozno$ci oba kraje od-
czuwaja zjawiska imigracji (oba sa krajami przyjmujacymi) i wystepuje pomiedzy
nimi konkurencja?

Jak wynika z danych zawartych w tabeli nr 1, kraje te doswiadczaja naptywu
imigrantéw z roznych (poza Ukraing) panstw. Dane te nie pozwalaja jednakze wy-
suna¢ wniosku, iz pomigdzy krajami nie dochodzi do konkurowania o naptyw imi-
grantow, albowiem dane maja charakter danych ex—post, juz po podjgciu i realiza-
cji decyzji o imigracji. Dopiero zbadanie imigrantéw np. z Chin, Turcji czy Stanow
Zjednoczonych pozwoliloby na konkluzje, czy miata miejsce konkurencja w wybo-
rze kraju docelowego (wybor pomiedzy Polska a Federacja Rosyjska).

Tabela nr 1. Naptyw imigrantéw do Polski i Federacji Rosyjskiej w 2008 r.
wedtug obywatelstwa

Naptyw imigrantéw do Ros;ji w tys. Naptyw imigrantow do Polski w tys.
ogétem 2157 ogoétem 15275
Uzbekistan 563,2 Wielka Brytania 4365
Tadzykistan 347,5 Niemcy 3174
Chiny 241 Stany Zjednoczone 1854
Ukraina 2271 Irlandia 917
Kirgistan 160,2 Ukraina 776
Turcja 121,1 Wiochy 428
Polska 3(0,03%)* Rosja 156 (1,02%)

*udzial obywateli Polski w ogolnej liczbie naptywu imigrantow do Rosji ze wzgledu na brak da-
nych dla lat nastepnych oszacowano dla roku 2005, na podstawie: http://www.migrationinformation.
org/DataHub/countrydata/data.cfm

Zrédto: dane dla Federacji Rosyjskiej: I. Ivakhnyuk, The Russian Migration Policy and its Impact
on Human Development: The Historical Perspective, Human Development Reseach Paper 14/2009,
UNDP Research Paper, p. 59; dane dla Polski: Rocznik Demograficzny 2009, Gtowny Urzqd Staty-
styczny, Warszawa 2009, s. 434.

20 Russian Federation, Country profile. Focus Migration no 20/2010, p. 4.
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Glownym obszarem naplywu imigrantow do Rosji pozostaja kraje Wspolnoty
Niepodlegtych Panstw (w 2008 r. udziat imigrantéw z WNP w ogo6lnej liczbie przy-
bywajacych do Rosji ksztaltowat si¢ na poziomie 74%). Gtéwnym obszarem napty-
wu imigrantow do Polski pozostaja kraje europejskie (w 2008 r. udzial imigrantow
z Europy w ogolnej liczbie przybywajacych do Polski ksztaltowal si¢ na poziomie
81%).*!

3. Przyczyny migracji — ksztatltowanie sie czynnikéw push and
pull

Réznice dochodowe jako czynnik ksztaltujacy strumienie migracyjne*

Jak wynika z wykresu nr 1, istnieja nieznaczne réznice w ksztaltowaniu PKB per
capita w Polsce oraz w Federacji Rosyjskiej. Sytuacja taka wyjasnia ksztaltowanie
si¢ strumieni migracyjnych mi¢dzy dwoma krajami — Polska nie nalezy do gtéwnych
krajow przyjmujacych imigrantow zarobkowych z Rosji, a Rosja nie jest krajem
docelowym wedrowek zarobkowych polskich obywateli. Istniejace réznice docho-
dowe pomiedzy krajami nie sa wystarczajace, by stanowi¢ pobudke do migracji do
drugiego kraju. Jako ze migracja sity roboczej wiaze si¢ z pewnymi kosztami (nie
tylko o charakterze ekonomicznym — np. roztaka z rodzing), r6znica pomi¢dzy pta-
cq uzyskiwana w kraju a ptaca mozliwa do uzyskania zagranica musi by¢ istotna na
tyle, by rownowazyta niedogodnosci zwiazane z migracja.

Dla ksztaltowania si¢ strumieni migracyjnych w przysztosci znaczenia nabie-
ra ksztattowanie si¢ takze w przysztosci dochodu obywateli tych panstw. Z prognoz

21 Obliczenia wiasne na podstawie: |. Ivakhnyuk, The Russian Migration Policy and its Impact on Human Develop-
ment: The Historical Perspective, Human Development Reseach Paper 14/2009, UNDP Research Paper, p. 59;
dane dla Polski: Rocznik Demograficzny 2009, Warszawa 2009, s. 434.

22 O ile pozytywna korelacja pomiedzy zréznicowaniem ptac w kraju wysytajacym i przyciagajagcym migrantéw
a skalg ruchoéw migracyjnych jest niewatpliwa, o tyle sita tej reakgcji nie jest oczywista (przyktadem — cho¢ w uje-
ciu migracji wewnetrznych — jest brak zauwazalnego wptywu znacznych réznic dochodowych na procesy migra-
cyjne pomiedzy potnocng a potudniowg czescig Wioch). Ponadto zaleznos¢ ta nie przebiega w sposéb liniowy,
proporcjonalny (wyzsze réznice w dochodach — wyzsza skala migracji). Obserwuje sie, ze emigracja z krajéw
nierozwinietych wzmaga sie w okresie wzrostu gospodarczego w kraju wysyfajacym. Sytuacja taka miata miej-
sce w szczegolnosci w wieku XIX, a potwierdzajg jg takze dane z krajow OECD, zgodnie z ktérymi kraje najbied-
niejsze generujg mniejsze strumienie emigracyjne niz kraje o wyzszym poziomie rozwoju. Ta konstatacja zda-
je sie by¢ sprzecza z pogladem, ze czynnikiem napedzajgcym migracje jest roznica w dochodach w kraju i za
granicag, gdzie skala ruchéw migracyjnych wyjasniana jest zaleznoscig wprost proporcjonalng do poziomu réz-
nic w dochodach. Relacja pomiedzy wielkos$cig réznicy w dochodach a ksztattowaniem sie skali migracji powinna
by¢ wyjasniana za pomocg krzywej w ksztatcie odwréconej litery U (tzw. garbu migracyjnego). Zgodnie z prze-
biegiem krzywej, skala emigracji pozostaje na bardzo niskim poziomie w krajach bardzo ubogich i znacznie wyz-
sza w krajach umiarkowanie zamoznych. Sytuacja taka (a wrecz paradoks) jest wyjasniana faktem, iz ubdstwo
ogranicza emigracje, jako ze emigracja — szczegolnie na dalsze odlegtosci — niesie ze sobg w pierwszym rzedzie
koszt, ktérego obywatele krajow nierozwinigetych nie sg w stanie ponies¢. Stad zmniejszenie dystansu ekono-
micznego (zmniejszenie réznic dochodowych) w pierwszym etapie skutkuje zwiekszeniem skali emigracji z kraju
przez obywateli, ktérzy dzieki wzrostowi ekonomicznemu moga ponies$¢ koszt migracji.; za: J. Oczki, Integracja
Polski z Unig Europejska a zachodnie rynki pracy, Torun 2005, s. 78; T.J. Hatton, J.G. Williamson, What Funda-
mentals drive world migration, NBER Working Paper Series nr 9159, National Bureau of Economic Research,
Cambridge 2002, s. 4-5.
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Migdzynarodowego Funduszu Walutowego wynika, ze do 2016 roku nie dojdzie do
istotnych r6znic w stosunku do sytuacji obecnej — stad réznice dochodowe nie bgda
stanowi¢ istotnej pobudki do podjecia decyzji o migracji zarobkowej pomigdzy kra-
jami.

Wykres nr 1. Produkt krajowy brutto per capita wedtug parytetu sity nabywczej*
w Polsce i Federacji Rosyjskiej w latach 2004—2016* (w dol.)
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Zrédlo: opracowanie wlasne na podstawie danych Miedzynarodowego Funduszu Walutowego,
www.imf.org

*szacunki IMF — dla Polski szacunki od roku 2011, dla Rosji —od 2010

Sytuacja na rynku pracy a migracje

Dla ksztattowania si¢ strumieni migracyjnych pomigdzy krajami istotnego zna-
czenia nabiera kolejny czynnik — sytuacja na rynku pracy, mierzona (dajac uprosz-
czony obraz) stopa bezrobocia. Zgodnie z teoria migracji, beda one mialy miejsce
w kierunku krajéw, gdzie szanse na znalezienie zatrudnienia sa wyzsze, tj. stopa
bezrobocia jest nizsza. Jak wynika z wykresu nr 2, r6éznice w stopie bezrobocia
w Polsce 1 Federacji Rosyjskiej od 2008 roku nie przekraczaja 2 punktoéw procento-
wych; nie beda zatem wywiera¢ istotnego wplywu na przeptywy migracyjne pomig-
dzy dwoma krajami.

23 Nalezy jednak zauwazy¢, ze na potrzeby podjecia decyzji migracyjnej, uwzgledniajgcej zréznicowanie ptac, PKB
nalezy przeliczy¢ wedtug parytetu sity nabywczej — lepiej oddajacego realng warto$¢ dochodu obywateli. PKB li-
czony zgodnie z parytetem sity nabywczej rézni si¢ od liczonego wedtug kursu nominalnego na korzysé krajow
0 nizszym poziomie cen, a na niekorzys¢ krajow o wyzszym poziomie cen.
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Wykres nr 2. Stopa bezrobocia w Polsce i Federacji Rosyjskiej
w latach 2004—2016*
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Zrédlo: opracowanie wlasne na podstawie danych Miedzynarodowego Funduszu Walutowego,
www.imf.org

*od roku 2011 — szacunki IMF

Poziom bezrobocia ksztattujacy si¢ w roku 2010 na poziomie 7,5% w Rosji
19% w Polsce jest jednoczesnie pobudka do poszukiwania pracy za granica, tj. emi-
gracji, ktorej oba kraje doswiadczaja. Jednoczesnie, obok zjawiska bezrobocia ge-
nerujacego emigracjg, oba panstwa doswiadczaja zjawisk na rynku pracy ksztat-
tujacych imigracje. Istnieje bowiem mozliwo$¢ wspdiwystepowania na rynku
pracy dwoch przeciwstawnych zjawisk — bezrobocia i braku rak do pracy. Pierwsze
zjawisko generuje emigracje, drugie imigracje. Zarowno w Polsce, jak 1 w Feder-
acji Rosyjskiej wystepuje (nasilone w latach 2006—-2008, ostabione w okresie kryzy-
su gospodarczego) zjawisko niedoboru pracownikéw. W Rosji jest ono szczegolnie
widoczne w branzy budowlanej, sprzedazy hurtowej i detalicznej, transporcie pub-
licznym.?* W 2003 r. w Rosji 40% przedsigbiorstw zglaszato problem niedoboru
pracownikow.?® Szacuje sig, ze imigranci stanowig ok. 40% pracownikow w branzy
budowlanej, 19% pracownikow w sektorze handlu oraz po 7% w rolnictwie 1 pro-
dukcji.?” Z badan prowadzanych przez polskie Ministerstwo Gospodarki w zakre-

24 A. Banjanovic, Russia’s new immigration policy will boost the population, Euromonitor, lipiec 2007: http://www.
euromonitor.com/russias—new—immigration—policy—will-boost-the—population/article

25 Odpowiedzig na luki na rosyjskim rynku pracy (cho¢ takze wyzwan demograficznych) byty zmiany prawa migra-
cyjnego, ktore m.in. zatozyto zachety do migracji rodakow: 6-letni plan rozpoczynajacy sie w 2007 r. zaktadat ta-
kie utatwienia jak zasitki socjalne czy wyptate srodkow pienieznych. Podkresla sie jednak, ze imigracja roda-
kow jest ograniczona, grupa ta liczy ok. 6—7 min oséb, a reintegracja 1 miliona rodakéw kosztuje ok. 6 miliardéw
dol. Krytycznej ocenie podlega fakt, iz polityka migracyjna ukierunkowana jest na naptyw imigrantéw wysoko-
wyksztatconych, przy czym rosyjska gospodarka potrzebuje gtéwnie pracownikéw w tzw. drugim sektorze ryn-
ku pracy; za: A. Banjanovic, Russia’s new immigration policy will boost the population, Euromonitor, lipiec 2007:
http://www.euromonitor.com/russias—new—immigration—policy—will-boost-the—population/article

26 I. Ivakhnyuk, The Russian Migration Policy and its Impact on Human Development: The Historical Perspective,
Human Development Reseach Paper 14/2009, UNDP Research Paper, p. 50.

27 Russian Federation, Country profile. Focus Migration no 20/2010, p. 3.
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sie przebiegu postgpowan kwalifikacyjnych w sektorze MSP wynika, iz w pierwszej
potowie 2010 r., w 30% postepowan kwalifikacyjnych badanych przedsigbiorstw,
do rekrutacji nie zgtosit si¢ zaden kandydat.?®

Zmiany demograficzne jako czynnik sterujacy migracjami

Rozpatrujac migracj¢ zarobkowa w kontekscie potrzeb rynku pracy i potrzeb
ogolnogospodarczych, nalezy zauwazy¢, ze nie bez znaczenia dla mozliwosci za-
spokojenia popytu na prace (a takze dla stabilno$ci systemow emerytalnych) sa pro-
cesy demograficzne, takie jak zmiany liczby ludnosci, w tym liczba ludno$ci w wie-
ku produkcyjnym, stanowiaca o potencjalnych zasobach pracy czy starzenie si¢
spoteczenstwa. Brak mozliwosci zaspokojenia potrzeb kadrowych ze strony uszczu-
plajacych si¢ krajowych zasobow pracy jest czynnikiem wspotksztattujacym imi-
gracj¢ zarobkowa (ksztattowania popytu na zagraniczna sit¢ robocza). Pomimo ze
imigracja nie odwréci procesu starzenia si¢ ludnosci, moze mie¢ jednak pozytywny
wplyw na starzenie sity roboczej.”’

Prognozy wskazuja, iz w 2050 r. Rosje bedzie zamieszkiwa¢ 100 milionéw lu-
dzi — Polske¢ mniej niz 35 min.*

Populacja Rosji podlega obecnie procesom zardwno starzenia si¢, jak i zmniej-
szenia: pomigdzy rokiem 1992 a 2008 doszto do zmniejszenia liczby ludnosci o 12,6
mln 0s6b.>' Przyczyna zmniejszajacej si¢ liczby ludnosci w Rosji (w tempie ok. 700
tys. rocznie) jest wysoka umieralno$¢ (wskaznik zgondéw w 2006 r. ksztattowat si¢
na poziomie 16,2 na 1000 mieszkancow) 1 niski wskaznik urodzen (10,4 na 1000
mieszkancow). Aby migracja kompensowata spadek populacji Rosji, migracje net-
to pomigdzy 2000 a 2050 musialyby ksztalttowac¢ si¢ na poziomie 24,9 milionow
(aby utrzymac liczbg os6b w wieku produkcyjnym migracje netto musiatyby wyno-
si¢ 35,8 milionow).*> Migracje netto na poziomie 3,6 mln rocznie nie sg wigc uzna-
wane za narzedzie, ktore samodzielnie rozwiaze problemy demograficzne.*

W Polsce prognozy wskazuja na ujemny przyrost naturalny po 2013 r., ktory
wraz z postgpujacymi niekorzystnymi zmianami w strukturze ludnosci wedlug wie-
ku oraz zmniejszaniem si¢ liczebnos$ci kobiet w wieku rozrodczym bedzie sig pogle-

28 Trendy rozwojowe sektora MSP w ocenie przedsiebiorcéw w pierwszej potowie 2010 roku, Ministerstwo Gospo-
darki, Warszawa 2010, s.19-20.

29 Zatozenia Programu polityki ludnosciowej w Polsce. Raport w sprawie polityki migracyjnej panstwa, Instytut Pra-
cy i Spraw Socjalnych, Warszawa 2004, s. 6.

30 S. Jedynak, Demografia a etyka w perspektywie ekorozwoju — nadzieje i niebezpieczenstwa, ,Problemy Ekoroz-
woju” 2007, nr 1, s. 76.

31 Russian Federation, Country profile. Focus Migration no 20/2010, p. 1.

32 A. Banjanovic, Russia’s new immigration policy will boost the population, Euromonitor, lipiec 2007: http://www.
euromonitor.com/russias—new—immigration—policy—will-boost-the—population/article

33 E. Marat, Labor Migration in Central Asia: Implications of the Global Economi Crisis, Silk Road Paper, Central
Asia—Caucasus Institute, Singapore 2009, s. 21.

187



Agnieszka Piekutowska

biat (w 2035 roku nadwyzka zgondéw nad urodzeniami jest prognozowana na 180
tys).**

Oba kraje beda wigc doswiadcza¢ zwigkszonego zapotrzebowania na imigran-
tow zarobkowych, co m.in. przemawia za zmianami w kierunku aktywnej polityki
imigracyjnej. Zbyt $miata bylaby jednak teza, ze konkurencja o imigrantdw pomig-
dzy Polska a Rosja ulegnie nasileniu.

4. Konsekwencje migracji

Z punktu widzenia Rosji 1 Polski jako krajow przyjmujacych istotna konse-
kwencja migracji zarobkowych jest wypetnianie luk na rynku pracy. Imigranci po-
dejmuja si¢ czesto wykonywania zawodow, ktore niechetnie sa wykonywane przez
krajowa sit¢ robocza. ¥ Doptyw zagranicznej sity roboczej skutkuje takze zatrzyma-
niem tempa wzrostu ptac, a co za tym idzie — inflacji. Konsekwencje odczuwaja —
w sposOb niezwykle istotny — kraje wysytajace imigrantoéw do Polski 1 Rosji w po-
staci przekazoéw pienieznych migrantow (remittances). Tadzykistan ma najwyzszy
na $wiecie udziat przekazéw w tworzeniu PKB — w 2007 r. przekazy stanowity 36%
PKB. Kirgistan plasuje si¢ na czwartym miejscu na §wiecie z udzialem przekazow
w tworzeniu PKB na poziomie 27%. Rosja jest najwigkszym na swiecie krajem wy-
sytajacych przekazy — w 2007 r. imigranci w Rosji dokonali przekazéw do swoich
krajow w wysokosci 11,4 miliardow dol.*® Jednoczesnie jako kraj wysylajacy emi-
grantow Rosja odczuwala takze naptyw przekazow — w 2007 r. na poziomie 4 mi-
liardow dol.*’

Polska gospodarka réwniez odnosi korzys$ci z napltywu przekazow pieni¢znych
emigrantow. W 2007 r. przekazy zarobkow 1 wynagrodzenia pracownikow uksztat-
towatly si¢ na poziomie 29,3 mln zl, przy czym 24,8 min zt to $rodki przekazane
z krajow Unii Europejskiej. 3

34 Prognoza ludnosci na lata 2008-2035, Gtéwny Urzad Statystyczny 2009, Warszawa, s. 147.

35 Ze zjawiskiem podejmowania sie przez migrantow zajec, ktérych nie chca sie podejmowac obywatele kraju, wia-
ze sie takze zjawisko przyporzadkowania pewnych prac (zawodoéw) dla imigrantéw okreslonego obywatelstwa:
i tak na przyktad obywatele Kirgistanu znajdujg zatrudnienie w sektorze budowlanym, handlowym w Moskwie
i St. Petersburgu. Imigranci z Tadzykistanu koncentrujg sie w sektorze budowlanym; za: E. Marat, Labor Migra-
tion in Central Asia: Implications of the Global Economi Crisis, Silk Road Paper, Central Asia—Caucasus Institute,
Singapore 2009, s. 43.

36 E. Marat, Labor Migration in Central Asia: Implications of the Global Economi Crisis, Silk Road Paper, Central
Asia—Caucasus Institute, Singapore 2009, s. 7.
37 I. lvakhnyuk, The Russian Migration Policy and its Impact on Human Development: The Historical Perspective,

Human Development Reseach Paper 14/2009, UNDP Research Paper, p. 64;
38 Nowa metoda szacunkéw dochodoéw z pracy Polakdw za granicg — bilans ptatniczy, Narodowy Bank Polski, De-
partament Statystyki, kwiecien 2008, s. 4-5.
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Uwagi koncowe

Polska 1 Federacja Rosyjska odczuwaja zjawiska migracyjne. Bedac na po-
dobnym poziomie rozwoju 1 posiadajac podobna sytuacje na rynku pracy, nie sa
wzajemnie dla siebie atrakcyjne jako kraje przyjmujace (pomimo bliskosci geo-
graficznej 1 podobienstwa kulturowego). Jednoczesnie zblizona sytuacja spoteczno—
ekonomiczna predestynuje w obu panstwach podobne zjawiska migracyjne: emigra-
cje (w tym o0s6b wysoko wyksztalconych tworzaca zjawisko brain drain), imigracje
uzupelniajaca istniejace luki na rynku pracy, imigracj¢ uzasadniang czynnikami de-
mograficznymi. Kraje te do§wiadczaja podobnych zjawisk migracyjnych stad zasad-
na staje wspoOtpraca tych panstw na tym polu. Wymiana do$wiadczen, najlepszych
praktyk, wnikliwe badania niostyby warto§¢ dodang dla obu panstw. Wspotpraca ta
ukierunkowana powinna by¢ na maksymalizacje¢ korzysci z migracji (np. z remittan-
ces) oraz minimalizacj¢ negatywnych aspektoéw migracji, jakie oba kraje odczuwa-
ja, np. zjawisko brain drain.

Wstepna analiza uwarunkowan migracji polsko—rosyjskich odstania nowe ob-
szary badan. Interesujaca 1 warta zbadania mogtaby by¢ na przyktad kwestia kon-
kurencyjnosci Polski 1 Rosji na etapie podejmowania decyzji o migracji wsrod
obywateli panstw do tych krajow migrujacych (np. Uzbekistanu, Chin, Stanow
Zjednoczonych itd.).

Poza przedmiotem niniejszego artykutu przedstawiajacego zarys uwarunkowan
migracji ekonomicznych pozostaja réwnie wazne aspekty ruchow migracyjnych,
jak: kwestia integracji imigrantow, ksenofobia, migracja nielegalna, repatriacja.
Roéwniez w tych obszarach pojawiaja si¢ w obu krajach wyzwania, konieczno$¢ po-
dejmowania dziatan. Rodzi to uzasadnienie dla dalszych badan i wspotpracy, z ko-
rzyscia dla obu panstw.
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OBYCJIOBNIEHHOCTb U NOCNEACTBUA COBPEMEHHOM
NMONbCKO-POCCUNCKON 9KOHOMUYECKOWU MUTPALIA

[Tonpma u Poccus UMEOT MPOIOIKUTENBHBIA U UHTEPECHBIM MUTPALIMOHHBIN
onbIT. M3-3a KynbTypHOW M Teorpaduueckoil OIM30CTU JIByX CTpaH BO3HHUKAET
BOIIPOC O TOM, CYIIECTBYIOT JIU MEXK/1y HUMU 3HAYUTEJIbHbIE MUTPAIIUOHHBIE IOTOKHU.
BbIBOIOM, BBITEKAIOMIMM U3 aHANM3a IIABHBIX (DAKTOPOB KAK AMUTPALMM, TaK U
uMMHTpaluu (ypoBeHb 0e3paboTHullbl, YPOBEHb JO0XO/OB), SIBISIETCS OTCYTCTBUE
B3aMMHOM MPUBJIEKATEILHOCTH PACCMATPUBAEMbIX CTPAH JJISI UX HACEJICHUSI: CXOAHAs
CUTYyallUs Ha TPYJAOBOM PBHIHKE U MPUMEHHUTENIBHO K YPOBHIO JIOXOJIOB HE BBI3BIBACT
WHTEpeca K MHTpanuud Mexay HuMH. OJHOBPEMEHHO CXOJHOE OOIIECTBEHHO-
HSKOHOMHUYECKOE TOJOKEHUE TMPEAOIPEACIeT aHAJOTUYHBIE MUTPAIIMOHHBIE
SBJICHUSI B 3TUX CTpaHaxX: MUTPALMI0O B TOM YHCJIE BBICOKOOOpPA30BaHHBIX JIUII,
MIPEICTABIISIONIYIO SIBICHUE TaK Ha3bIBAEMOM yTeukn Mo3roB (brain drain), MUTpaIuio,
BOCHOJIHSIIOLYIO CYHIECTBYIOIIME MpPOOENibl Ha TPYAOBOM pbIHKE, MHIPAIUIO,
BBI3BaHHYIO JeMorpauueckumMu (pakTopaMu. ITH CTPaHbl HCIBITHIBAIOT CXOIHBIC
MUTPALMOHHBIE MPOIIECCHI, TO3TOMY BIOJHE OOOCHOBAHHO MX COTPYIHHYECTBO B
naHHou oOmactu. OOMEH OMBITOM, TIIATENIbHBIE MCCIENOBAaHUS ObUTH OBl MOJIE3HBI
000HM rocyaapcTBaM. DTO COTPYAHHUYECTBO I0JKHO OBITH HAIIPABJICHO HA IOy YEHHUE
MaKCUMAaJIbHOMU TMOJIB3bI B C(hepe MUTPALIMU, HATIPUMED Ha CBEJICHIUE K MUHUMYMY €€
HEraTUBHBIX aCMEKTOB, UMEIOIIUX MECTO B 00€MX CTpaHax (B YACTHOCTH, SIBICHUS
brain drain).
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DETERMINANTS AND IMPLICATIONS OF CONTEMPORARY
POLISH-RUSSIAN ECONOMIC MIGRATIONS

Poland and Russia have a long and interesting history of migration experiences.
Due to their cultural and geographical proximity (the factors which in migration
theory are regarded as conducive to migration) it seemed reasonable to try to answer
the question, of whether there are significant migratory flows between the countries.
The conclusion from the analysis of the main crowding out and enticing factors
(the level of unemployment, income level) is the lack of mutual attractiveness
between the two countries - the similar situation on the labour market and the level
of income does not encourage migration between the countries. At the same time,
the similar socio-economic situation predestines the phenomenon of migration
in both countries: emigration (including highly-educated persons forming the so
called brain drain phenomenon), immigration, supplementing existing gaps in the
labour market and immigration justified by demographic factors. These countries
are facing similar phenomena as far as migration is concerned, thus cooperation
between the states in this field would seem to be well founded. The exchange of
experiences, best practices, and in-depth examination would provide added value
for both countries. This cooperation should be aimed at maximizing the benefits
of migration, for example the remittances of emigrants and minimize the negative
aspects of migration, which are noticeable in both countries: for example in the form
of the brain drain phenomenon.

Key words:

Migration, socio-economic situation, Poland, Russia, brain drain phenomenon
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POCCUA U EC: COTPYOAHUYECTBO
B MPABOOXPAHUTENbHOW C®EPE

[IpoGnema pa3Butus oTHoueHU Mexay Poccueii u EBponeiickum Corozom B
chepe 60pbOBI ¢ MPECTYMHOCTHIO SABIACTCS MIPEAMETOM OOCYKIACHUS YKE MHOTO JIET.
OpaHako ypoBEHb Pa3BUTHSI ITUX OTHOILIEHUN JO CHUX MOP OCTAETCS Ha JIOCTAaTOYHO
HU3KoM ypoBHe. CorpynHudectBo mexay Poccum m EBponeiickum Coro3oM B
IPABOOXPAHUTENBHOM Chepe pa3BUBACTCS OUCHb MEIJICHHO, HECMOTPSI Ha KPalHIOK0
HEOOXOMMOCTD TUIOJIOTBOPHOTO Juajora.’

VYpoBeHb MEXIYHAPOIHOTO COTPYIHUYECTBA B TOM WJIM MHOM 00JIaCTU BCeraa
SIBJISICTCS. OTPAKEHUEM BHYTPEHHUX OCOOCHHOCTEH COOTBETCTBYIOILCH MOJUTHUKUZ.
Jlo mocnenuero Bpemenu (10 01 mexabpst 2009 roma) BOpocsl COTPYIHUYECTBA B
cdepe 60pbOBI ¢ MpecTynHOCThIO B pamkax EC OTHOCHIUCH K T.H. TPETbEW omope
EBponeiickoro Coro3za. Pernienusi, paMo4Hbie PEIICHHS U UHBIE aKThI, TPUHUMAEMBIE
B paMKax TPeThel Omopskl, 003aTeNIbHbI I rocyaapcTB — wieHoB EC, HO He uMmeroT
B KQ)XKJIOM TOCY/IapCTBE MPSIMOM FOPUIMYECKON CHITBI .

[IpyariMasi BO BHHMAaHHE JIOCTATOYHO HU3KHM YPOBEHb HMHTETPALMU B
paBOOXpaHUTEIbHOU cepe BHYyTpu EC pa3BuBaTh MOTHOIIEHHOE COTPYIHUYECTBO
mexnay EBponeiickum  Coroo30M W TpEeTbUMH  CTpaHaMH OBLIO  BechbMa
npoOIeMaTUyHO.

T'oBopst 0 MexxayHapoaHoM cotpyauudectse EC B mpaBooxpaHuTENbHOM cdepe
CJIEIyeT BBLACIIUTH JIBa YPOBHS TaKOrO0 COTPYAHMYECTBA: HaJIHALIMOHAJBHBIN (Ha
ypoBHe EC — TpeTbe rocyqapcTBo) U HallMOHAJIbHBIN JABYXCTOPOHHHE OTHOILIEHUS
rocynapcta — wieHa EC ¢ TpetbuM rocynapctsom). [Ipu 3TOM akIieHT SBHO CMEIIEH
B I10JIb3Y BTOPOU YPOBHSI COTPYIHUYECTBA.

1 Cwm. Potemkina O. Russia’s Engagement with Justice and Home Affairs: a question of Mutual Trust. Brussels,
CEPC, 2002.

2 SANDRA LAVENEX & NICOLE WICHMANN, The External Governance of EU Internal Security, European
Integration Vol. 31, No. 1, 83-102, January 2009

3 [MogpobHee 0 NpaBoBbLIX akTax, NPYHUMAaEMbIX B pamKkax TpeTben onopsl cM.: Peers Steve, EU Justice and home
affairs law, Essex, 2000.
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Poccuiickas denepanusi pa3BUBaeT COTPYAHUUECTBO B MPABOOXPAHUTEIBHOU
chepe o oboum HampapneHusM. B HacTosee Bpemst mexay Poccueii u ctpanamu,
BXO/SIIMMU B COCTaB EBpOINENCKOro cow3a, CYHIECTBYET psii MEXaHU3MOB,
MO3BOJISIIOIIUX OCYIIECTBISITH COTPYIHUYECTBO B MpaBOOXpaHUTENbHOU chepe. K
TaKUM MEXaHHU3MaM CJIEyeT OTHECTH PsJl ABYXCTOPOHHUX COIIAIIEHUI O MPaBOBOM
MOMOIIIM T0 YTOJOBHBIM JieJlaM, MHOTOCTOPOHHUX KOHBEHIMHM, COIJIALICHUN
MEXy MPAaBOOXPAHUTEIBHBIME OpraHamMu U T.J1.* BmecTe ¢ TeM, ypoBeHb TaKoro
COTPYAHUYECTBA HE BCETIA TO3BOJISIET B TIOJIHOM Mepe MPOTUBOCTOATH COBPEMEHHOM
OpPraHMW30BAHHOW MPECTYTHOCTH.

OueBUAHO, YTO MEXIyHApOJHAs IpPakKTHKa OOpbOBI C OpPraHM30BAHHOU
MPECTYITHOCTHIO TPEOYET pa3BUTHS HE TOJIBKO MEKIOCYIaPCTBEHHBIX OTHOILLICHUH, HO
Y B3aMMOOTHOIIIEHU Ha YPOBHE CYIIECTBYIOIIMX HATHAIIMOHAIBHBIX HHCTUTYTOB.

PerynatuBnas ocHoBa corpynnHuuectBa Poccum u Epomneiickoro Coro3a B
MIPaBOOXPAHUTENILHON cepe Ha HaJHAIMOHAILHOM YPOBHE IMPEACTABICHA B BUJIE
MEXAYHAPOJIHBIX COMNIAIIEHUA M aKTOB MSrkoro mnpasa. K Takum pgokymeHTam
CJeyeT OTHECTH, B UaCcTHOCTH, Coramenne o napTHEPCTBE U COTPYAHUYECTBE, 1994
I.°, COIVIAIIEHUE O CTPATETUIECKOM coTpynHndecTBe ¢ EBporonom, [lnan aevictBuit
EBponeiickoro Coro3a mo otHomeHnu k Poccuu B cdepe 60pbObI ¢ OpraHn30BaHHON
npectynHocThio, 2000°, a TakxKe psii COBMECTHBIX 3asBIICHHI’, JOPOXKHAS KapTa 0
00111eMy MPOCTPAHCTBY CBOOOIbI, 0€30ITACHOCTH M TIPABOCY/IHS.

OpaHako yKa3aHHbIE IOKYMEHTBI HE COCTABIISIIOT HEOOXOUMYIO IOPUINUECKYIO
OCHOBY JJI TOJHOLEHHOTO COTPYIHHUYECTBA MEXAy CTOpoHamH. B Oomblieit
CTEIICHU OHM SIBIIIFOTCA HEKUM OPUEHTHUPOM, COIVIAIIEHUSIMU O HAMEPECHUSIX.

[Tpu sToM B coorBeTcTBHM ¢O CTOKroapMCKoM mporpammoit (m. 7.5.)% Poccus
Hapsny ¢ CHIA siBrisieTcss OCHOBHBIMU cTpareruueckumu napruepamu EC B obnactu
IPOCTPAHCTBA CBOOOIBI, 6€30MaCHOCTH M MPABOCYIH.

B wmenom, corpynamuectBo Poccum u  EBpomnelickoro Coro3za B
IPABOOXPAHUTEIBHOU c(epe MOXKHO YCIOBHO pPa3leiuTh HA TPU HAINPABICHUS:

4 Cwm. Jorosop mexay Poccuickon ®egepaumenn n Koponesctsom VicnaHns o6 oka3aHuy npaBoBOM MOMOLLM MO
yronoBHbiM genam, Mockse 25 mapta 1996 roga. Patnduumpoan PegepanbHbiM 3akoHom PO ot 8.10.2000 r.?
127-®3, EBponelickas koHBeHuust oT 13.12.1957 . o Bbigade // CobpaHune 3akoHopaTensctBa PP. 5 uvioHs
2000 r. N 23. Ct. 2348, EBponeliickast koHBeHUMs oT 20.04.1959 r. 0 B3aMMHOWN NpaBOBOV MOMOLLM MO YrONOBHbIM
nenam//Cobpanune 3akoHogatensctea PP. 5 nioHs 2000 . N 23. CT. 2349.

5 CornalueHune o NnapTHeEPCTBE U COTPYAHUYECTBE, yupexaatLlee napTHepCTBO Mexay Poccuiickon ®egepauuen,
C OQHOW CTOPOHbI, U EBponenckumn coobLiectsamm U Ux rocygapcrBamm—yneHamu, ¢ gpyron ctopoHsl, Kopdy,
23.06.1994, http://www.eur.ru/neweur/user.php?func=apage&id=17.

6 The Council of the European Union, European Union action plan on common action for the Russian Federation
on combating organized crime (2000/C 106/02), Official Journal C 106, 13/04/2000 p. 0005-0012, nepeBog Ha
pycckuii http://www.eur.ru/neweur/show_file2.php?ident=13.

7 CoBmecTHOe 3asiBneHne o 6opbbe ¢ TeppopuamomM, npuHaToe Ha Cammute Pocens—EC 11.11.2002 1. B 1. Bptoc-
cene, http://www.eur.ru/neweur/summits/sum62_rus.doc
8 The Stockholm Programme — An open and secure Europe serving and protecting the citizens, Brussels, 2 De-

cember 2009, http://ec.europa.eu/justice_home/news/intro/doc/stockholm_program_en.pdf

193



Bagum B. BonHukos

COTPYAHMYECTBO B MOJUIEHCKON chepe; MpaBoBOE COTPYAHUUYECTBO MO YTOJIOBHBIM
JellaM; COTPYAHHYECTBO B c(epe COBEPLICHCTBOBAHMS IPABOOXPAHUTEIBLHOIO
3aKOHOZAATEIbCTBA U MPAKTUKU OOPHOBI C IPECTYIHOCTHIO.

B pamkax Hacrosimieil crtarbu OyayT pacCMOTpPEHBI MEPBbIE JBa HAIPABIICHUS,
Kacaroniuecs TMOJHUIEHCKOTO COTPYIHMYECTBA M COTPYAHUYECTB B YTrOJOBHO—
IIPOLIECCYATIbHOM AESATEIBHOCTH.

CorpynHuuectBO B cdepe COBEPIICHCTBOBAHUS IPABOOXPAHUTEIHHOIO
3aKOHOJIaTEIbCTBA M TMPAKTHUKUA OOPHOBI C MPECTYMHOCTHIO MPEACTaBIseT cOOOM
pPa3HOYPOBHEBYIO U Pa3HOILJIAHOBYIO 1€ATEIbHOCTb, IO3TOMY JIaHHYIO POOIEeMATUKY
1eJIeCO00pa3HO CIeNaTh MPEAMETOM CaMOCTOSTEILHOTO UCCIIeIOBAHUS.

[Tonuueiickoe cotpyaunyectBo Poccun u EC siBnsieTcs Toit 001acThio, KOTOpas
pa3BUBACTCA JUHAMUYHEE OCTAJBHBIX. B paMKax IMOIULEHCKOrO0 COTPYAHUYECTBA
MO>XHO BBIJIEJIUTH TPU OCHOBHBIE COCTABIISIIOIINE: ONEPATUBHOE COTPYIHHYECTBO;
TEXHUYECKOE COTPYJHUYECTBO U HAyYHO—0OpPa30BaTeIbHOE COTPYIHUYECTBO.

KiroueBast ponp B OCYIIECTBIEHUHM IOJIULEUCKOTO COTPYIHHYECTBA MEKIY
Poccueit u EC npunaaie:xxut B3auMoaeicTerio ¢ EBporionom.

EBpornon sBnsiercs omHod w3 HamOosiee S(DPEKTUBHBIX OpraHU3alUi B
npaBooxpanutenbHOil chepe EC. B cBsi3M ¢ 3TUM pa3BUTHUIO OTHOIIEHUM C
EBpononom Poccust ynensier ocodoe 3HaueHue.

B cootBercTBHM cO ctaTheit 23 Perienus o co3ganuu EBpomnona’ mocieaHuit
BIIPABE 3aKJIOYaTh MEKIYHAPOJHBIE CONIALICHUS C TPETbUMU CTpAaHAMU H
MEKIYHApOIHBIMH OpraHu3anusmMu. [Ipu 3TOM Takue COMNTAlIeHUs 3aKIIOYarOTCs
nociie onodpeHusi co croporsl CoBeTa M MPU YCIOBHH, €CIIM TOCYJapCTBO WM
MEKJIyHapOIHasl OpraHU3alusi, C KOTOPOU IUIAHUPYETCS 3aKIIOYUTH COIVIALICHHUE,
COZIEPIKUTCS B TIEpEeYHE, yTBEpKIeHHbIM perieHneM CoBera. Takoe perieHue ObL1o
npunaTo 30 Hostopst 2009 roga'®. B mepeyeHb, yTBEpKACHHBIN JaHHBIM PEIICHUEM,
BXOJUT 25 TOCyapcTB, B TOM uncie Poccus u Tpu MeXAyHApOAHBIE OpraHu3alun
— Nurepnon, MexayHapoaHas TaMOKeHHas: opranusanus 1 yrnpasieaneM OOH o
HapKOTHUKAaM U MPECTYIHOCTH.

EBporion  BmpaBe 3akioyarh CONIAIIEHUS C TPETbHUMHU  CTpPaHAMM,
npeaycMaTpuBaroliie oOMEH Tpemsl BujgaMu HMHGOPMAIMH: CTpaTernyeckas,
OIepaTuBHAs U TEXHUYECKASL.

9 Council Decision 2009/371/JHA of 6 April 2009 establishing the European Police Office (Europol). Official Jour-
nal L 121 of 15.5.2009.

10 Council Decision 2009/935/JHA of 30 November 2009 determining the list of third States and organisations with
which Europol shall conclude agreements, Official Journal L 325, 11/12/2009 P. 0012-0013.
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Ha ceronusmnmnii MOMEHT B paMKax paHee AercTBoBasiiel Konsenuuu EBporon
YK€ 3aKIIOUMII PSI COIVIALIEHUNA C TPETbUMHU CTPAaHAMU M MEXKIYyHApPOIHBIMU
OpraHM3alMsIMHA, KOTOPbIE MOXHO IIOAEJIUTh Ha JBa BHUJA: OIEPaTUBHBIC
comnaieHus u crparernueckue. [lepBbiii BUJ comtaiieHuit mpeaycMaTpuBaeT 0OMeH
uH(dOopMaIeil ornepaTUBHOTO XapakTepa, B TOM YHUCJE MePCOHATbHBIMU JTAHHBIMH,
BTOPOU BHUJ] COMMIAIICHUH TIpelycMaTpuBaeT 0OMeH nHpopmalmeit cCTparerndeckoro
Y TEXHUYECKOTO XapakTepa.

Crparernuueckie coriameHus ObUIM 3aKiIIOYeHbl ¢ TAaKUMHU CTpaHaMd U
opraHuzanusamu, kak Poccust, Anbanus, bocaus u ['eprieroBuna, Komymowus, beisras
Orocnasckast Peciyonuka Makenonusi, Monnosa, Typuus, Cepousi, UepHoropus,
VYrpasnerane OOH o HapkoTHKaM U IPECTYIMHOCTHI0, MeKTyHapoaHas TAMOKEHHAs
opranuzanus. Takue coOIMAlIEHUs MpeaycMaTpuBalOT oOMeH uHbopmaluei
0 crnoco0ax COBEpIICHUSI MPECTYIUJICHUs, KaHaidaX (UHAHCUPOBAHUS JICHET,
MOJIYYEHHBIX MPECTYIMHBIM MyTEM, METOJbI PACCIEAOBAHUS MPECTYIICHUs, OOMEH
ONBITOM, COBMECTHBIE TPEHUHIH U T.]I.

OnepaTuBHbIE COINAILIEHUS! TPEIYyCMaTPUBAIOT BO3MOXKHOCTH OOMEHa He
TOJILKO OTIEPATUBHON M TEXHHUYECKOH MH(pOpMalnel U nepcoHaIbHbIMU JaHHBIMU,
T.€. JTAaHHBIMU O KOHKPETHBIX JIMLAX, KOTOPbIE B TOW WM MHOW CTEIEHU CBSI3aHBI
C COBEpLICHHUEM ONPENEIICHHBIX NMPECTYIUICHUH. Takue COmTalieHus: 3aKJIFOUCHBI C
CIIA, Kananoii, ABcTpanueil, XopBaTueu, a TakKe aCCOMUPOBAHHBIMU YICHAMU
[lTenrenckoro npocrpancrsa — Mcmanaus, Hopserus u lsennapus, MaTepnonom.

6 Hos10ps1 2003 rona mexay Poccueit u EBpomnosiom Ob110 3aKITI0YEHO COTIIaIIEHNE
o cTparerudeckoM cotpyaamuecte''. OqHaKo, Kak ObLIIO OTMEUYCHO BBIIIIE, YKa3aHHOE
COMMIAIIEHHE MpPEIyCMaTPUBAECT JHIIb OOMEH TEXHUYECKOW O CTpaTernyecKoiu
uHpopmaruu. Hanmuaue c EBporionom cornarienus 06 onepaTuBHOM COTPYIHUYECTBE
JIaeT CTOPOHAM 3HAYUTENLHO OOJIBIIOE MPEUMYIIIECTBO B 0OpHOE ¢ MIPECTYITHOCTHIO,
MOCKOJIBKY CTOPOHBI MOJIY4YaloT BO3MOXKHOCTh 0OMeHa uH(popmaliueii, coonpaemon
u oOpabatsiBaemoii B Macitabax Bcero Corosa. [Toatomy Poccus u EC yxe gaBHO
BeIyT paboTy MO 3aKIFOUYEHHUIO TAKOTO COTIIAIICHUSI.

[leperoBopsl MO HOBOMY COTJAIICHWIO Hadaiuch B okTsiO6pe 2010 roma, B
utosie 2011 roga mpoien yxke TpeTud payH] MeperoBOpPOB, MPEANOIaracTcs, 4To
cornanienue Oyaet noanucano B 2012 rony.

OngHako W TpU OTCYTCTBHM ONEPATHUBHOIO COIVIAIICHHUS KOHTAKThI MEXITY
EBponosiom m PoccuiickuMu NpaBOOXPAHUTEIIBHBIMA OpPraHaMu pPa3BUBAIOTCS
JIOCTAaTOYHO MHTEHCUBHO, HECKOJIBKO Pa3 B IO/ MPOBOIATCS COBMECTHBIE CEMUHAPHI,

1" CornawleHue o coTpygHuyecTse mexay Poccuinckon ®enepaumven n EBponenckon nonuLEncKor opraHmsaumen,
pexum anekTpoHHoro goctyna: http://eu—law.ru/2011/06/coglashenie—-mezhdu-rossiej—i—evropolom—2003—-g/
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KypPCBI, OTIEpaTUBHBIE COBEIIAHUs, 00CYKIa0TCs TaKue TeMbI, Kak moaaenka EBPO,
3aIUTa CBUJIETEJIEH U T.]I.

Haydno—o0pa3oBarenbHO€ COTPYIHUUYECTBO B IIPaBOOXPAHUTEIBHOM cdepe
OCYIIECTBIACTCS TJIaBHBIM 00Opa3oM IO JUHWUM EBpomeickoro moauIeinckoro
koemka (CEPOL). EBponeiickuil  MONMHMIEHCKUN  KOJUJICIK  TIPEACTABIISCT
coboit arentctBo EBpomeiickoro Coro3a, KOTOpo€ IOCPEACTBOM Hay4dHOU W
o0pa3oBaTeIbHON JEATEIBHOCTH CHOCOOCTBYET MOBBIIIECHUIO KBaJIW(UKALMM U
YBEJIMUEHUIO YPOBHS B3aWMOJICUCTBUS MEXIY oduilepaMu MOJUIUH TOCYIapCTB
EC. EBponeiickuil NOJULIEHCKUI KOJUIEIK OCYIIECTBIISIET TAK)KE B3aUMOJIECHCTBUE
C Hay4yHO—0Opa30BaTEJIbHBIMU YUYPESKICHUSMU TPEThUX CTPaH. YKa3aHHBIM
HampaBjIeHUEM 3aHUMaeTcsl paboyasi rpymnmna no BHemHuM cHolueHusMm (External
Relations Working Group (ERWG).

B HacTosiiee BpeMs CTOPOHBI pacCMaTpHUBAIOT BO3MOXKHBIC — (POPMBI
COTpylHHYECTBa. Poccuiickas CTOpOHa NpemiaraeT 3aKIOYUTh COMNIAIICHUE O
COTPYIHHYECTBE, KOTOpoe ObI 3akpernuiia (OpMbl M HaIllpaBICHUS B3aHMMOICHCTBHUS
MeXAy EBpPONEHCKHMM TOJNMUEUCKUM KOJUIEI)KEM U IIPABOOXPAHUTEIBLHBIMHU
opranamMu Poccum. Ha cerogHsimiHuii MOMEHT COTPYIHHYECTBO Mexay Poccuent
n EBponerickum nomuuerickum  KomnemkeM OCyIIECTBISIETCS MOCPEICTBOM
MIPOBEJICHUS] COBMECTHBIX KOH(EPEHIINH, B3AMMHOTO YUaCTHs B Kypcax MOBBIIICHUS
KBaJTU(UKAIMK'> U T.]I.

Oco0oro BHHMMaHHUsl 3acilyXMBaeT MpoOjieMa OCYIIECTBICHUS IPaBOBOU
MOMOIIY TI0 YTOJIOBHBIM JeniaM. JlanHasi chepa cOTpyAHHUECTBA BKIIIOYAET B ce0s, B
NIEPBYIO OYEPEb, BHITOJIHEHHUE 3aPOCOB O TPOU3BOICTBE CIIEACTBEHHBIX JIEVCTBUM,
nepeady J10Ka3areiabCTB, BbIAAUy JIMI, MOJ03PEBAEMBIX WM OCYXICHHBIX 3a
COBEPILIEHHOE MTPECTYIUIEHHE (SKCTPAIULNS) U T.A.

IIpaBoBoe corpynHuuectBo Mexay Poccuerr m EBponelickum Coro3oM 1o
YTOJIOBHBIM JI€JIaM OCYIIECTBIISIET INIaBHBIM 00pa3oM Ha HalMOHAJIBHOM YpOBHE
MOCPEJCTBOM B3aMMOJICHCTBUS Ha YpoBHE — rocynapctBo—wieH EC. Bmecre ¢ Tewm,
[0 MEpe Pa3BUTHUSl COTPYIHUYECTBA B YroJOBHO—IIPOLECCYaNbHON cepe BHYTpHU
Cotro3a Bce ocTpee BCTAeT BOIIPOC O PA3BUTUU COOTBETCTBYIOIIEH I0TOBOPHOM Oa3bl
Ha ypoBHe Poccus u EC.

[Tocne BcTymnenus B cuiny AMcrepaaMmckoro gorosopa EBporneiickomy Coro3y B
cuy crareit 24 u 38 noroopa o EC 0b110 Tpe10CTaBICHO MPAaBO BECTH MIEPETOBOPHI
U 3aKJII0YaTh MEXAYHApPOJHBIE JOTOBOPHI B c(epe MOIUIEHCKOr0 U MPAaBOBOTO
COTPYAHUYECTBA MO YrojoBHbIM Jenam. HbiMu cioBamu, EBponeiickuii Coro3 B

12 Decision 12/2011/GB of the Governing Board of the European Police College written procedure for the
participation of the EU Police Officers to two Courses organized by the Russian ministry of Interior of the Adopted
by the Governing Board via written procedure on 8 April 2011, pexum anekTpoHHoro goctyna: http://www.cepol.
europa.eu/fileadmin/website/About_ CEPOL/Governing_Board/Governing_Board_Decisions/2011/2011_12.pdf
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paMKax TpCTBeﬁ OIIOPBI MOT'" BBICTYIIATh B KAUCCTBC CTOPOHLI MCKIAYHAPOAHOI'O
COIIallICHUA.

[lepBbie Takue cornamieHus Obutn 3akitodeHbl B 2003 romy. 25 utons 2003
roga mexay EC u CIIA Obuth 3akiTiOYeHBI JIBa COTVIANIEHUS — COIVIAIICHHE 00
akcTpamuimy Mexay EBponeiickum Corozom n CILIA' u cornamieHnie o B3auMHON
nomotu Mexxay EBponeiickum Corozom u CIITA™.

VKkazaHHble corameHust OBbUTM 3aKII0YEHbl Ha OCHOBE CYIIECTBYIOIIMX
JIBYXCTOPOHHUX CODIALICHHH Mexnay rocynapcrBamu — uneHamu EC u CHIA.
OcHoBHas 3a7a4a coraiieHuil, 3akmodeHHbIX B 2003 rofy, cocTosiia B TOM, YTOObI
yHU(ULIPOBATh NpaBuiia 00 OKa3aHUH B3aUMHOM IPABOBOW TOMOILIH 10 YTOJIOBHBIM

JeflaM U DKCTPaAullMM, JICUCTBYIOIIME MEXIy TocyaapctBamu — uieHamu EC u
CHIA.

Hecmotpst Ha To, uTo cTtopoHamu oboux cornamenuit spistores CHIA u EC,
(aKkTUUECKU OHU PETYIUPYIOT OTHOLIEHUS, CKJIA/IBIBAIOIINECS MEXKIY OTIACIbHBIMU
rocyaapctamu —uineHamu EC, ¢ onHoit croponsl, u CILIA, ¢ npyroii. B cBsi3u ¢ atum,
o0a comaiieHuss MOTYT OBITh PacIi€HEHbl PAMOYHBIA JOKYMEHT, B COOTBETCTBHUU C
kotopbiM rocynapctsa uieHbl EC u CIIA A0mKHBI TPUBECTU CBOU JIBYCTOPOHHUE
OTHOUIEHUS TOCPENCTBOM U3MEHEHUS CYILECTBYIOIINX JOTOBOPOB WIIH 3aKIIOUECHUS
HOBOTO JI0rOBODA.

JIst BCTYIUIEHUS B CHILy OOOMX COMIAIIEHUN ObLIO HEOOXOIUMO BBITIOJIHEHHE
IBYX TpeboBaHU. Bo—TiepBbIX, BCE rocy1apcTBa — YICHbI IOJKHBI ObLITH OOMEHSITHCS
COOTBETCTBYIOLLIMMU JOKYMEHTaMU, OATBEPKAAIOLIUMHI UMIUIEMEHTALINIO TIAHHOT'O
COoIVIallieHHs] Ha JBYXCTOPOHHEM YpOBHE. Bo—BTOpbIX, 00a cormameHus TOKHBI
ObITh patuduumpoBanbl: co cropoHsl CIIIA —parnduxanus cornamenuit ot 25 noHs
2003 rona, a Takxke parudukanus Bcex ABYXCTOPOHHUX cornameHui mexay CIIA
u rocyaapctBamu — wieHaMu EC; co ctoponsl EC patudukanus B rocyaapcTBax
— YJieHaxX JIByXCTOPOHHHUX COTJIAIIEHUH, a Takke paTuUKaIUs COraeHui ot 25
ntoHsA 2003 roga TeMU roCy1apcTBaMH, KOTOPBIE PEIIMIIN BOCIIOIb30BaThCS YaCThIO
5 crareu 24 norosopa o Esponeiickom Corose.

Jannbie npoueaypsl Obutn 3aBepiieHsl kK 2009 roxy. 7 anpens 2009 rona Coset
EC npussii perienne o 3aKIr04eHIN 000X COTNIAIEHH, B COOTBETCTBUU C KOTOPHIM
OBLITO TIOATBEPIKACHO 3aBEPIICHUE MPOLEIYPBI «paTUPUKAIIN» 2.

13 Agreement on extradition between the European Union and the United States of America, Official Journal L 181,
19.7.20083, p. 27-33.

14 Agreement on mutual legal assistance between the European Union and the United States of America, Official
Journal L 181, 19.7.2003, p. 34—42.

15 COUNCIL DECISION on the conclusion on behalf of the European Union of the Agreement on extradition be-
tween the European Union and the United States of America and the Agreement on mutual legal assistance be-
tween the European Union and the United States of America, Brussels, 7 April 2009, 7746/09, http://register.con-
silium.europa.eu/pdf/en/09/st07/st07746.en09.pdf
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CropoHbl OOMEHSUINCH «IUChMEHHBIMH JIOKyMEHTaMU», O paTu(UKaIUU
U UMIUIEMEHTAllMM OOOMX COINIAIIEHWH Ha JBYXCTOPOHHEM YpOBHE B XOJe€
MUHHUCTEPCKOM BCTPEUH MO BOIIPOCAM FOCTUIIMHU U BHYTPEHHUX el 28 okTsa0ps 2009
roaa. CornamieHust BCTynuiIu B 3akoHHY10 cuiy 1 ¢eBpans 2010 rona. Cornamienus
00 skcTpamuiuu u o npaBoBoil momoiu Mexay EC u CIIA sBastoTcss nepBbIMU
U B TEYEHUE JUIUTEIBHOIO BPEMEHH €IMHCTBEHHBIMH COIIALIEHUSIMU TAKOIO poja
B c(epe MOMUIEHCKOrO U MPABOBOTO COTPYAHHYECTBA IO YrojJOBHBIM JenaMm. B
Hos10pe 2009 rona coramieHde O MPaBOBOM MOMOIIYU MO YTOJOBHBIM JieaM ObLIO
3aKJIFOYCHO €IIle ¢ OMHUM BakHbIM napTHepoM EC — Slnonueit's.

OueBHaHO, YTO MPABOBOE COTpyaHHYECTBO Mexay Poccueir m EC Takxke
MOXHO pPa3BHBaTh MOCPEACTBOM 3aKJIFOUEHHUSI COOTBETCTBYIOIIMX COMNIAIICHUH. B
ATOM Cily4ae 3alpalliBaeMbIM U 3allpallliBaloOIIUM rocyaapctsamu OynyT Poccus
U cooTBeTCTByIomIee rocyaapctBo — wieH EC, onHako mocnennee OyneT CBsI3aHO
HOPMaMH, IPUHATHIMHU HAa HAaJHAIMOHAILHOM YPOBHE. 3a1poC O IPaBOBOW MOMOLIIH,
HanpaBieHHblid PO a agpec ogHoro u3 uneHoB EC, OyaeT uMeTh OAMHAKOBYIO CHILY
u s apyrux rocyaapets EC, ecnu 3170 HE00X0IMMO AJisl €TO BBIOJIHEHHUS.

B Hacrosimiee BpeMs BONPOC O 3aKIIOYEHUM TAaKOTO COIVIAIIEHUS MEXKITY
Poccueit u EC HaxonuTes B cTaiun 00CyK/I€HUS, OJHAKO KOHKPETHBIC CPOKH Havaja
MIEPErOBOPHOIO MPOIIecca MOKa HE SICHBI.

Jiist noBbIeHUs 3)PEKTUBHOCTH COTPYITHUYECTBA B COTIIALIEHUAX O TIPABOBOM
MOMOIIM 10 YrOJOBHBIM JieJlaM HEOOXOJUMO MPEAYyCMOTPETh BO3MOKHOCTh
BOBJICUCHHUSI B TIPOLIeCC OOMEHa MPaBOBOM MHGOPMALIMK HE TOJIHKO HAIMOHATHHBIX
IIPaBOOXPAHUTENIBHBIX OPTaHOB, HO U UHCTUTYTOB EBporneiickoro Coro3a, Takux, KaK
EBporoct, Ha KOTOPBI BO3JIOXKEHA 00SI3aHHOCTD IO OCYIIECTBICHUIO KOOPIUHAIIH
COTPYIIHUYECTBa B c(pepe YroJIoBHOTO CyIONPOU3BOJACTBA B pamkax EBpormeiickoro
Coro3a. YuutbiBasi, uto EBporoct oOmamaetr HEoOXOmUMON HHQPPACTPYKTypol H
BO3MO)XHOCTSIMU  OBICTPOW KOOPJIMHALIMKM ACSTEIBHOCTH IMPABOOXPAHUTEIbHBIX
opraHoB ctpaH — wieHoB EC, To mpouenypa oka3zaHds TPaBOBOW MOMOIIXA MOYKET
OBITh 3HAYUTEIHHO ONTUMHU3UPOBAHA.

CornacHo crarbe 26a pemenust CoBeta o co3gaHuu EBporocTa (B peaakuuu
pemenust ot 16 nekadps 2008 roma'”) EBporocT MOXKeT yCTaHABIMBATH U Pa3BUBATh
COTPYAHUYECTBO C TPETBUMU CTpaHAMU U MEXIYHAPOJHBIMU OpraHU3alUsIMU.
Takoe coTpyIHUUECTBO MOXKET MpPeycMarpuBaTh 0OMeH nH(opMaIuei, B TOM Ynucie
MEePCOHAIBHBIMUA JIAHHBIMHU, OKa3aHHE COACHCTBUSA B OCYILIECTBJICHUU MPABOBOM
MTOMOIIIY 110 YTOJIOBHBIM JIeJIaM U T.J. JlaHHOE COTPYIHUYECTBO MOKET Oa3UPOBATHCS

16 Agreement between the European Union and Japan on mutual legal assistance in criminal matters Official
Journal L 39, 12.2.2010, p. 20-35.

17 Council Decision 2009/426/JHA of 16 December 2008 on the strengthening of Eurojust and amending Decision
2002/187/JHA setting up Eurojust with a view to reinforcing the fight against serious crime Official Journal L 138,
4.6.2009 p. 14-32.
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Ha MOJOKEHUAX MEKIYHAPOIHOIO COITIAlIEHUs, 3aKI0YEHHOro EBporocTom ¢
TPETbUM TOCYIAapCTBOM WM MEXIyHAapOAHOM opranuzanued. Ha cerogHsmHwmii
MOMEHT, KpOME€ TOCyJapCTB — AaCCOLUMUPOBAHHBIX Yy4yacTHHKOB IlleHreHnckux
comnaieHuid, EBporoct 3akitoun Takue coramienus ¢ Asyms ctpanamu — CLIA u
Xopsatueii'®.

Poccust moka Takoro oroBopa HE MMEET, OJHAKO COTPYAHHYECTBO, TEM HE
MeHee, pa3BuBaeTca. Ot EBporocta mocTymaroT 3asiBKM B ajapec [eHepaiibHOM
IIpokyparypbl Poccum 1o KOHKpPETHBIM YroJOBHBIM jenaM. ComnamieHue Mexnay
P® u EBporocToM HaxoasATCsl B CTaJANU MIEPErOBOPOB, MO COCTOSHMIO HAa UOHb 2011
rojia IpoLUIO MATh PAyHIOB IIEPETOBOPOB, OAHAKO KOHKPETHBIE CPOKU 3aBEPLICHUS
paboT MmoKa He SICHBI.

[Ipouenypa HarpaBIIeHHUS U BBITIOJIHEHUS 3aIIPOCOB O IPABOBOM TOMOILIH JOJIKHA
OBITH COKpAIllEHa 110 BPEMEHH U yHpOoIIeHa Mo cBoel cTpykType. HbIMU crioBamu,
MPAaBOOXPAHUTENBHBIE OPraHbl JOJKHBI IIOJYy4aTbh BO3MOKHOCTb HalpaBisTh
3ampoChl HAIPSMYIO B COOTBETCTBYIOIIMK OpPraH MHOCTPAHHOIO rOCYAapCTBa HIIH
B EBpOIOCT 1O TUIJIOMaTUYECKUM WJIM MHBIM KaHallaM, a 3alpaliuBaeMasi CTOpOHa
o0si3aHa Oy/IeT BBITIOJIHUTH 3apOC B TEUCHUE OMpeeIeHHOro BpeMeHu. [Ipuyem
CPOKH, OPSIIOK, OTBETCTBEHHOCTh CTOPOH M UHBIE TTPOLIEAYPHBIE BOIIPOCHI JOJIKHBI
OBITH OTPETYAUPOBAHBI COOTBETCTBYIOIIMMU COTJIAIICHUSMH.

18 http://www.eurojust.europa.eu/official_documents/Agreements/061106_EJ-US_co—operation_agreement.pdf
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Bagum B. BonHukos

ROSJA | UNIA EUROPEJSKA:
WSPOLPRACA W SFERZE OCHRONY PRAWNEJ

Problem rozwoju wspotpracy UE z Rosja w sferze walki z przestepczos$cia jest
dyskutowany od wielu lat. Do chwili obecnej poziom rozwoju tej wspolpracy nie
jest jednak zadawalajacy. Wspotpraca UE z panstwami trzecimi w sferze ochro-
ny prawnej realizowana jest na poziomie ponadnarodowym oraz mig¢dzyrzadowym
z akcentem na ten ostatni (wspotpraca poszczegdlnych panstw cztonkowskich Unii
z panstwami trzecimi). Mozna wskazaé trzy plaszczyzny wspotpracy Rosji 1 UE
w przestrzeni bezpieczenstwa: wspotpraca policji, w sprawach karnych oraz zwal-
czania przestgpczosci (przyjmowanie stosownych aktow prawnych oraz praktyka).
Szczegolna rolg w ramach wspotpracy policji pelni wspotpraca rosyjskich stuzb
z Europolem. Waznym kierunkiem wspoétpracy Rosji z UE jest ustanowienie pomo-
cy prawnej w sprawach karnych.
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RUSSIA AND THE EUROPEAN UNION:
COOPERATION IN THE SPHERE OF LEGAL PROTECTION

The problem of the development of cooperation between the EU and Russia
in the sphere of combating crime has been discussed for many years. Significant
developments in this cooperation remain unsatisfactory. EU cooperation with
third countries in the field of legal protection is implemented at supranational and
intergovernmental levels with emphasis on the latter (cooperation between the
member states of the Union with third countries). One can specify three areas of
cooperation between Russia and the EU in the field of security: police cooperation,
cooperation in criminal matters, and the combating of crimes (adoption of relevant
legislation and practice). The particular role in the framework of cooperation is
connected with the cooperation of Russian services with Europol. An important
direction for Russia’s cooperation with the EU is to establish legal assistance in
criminal matters.

Key words:

Russia, legal protection, police cooperation, criminal matters, combating the
crimes
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Leszek Sidorowicz

NOWA JAKOSC POLSKICH GRANIC PANSTWOWYCH
W KONTEKSCIE INTEGROWANIA SIE POLSKI Z UE
A PROBLEMY PRZEPLYWU LUDZI PRZEZ GRANICE
RZECZYPOSPOLITEJ POLSKIEJ | FEDERACJI ROSYJSKIEJ.
WYBRANE ASPEKTY PRAWNO-EKONOMICZNE

1. Uwagi wstepne

Problem granic panstwowych na og6t zawsze miat wymiar polityczny, ekono-
miczny 1 spoteczny. Tak tez jest wspdlczesnie — w dobie transformacji, integracji
1 globalizacji. Jest oczywistym, ze zachodzace na przetomie XX 1 XXI wieku prze-
miany geopolityczne w Polsce 1 jej sasiedztwie stworzyly nowa rzeczywisto$¢ po-
lityczna 1 spoteczno—ekonomiczna. Widoczne jest to takze w dziedzinie funkcjono-
wania granic panstwowych.

Przedmiotem rozwazah prezentowanych w tym opracowaniu jest wigc ogolnie
pojmowany graniczny ruch osobowy przez polska granicg¢ wschodnia (i jak wska-
zuje jego tytut — ze szczegdlnym uwzglednieniem granicy Polski z Federacja Ro-
syjska) w warunkach transformacji systemowej w okresie integrowania si¢ Polski
z UE. Zaprezentowano w zwiazku z tym niektdére unormowania prawne odnoszace
si¢ do obywateli tzw. krajow trzecich na tle szerszego zagadnienia ,,przenikalnosci
polskich granic panstwowych” w zwiazku z wprowadzaniem w zycie tzw. ,,posta-
nowien schengenskich”. W zasadzie przedzial czasowy szczegotowej analizy objat
lata 2000-2005/2006. W niektérych miejscach miato jednakze miejsce wykraczanie
poza ten okres — do lat wezesniejszych 1 pdzniejszych. Ze zrozumiatych wzgledow
odbywato sig to juz bez szczegdlowego wnikania w z tym zwiazane kwestie wczes-
niejsze 1 pozniejsze. Mozna to uznawac za uzasadnione, tym bardziej gdy zagad-
nieniom tym dalej rzeczywiscie poswigcone sa opracowania innych autoréw row-
niez przewidywane do zamieszczenia w monografii z tego cyklu tematycznego. Na
podstawie dostepnych danych empirycznych dokonano analizy tego zjawiska zgod-
nie z sugestia wynikajaca z tytutu, tj. najpierw (tzw. tle ogélnym) w odniesieniu do
wprzenikalnosci polskich granic panstwowych w zakresie przepbywu ludzi”, potem
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z uszczegdlowieniem problemu odnoszacego si¢ juz konkretnie do przeptywu ludzi
przez granice polsko—rosyjskq w momencie integrowania si¢ Polski 7 UE. Oprocz
aspektu prawnego znalazty tu takze odzwierciedlenie niektore (wybrane) aspek-
ty ekonomiczne wynikajace z tej problematyki. Analiza pierwszego z nich zmie-
rzata do okreSlenia stopnia dostosowania obowiazujacych w tym badanym (’mo-
ment integrowania si¢ Polski z UE”) przedziale czasowym regulacji prawnych do
potrzeb praktyki zycia spoleczno—gospodarczego. Tym samym mozna powiedziec,
ze w sensie najbardziej ogdlnym sprowadzala si¢ ona do znalezienia uzasadnionej
odpowiedzi na nastepujace pytanie: ,, czy nie sq one zbyt uciqzliwe dla przekracza-
jacych te granice — obywateli panstw tzw. trzecich? Z kolei aspekt ekonomiczny za-
sadniczo miat na celu naswietlenie gospodarczego rozrachunku (bilansu) pozytyw-
nych 1 ewentualnych negatywnych skutkéw tej nowej jakosci granic w niektorych
dziedzinach zycia spoteczno—gospodarczego, gtownie jednak w zwiazku ze zmiana-
mi skali turystki migdzynarodowej 1 wielkosci wptywow z tego tytutu dla gospodar-
ki Polski. Powyzsze podejscie poniekad takze wynikato z samego tytulu (”Przyja-
zna granica — niezb¢dnym elementem wzmacniania stosunkow spoteczenstw Polski
1 Federacji Rosyjskiej”) poswigconego temu wigkszego opracowania zwartego (mo-
nografii). Jego cz¢scia sktadowa ma przeciez by¢ takze to opracowanie.

2. Dynamika ruchu osobowego na polskich granicach
w warunkach praktycznego wdrazania unormowan
Uktadu z Schengen

Procesy transformacji polityczno—gospodarczej zachodzace w krajach Euro-
py Srodkowej i Wschodniej spowodowaty, ze region ten w latach 90-tych stat si¢
unikalnym obszarem wzglednie wolnego przemieszczania si¢ oséb, gdzie grani-
ce polityczne staly si¢ polotwarte dla przemieszczania sie ludzi. Mieszkancy panstw
ubiegajacych si¢ o cztonkostwo we Wspdlnocie Europejskiej uzyskali mozliwos¢ prze-
mieszczania si¢ do niej bez obowiazku posiadania wiz.! Natomiast obywatele takich kra-
jow, jak: Rosja, Ukraina czy Bialoru§ bez wigkszych utrudnien mogli podrézowaé po
Europie Srodkowej i Wschodniej. Otwarcie granic wpisalo si¢ tym samym zasadniczo
w ustanawianie dobrych wielostronnych kontaktéw z sasiadami, prowadzonych zarow-
no przez Polske jak i inne kraje tego regionu. Odnosito si¢ to do wielu miliondw zwy-
ktych ludzi po obu stronach granicy. Miato to tez niezwykle wazny wplyw, poza kwestia
ekonomiczna, na przetamanie wzajemnych, historycznie zakorzenionych uprzedzen,
stereotypdw 1 niecheci.

1 Szczegotowo o skutkach integracji (w:) W. Molle, Ekonomika integracji europejskiej (teoria, praktyka, polityka),
Wydanie Ill, Gdansk 2000.
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Wsrdd innych uwarunkowan majacych zasadniczy wplyw na skalg oraz dyna-
mike ruchu granicznego przez polska granicg panstwowa z poszczegdlnymi krajami
mozna zaliczy¢ przeobrazenia ogdlnopolityczne 1 ogolnorynkowe. W odniesieniu
do granicy wschodniej sposréd czynnikdéw bezposrednich, uwzgledniajacych uwa-
runkowania polityczne i ekonomiczne, ktére wptynety na tak duza dynamike krot-
nosci przekroczen, nalezatoby zaliczy¢ *:

a) liberalizowanie przepisOw paszportowych w Polsce oraz w krajach sasied-
nich (zarowno Europy Wschodniej, jak tez Europy Zachodniej);

b) otwarto$¢ panstw na wymiang handlowa;
c) rozwdj transportu — zwlaszcza samochodowego;

d) uprawianie turystyki handlowej przez osoby fizyczne 1 niewielkie podmioty
gospodarcze (zwlaszcza w latach 1993—-1994) — aktualnie tendencja zdecydo-
wanie spadkowa, m.in. wskutek wyréwnywania si¢ cen;

e) konkurencyjnos¢ towardw (dobra jakos$¢ przy cenach nizszych niz zachodnio-
europejskie) wytwarzanych przez niektore gatezie przemystu polskiego (np.
kosmetyczny, spozywczy, odziezowy, meblarski) na rynkach wschodnich sa-
siadow, potaczona z duzym wzrostem cen artykulow konsumpceyjnych na tych
rynkach (motywacja do drobnego importu z Polski);

f) wysokie cto 1 akcyza na uzywki (alkohol, papierosy) w Polsce, sktaniajace
do przemytu zza granicy wschodniej, zwlaszcza przez tzw. ,,mrowki’.

Skalg zjawiska przestrzennego przemieszczania ludzi w latach 90-tych, mozna
przyblizy¢ (oczywiscie w zawezonym zakresie) przez pordwnanie wielkosci i dy-
namike granicznego ruchu osobowego przez granice Polski w 1980 1 po 1989 roku.
O ile, w roku 1980 wszystkie granice Polski przekroczyto facznie 38,3 mln osob, to
dziesig¢ lat pozniej (1990 r.) juz 84,3 min, a w 2000 r. az 281,2 mln (przeszio 7,3
razy wigcej niz dwadziescia lat wczesniej). Ogdlnie — najwigkszy przeptyw lud-
nosci odbywat si¢ przez granicg¢ zachodnia, za$ najmniejszy przez granic¢ morska
(w 2003 r. byto to odpowiednio —72,4 mln 1 4,8 mln 0s6b). Udziat wschodniej grani-
cy w calo$ci ruchu granicznego w 2003 roku wynosit 15,0%, co stanowito 26,8 min
osob. Dla porownania — w roku 1980 granic¢ bytego ZSRR przekroczyto zaledwie
2,7 mln os6b, a w okresie zachodzacych tam zmian politycznych, np. w 1990 r., juz
10,9 min®.

W tym okresie dynamika osobowego ruchu granicznego z panstwami zza
wschodniej granicy (Rosja, Litwa, Biatorusia 1 Ukraing) ksztattowata si¢ na zblizo-

2 L. Sidorowicz, Ekonomiczne konsekwencje funkcjonowania granic panstwowych, Biatystok 2004, s.198.
3 Ibidem, s.199-200.
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nym poziomie. Najwigksza byta w latach 1990-1991.W kolejnych latach systema-
tycznie malata — np. w 1997 r. 0 10,8%, zeby wzrosna¢ do ponad 13% w 2000 roku
1 obniza¢ si¢ w nastepnych latach oraz znowu wzrasta¢ (por. wykres 1).

Wykres 1. Dynamika osobowego ruchu przez przejscia graniczne
na wschodniej granicy Polski
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Zrédlo: opracowanie wlasne na podstawie danych Strazy Granicznej.

Pierwsze zalamanie dynamiki wzrostu nastapito w latach 1992-1993. Wiaza-
to sig ono z zastapieniem masowych przyjazdéw osob sprzedajacych (detalisci) oraz
przyjazdami kupujacych (po czesci hurtownicy) 1 gldéwnie objgto granice ukrainska.
Nie bez znaczenia byly tez trudnosci gospodarcze tego kraju. Potowa lat 90-tych
to ponowne ozywienie ruchu na catej dlugosci granicy. Ale juz w 1997 r. doszto do
kolejnego zatamania ruchu, z Bialorusia. Po czgsci, ze wzgledu na skomplikowa-
na sytuacje polityczna w tym kraju, przede wszystkim jednak wskutek wprowadze-
nia w zycie przez Polske z dniem 1 stycznia 1998 r. nowej ustawy o cudzoziemcach,
ktora zaostrzyta przepisy wjazdowe wobec obywateli z panstw WNP.* Skutkowato
to obnizeniem przekroczen o 18% w odniesienia do 1996 r., zeby wzrosna¢ w latach
nastepnych. I tak, na przyktad, na granicy z Biatorusia w 2001 r. 1lo$¢ przekroczen
byta 0 4 mln wigksza w poréwnaniu do roku 1998°.

4 A. Maksimczuk, L. Sidorowicz, Graniczny ruch osobowy i towarowy w Unii Europejskiej, Warszawa 2007, s. 189—
197.
5 L. Sidorowicz, Ekonomiczne konsekwencje funkcjonowania granic panstwowych, Biatystok 2004, s. 201.
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Rok 2003 mozna uzna¢ za wyjatkowy w kwestii przenikalno$ci polskiej gra-
nicy panstwowej za sprawa wprowadzenia przez nasz kraj z dniem 1 pazdziernika
tego roku ruchu wizowego dla obywateli Rosji, Biatorusi i Ukrainy. Obietnice glo-
szone o otwartosci granic wschodnich Polska jak dotad dotrzymuje. Potwierdzaja
to dane statystyczne zjawiska osobowego ruchu granicznego 1 ruchu $rodkoéw trans-
portowych, pomimo faktu, ze w okresie od pazdziernika 2003 r. do grudnia 2004 r.
liczba przyjazdow z Rosji, Biatorusi i Ukrainy spadta tacznie o okoto 25%. W kolejnych
miesiacach zauwazalna byta niewielka tendencja wzrostowa przeptywu 0sob z kierunku
wschodniego. O otwartosci granic $wiadczy najdobitniej 1los¢ wydanych przez Polske
wiz. Otoz w ciagu 15 miesigcy obowiazywania ruchu wizowego wydano az 1,5 min
wiz, w tym dla 400 tys. obywateli Biatorusi®.

Mimo wczesniejszych obaw dotyczacych wydolnosci systemu wydawania wiz
podjete przez strong polska dziatania na rzecz jego wdrozenia okazaty si¢ skuteczne.
Jak 1 to, ze w stosunku do liczby przekroczen granicy w okresie obowigzywania wiz
odnotowano znikoma ilo$¢ przypadkow odmowy wjazdu obywatelom Rosji, Biatorusi
1 Ukrainy na terytorium Polski (7,5 tys. Rosjanom, 8,8 tys. Bialorusinom, 12 tys. Ukrain-
com idla 1,2 tys. obywateli Motdawii). Najliczniejsza grupa narodowosciowa, ktdrej od-
moéwiono wjazdu w 2004 roku, stanowili Filipinczycy: 17,8 tys. odmoéw — gldwnie
zej$¢ na lad ze statkow handlowych. Najczestszym powodem odmowy przekrocze-
nia granicy byt brak wizy 1 srodkoéw ptlatniczych. Zdecydowanie najwigcej przypadkdw
niezezwolenia na wjazd przypadto na okres bezposrednio po wprowadzeniu nowych za-
sad przekraczania granicy. Rowniez §ladowy (ok. 0,15%) byt odsetek wiz uniewaznionych’.
Polske odwiedzito 62 mln cudzoziemcéw (wzrost o 18,8%), w tym granicg zewngtrzng
przekroczyto 11 mln obcokrajowcoéw (spadek o 6,9%), a wewnetrzna 51 mln (wzrost
0 26,2%). Jesli chodzi o obywateli polskich, to granice przekroczyto 37 min roda-
kéw (spadek o 3,9%), w tym przez granicg zewngtrzng 6 mln (wzrost o 11,3%) 131
mln przez granicg wewngetrzna, czyli spadek o 6,3%°.

6 W ciggu jednego roku obowigzywania ruchu wizowego (1 pazdziernik 2003 r. — 30 wrzesnia 2004 r.) polskie urzedy kon-
sularne na terytorium: Rosji, Biatorusi i Ukrainy wydaty okoto 1138 tys. wiz dla ok. 622 tys. Ukraincow, 300 tys. Biato-
rusindw i 216 tys. Rosjan — jak wynika ze statystyk polskich urzedéw konsularnych i statystyki KG SG w Warsza-
wie — por. A. Maksimczuk, L. Sidorowicz, Polska granica wschodnia..., op. cit., rysunek 6. Dynamika osobowego
ruchu granicznego przez przejscia graniczne z poszczegolnymi panstwami zza wschodnei granicy Polski, s. 87.

7 Sytuacja na granicy panstwowej w 2004 roku (poréwnanie do 2003 roku), KG SG, Warszawa 2005.

8 A. Maksimczuk, L. Sidorowicz, Polska granica wschodnia w warunkach transformacji (Wybrane problemy), Bia-
tystok, 2008, s. 86.
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Wykres 2. Krotnosci przekroczen granicy panstwowej RP w latach 2000—-2004
(los¢ paszportowych odpraw granicznych)
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Zrédlo: opracowanie wlasne na podstawie danych KG SG.

Z ogolnej ilosci przekroczen granicy zewngtrznej WE w 2004 r. zauwazono
zmniejszenie przyjazdow cudzoziemcoé6w do Polski o blisko 7% — odnoszac si¢ do
poziomu z roku 2003. Mimo tego spadku tendencje wzrostowa wskazuje ruch ob-
cokrajowcow przez granicg lotnicza (0 30,2%) 1 na odcinku z Rosja (o 8,4%). Na-
tomiast spadek wystapit na granicy: morskiej (o 43,5%), z Biatorusia (0 9,1%)
1z Ukraing (o0 5,7%). W przypadku przekroczen odcinka zewngtrznego przez oby-
wateli polskich zauwazalny byl wzrost o ponad 11% w poréwnaniu do roku 2003,
gtéwnie jednak za sprawa obywateli polskich na odcinku z Obwodem Kaliningradzkim,
ktorzy uprawiali tzw. ,,handel walizkowy”, przemycajac przewaznie odzywki i paliwo.

W catym 2004 r. 163 mln 0s6b przekroczylo wewngtrzna granice UE. Byt to
wzrost 0 12,2% w stosunku do roku poprzedniego. Tak jak w latach poprzednich
blisko potowa catego ruchu granicznego i ponad potowa ruchu granicznego cudzo-
ziemcoOw koncentrowala si¢ na granicy z Niemcami. W realiach juz polskiego czton-
kostwa unijnego zauwazalny byt wzrost osobowego ruchu na granicy: z Niemcami
(0 25,2%), z Litwa (0 17,5%) 1 ze Stowacja (o 10,2%). Spadek miat miejsce jedy-
nie na granicy z Czechami (o 4,6%). Poréwnujac do roku 2003, byt on wyzszy, po-
nad 26%, co stanowilo liczb¢ 51 mln os6b. Mialo to miejsce na wszystkich od-
cinkach granicy: ze Stowacja (0 37,3%), z Niemcami (0 35,9%), z Litwa (o 13,3%)
1z Czechami (o 6,3%). Nastapit natomiast spadek ilosci wyjazdéw obywateli pol-
skich przez granicg wewngtrzna o ponad 6%°. Wielkos¢ i udziat obywateli poszcze-
gblnych panstw w przyjazdach do Polski uzalezniona byta czg¢sto od tzw. ,,koniunk-

9 Ibidem, s. 86 i dalsze.
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tury targowiskowej”, wyrazanej na ogot korzystniejszymi relacjami cenowymi na
rynkach krajow — sasiadow!’.

Widoczna konsekwencja nowego wymiaru polskiej granicy, tzn. wskutek wpro-
wadzania unormowan schengenskich 1 akcesja z UE, byl niewielki wzrost prze-
stgpczosci granicznej odnotowany w okresie wrzesien 2003 r. — pazdziernik 2004 r.
w stosunku do analogicznego okresu 2002/2003, a takze do konca 2004 r.Wzrost
ten dotyczyl przede wszystkim obywateli narodowos$ci ukrainskiej (86,2%). Naj-
wigcej zatrzymanych za usitowanie nielegalnego przekroczenia granicy panstwowe;j
wbrew przepisom przypadio na granicg polsko—niemiecka. Zalazto to odbicie w ilo-
Sci przekazanych przez niemieckie stuzby graniczne, w ramach readmisji, do Polski
cudzoziemcow, ktora wzrosta o 124,9% w stosunku do analogicznego okresu roku po-
przedniego. Ogotem w 2004 roku przekazano z terytorium Polski do innych panstw 6199
cudzoziemcow''.

Wykres 3. Natezenie ruchu osobowego na poszczegdinych odcinkach
granicy panstwowe;
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Zrédlo: Sytuacja na granicy parstwowej w 2005 roku (poréwnanie do 2004 r.), KG SG, Warsza-
wa 2006.

W zwiazku z wjazdem do Polski Straz Graniczna dokonata 64,4 mln odpraw
cudzoziemcow (wzrost 0 4,1%), w tym na granicy: zewngtrznej 12 mln (wzrost
0 10,6%), wewnetrznej 52,4 mln (wzrost o 2,7%). Z kolei przy wyjezdzie z Polski
przeprowadzono 40,8 mln odpraw polskich obywateli (wzrost 0 9,7%), w tym na grani-

10 L. Sidorowicz, Zmieniajacy sie wymiar polskiej granicy panstwowej. Wybrane problemy jej przenikalnosci,
(red.) J. Sikorski, Rozwdj regiondw wschodnich — szanse po przystapieniu do Unii Europejskiej, Biatystok 2004,
s. 350.

11 Statystyka Strazy Granicznej: ruch graniczny, zwalczanie przestepczosci, migracja, Warszawa 2005.
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cy: zewngetrznej 9 min (wzrost o 51,7%), wewngetrznej 31,8 min (wzrost o 1,7%)"2.
Nierozerwalnie z granicznym ruchem osobowym wiaze si¢ przemieszczanie Si¢
srodkow transportowych. W 2004 roku w ruchu drogowym przeprowadzono ponad
51 mln odpraw pojazddéw (osobowych, cigzarowych i autobuséw) przekraczajacych
polska granice z krajami cztonkowskimi (wzrost 0 23,1%), w tym 45 mln samocho-
doéw osobowych (wzrost 0 23,4%) oraz 6 min samochoddéw cigzarowych (wzrost
0 22,2%). Podobnie jak w ruchu osobowym, wzrost nastapil na granicy: z Niemca-
mi (38,6%), z Litwa (0 27,1%) 1 ze Stowacja (0 22,5%). Spadek miat miejsce jedynie
na granicy z Czechami (o 2%).

W przypadku ruchu granicznego samochodéw cigzarowych odnotowano
wzrost na wszystkich odcinkach granicy wewngtrznej, w tym na granicy: z Litwa
(0 26,2%), z Niemcami (o 21,8%), ze Stowacja (0 21,3%) i z Czechami (0 20,9%)".
Generalnie ozywienie na granicy wewngtrznej Swiadczy o zadziataniu efektu swo-
bodnego przeptywu towarow w ramach jednolitego rynku europejskiego. Tenden-
cja wzrostowa utrzymata si¢ rowniez w 2005 r. W ruchu drogowym przeprowadzo-
no 67,9 mln granicznych odpraw pojazdow (osobowych, cigzarowych i1 autobusow)
przekraczajacych granic¢ RP (o 11,7% wigcej niz w 2004 r.), w tym na granicy: ze-
wnetrznej 12,2 min (wzrost o 30,6%), wewngetrznej 55,7 min (wzrost o 8,3%)'

Jak wynika z przedstawionych powyzej danych liczbowych zawartych w po-
wyzszej tabeli, ponad 90 % przekroczen granicy odbywa si¢ przez przejscia ladowe.
Sytuacj¢ t¢ warunkuje w znacznym stopniu kontynentalne potozenie naszego kraju
oraz dynamiczny rozwdj transportu kotowego. Wahania dynamiki ruchu wystepuja
przewaznie przez przej$cia morskie. Wyraznie trwaly dynamiczny trend wzrostowy
ma miejsce w przejsciach lotniczych, natomiast trend spadkowy wystepuje w gra-
nicznych przejsciach kolejowych. Infrastruktura przej$¢ granicznych jest istotnym
czynnikiem warunkujacym z jednej strony skuteczna kontrol¢ przekraczajacych
osoOb 1 Srodkow transportowych, z drugiej zas wlasciwa obstuge podroéznych. Przed-
stawiona w opracowaniu wielko$¢ osobowego ruchu granicznego pod koniec 2005
roku obstugiwato 272 przejscia graniczne, w tym: 194 drogowych, 33 kolejowych,
19 morskich, 6 rzecznych 1 20 lotniczych. Na odcinku ladowej granicy zewngtrzne;j
UE, tzn. z Rosja, Bialorusia 1 Ukraing funkcjonowato razem 31 granicznych punk-
tow kontroli ruchu osobowego i1 towarowego. Jesli chodzi o ruch na granicy we-
wnetrznej, to na odcinku: z Litwa obstugiwaty 3 przejscia graniczne, ze Stowacja —
55; z Czechami — 106, z Niemcami — 38, razem 202 przejs$cial®.

Przestgpczo$¢ graniczna jest bardzo rozna. Do najbardziej charakterystycznych
zaliczy¢ nalezy nielegalne przekraczanie granicy panstwowej. I tak dla przyktadu,

12 Sytuacja na granicy panstwowej w 2005 roku (poréwnanie do 2004 r.), Warszawa 2006.

13 Ibidem

14 Sytuacja na granicy panstwowej w 2005 roku..., op. cit.

15 Sytuacja na granicy panstwowej w 2004 roku (poréwnanie do 2003 roku), Warszawa 2005.
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W roku akcesp (2004 r) za przekggggglgﬁc%mgy panstwowej wbrew przeplsorn

do 2003 r.), w tym na granicy zewnqtrznej 1085 osob(spadek o010 8%) na gra-
nicy wewngtrznej 4592 oséb (wzrost 0 5,7%) 1 w glebi kraju 85 (spadek o 14,1%).
Wsrdd zatrzymanych 4472 osoby byli obcokrajowcami (wzrost o 24,5%), z tego: na
granicy zewngtrznej 916 osob (wzrost 015,8%), na granicy wewngtrznej 3475 osob
(wzrost o0 28,4%). Sposrod cudzoziemcow zatrzymanych w 2004 r. (samodzielnie
przez SG) najliczniejsi byli obywatele Ukrainy — 1884 (873 osoby w roku poprzed-
nim) os6b 1 odpowiednio: Rosji — 557 (w 2003 r. —310), Motdawii — 276 (144), Chin —
218 (195), Wietnamu — 146 (243), Pakistanu — 143 (161) 1 Biatorusi — 101 (56). Zatrzy-
mano rowniez 133 (105) obywateli Niemiec oraz 330 (492) Czechéw, jednak nie byto to
zwiazane z nielegalng migracja. Wsrdd ogdtu zatrzymanych cudzoziemcoé4w najwig-
cej bylo na granicy zewnetrznej obywatele Ukrainy stanowili — 257 (177)os6b, w dal-
szej kolejnosci: Chin — 121 (78), Pakistanu — 86 (65), Rosji— 74 (34), Wietnamu — 64
(81) 1 Armenii — 55 (32)os6b. Jesli chodzi granice wewnetrzna, podobnie jak na odcinku
zewnetrznym wsrdd zatrzymanych dominowali obywatele Ukrainy — 1623 (692)osob,
znaczny tez byt udziat Rosjan— gléwnie jednak obywateli narodowosci czeczenskiej —
475 (276) 0sob, a takze Motdawii — 232 (116), Chin — 95 (95) 1 Biatorusi — 74 (45) 0séb'®.
Z kolei za przekroczenie granicy panstwowej wbrew przepisom Straz Graniczna sa-
modzielnie zatrzymata ogotem 4526 osob (spadek o 21,5%), w tym na granicy: ze-
wngetrznej 1384 (wzrost o0 27,6%), wewnetrznej 3007 (spadek o 34,5%) oraz w gle-
bi kraju 135 (w 2004 r. — 85).

Wykres 4. Cudzoziemcy zatrzymani przez SG na odcinkach
zewnetrznej i wewnetrznej granicy UE
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Zrédlo: Sytuacja na granicy panstwowej ..
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., Op. cit.

W 2005 r. stuzby kontroli ruchu granicznego nie zezwolily na wjazd do Polski
41663 cudzoziemcom (spadek 0 36,9%), w tym na granicy: zewnetrznej 39416 (spa-

16 Ibidem
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dek 0 35,9%), wewngtrznej 2247 (spadek o 50,6%). Z tej ilosci 31,4% zawrdconych
cudzoziemcoOw deklarowato niezgodny z rzeczywistym cel podrozy, 27,6% zawro-
cono z powodu braku waznej wizy, 23,1% ze wzgledu na brak wystarczajacej ilo$ci
srodkow platniczych, a 0,8% miato niewazny dokument paszportowy. Najwigksza
liczbe odméw wjazdu do RP wydano wobec obywateli: Ukrainy — 20192 (12053),
Biatorusi — 10548 (8821), Rosji — 4740 (7487) i Motdawii — 2140 (1277). Nalezy
podkresli¢, ze liczba odmoéw wjazdu wydanych cudzoziemcom z panstw ryzyka mi-
gracyjnego z przyczyn zwiazanych z nielegalna migracja wyniosta 22789 (wzrost
0 22,4%). Z tejze liczby zawrdcono na granicy: zewngtrznej 22588 osdb — wzrost
0 22,1% (z Ukraing 13070 — wzrost o 65,5%, z Biatorusia 7348 — wzrost o 7,3%,
z Rosja 1424 — spadek o 53,1% i na lotniczej 746 — wzrost 0 4%), wewngtrznej 201
(w2004 r. — 115)".

W zakresie fatszerstw dokumentow uprawniajacych przekraczanie granicy RP
Straz Graniczna ujawnita 1995 falszerstw dokumentow podrozy lub stempli kon-
troli granicznej. Najczesciej fatszowano paszporty — 1024 przypadki oraz stemple
kontroli granicznej — 521 przypadkow. Wsrod sfalszowanych paszportdw najwigcej
byto dokumentow litewskich — 452 1 polskich (gléwnie starego wzoru) — 269. Naj-
cze$ciej fatszywe stemple kontroli granicznej ujawniano w ukrainskich dokumen-
tach podrézy — 353. W wigkszos$ci falszywymi dokumentami postugiwali si¢ oby-
watele: Ukrainy — 991, Polski — 196, Motdawii — 160, Biatorusi — 91 i Rosji — 888,
Zwigkszyla sig¢ w 2005 r. warto$¢ ujawnionego 1 zatrzymanego przez SG przemy-
tu, wyniosta ogotem 112,7 mln zt (wzrost o 11,3%), w tym na granicy: zewngtrznej
61,5 mln zt (spadek o 8,5%), wewngtrznej 29,7 min zt (wzrost o 6,1%) oraz w glebi
kraju 21,5 mln zt (wzrost 0 257,1%)".

Podsumowujac powyzsze rozwazania, nasuwa si¢ konkluzja, ze wspodiczesne
funkcje granic Polski (generalnie wigkszo$¢ granic politycznych w §wiecie) ulegly
znacznemu ograniczeniu. Ich przemiany warunkowane sa w decydujacej mierze pro-
cesami globalizacyjnymi (w tym integracyjnymi w Europie), demokratyzacja zycia
politycznego oraz coraz to wigksza otwarto$cia wielu panstw na wymiang gospodar-
cza. Mimo to zauwaza si¢ wciaz odczuwalng (zmieniajaca si¢) role poszczegolnych
funkcji. W przypadku funkcji militarnej wiaze si¢ to ze zdecydowanym ogranicze-
niem funkcji obronnej na rzecz wymiaru politycznego (przyktad wschodniej granicy
Polski jako fragmentu zewngtrznej granicy NATO). W aspekcie funkcji ekonomicz-
nych kluczowa rolg spehnia tu przyjecie przez Polske wspolnej polityki handlowe;j
UE. Tym samym nastgpuje zniesienie funkcji ekonomicznej na granicach z Niemca-
mi, Czechami 1 Stowacja, jednocze$nie uformowanie si¢ tejze funkcji na wschodniej
granicy Polski — jako zewngtrznej granicy ekonomicznej WE. Podobne przemiany od-

17 Ibidem, Sytuacja na granicy panstwowej w 2005 roku (poréwnanie do 2004 r.), Warszawa 2006.
18 A. Maksimczuk, L. Sidorowicz, Polska granica wschodnia w okresie..., op. cit.,, s. 98 i dalsze.
19 Ibidem, s. 98—104.
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nosza si¢ do funkcji spotecznej granic naszego kraju. Zasadniczo wiaza si¢ one z przy-
stapieniem Polski do Uktadu z Schengen. Z jednej strony spowoduje to (by¢ moze juz
w 2007 r.) catkowita przenikalno$¢ granicy zachodniej oraz potudniowej. Z drugiej
za$, wprowadzenie ruchu wizowego na wschodniej granicy powoduje, ze ruch ten stat
si¢ bardziej kontrolowany w celu zapewnienia bezpieczenstwa obywatelom Panstw
Cztonkowskich i zwalczania przestgpczosci migdzynarodowej.?

3. Ogélna charakterystyka unormowan prawnych
dotyczacych przekraczania polskiej granicy wschodniej
(zewnetrznej granicy UE) — ze szczeg6lnym uwzglednieniem
polsko-rosyjskiej*!

Mozna przyjac, iz ksztattowanie si¢ granicy zewnetrznej Wspolnoty Europej-
skiej na odcinku granicy panstwowej RP nastapito za sprawa wprowadzenia z dniem
1 pazdziernika ruchu wizowego dla obywateli Rosji, Biatorusi Ukrainy®* oraz daty
1 maja 2004 r., kiedy to odcinki wschodni i1 potnocny staly si¢ fragmentem zewngtrz-
nej granicy Wspolnoty Europejskiej. Jednoczesnie oznaczato, ze zniesienie kontro-
li na granicach wewnetrznych musi pociaga¢ za soba intensyfikacje kontroli na grani-
cach zewnetrznych, zwtaszcza osdb niepozadanych na jej obszarze. Wiasnie wymogi
schengenowskie okreslaja warunki, ktérych spetnienie jest wymagane przy wjezdzie
obywateli panstw trzecich na teren panstw grupy Schengen.” Jednym z kluczowych wy-
mogow do wypetnienia w tym wzgledzie (jak juz wezesniej podkreslono), jest obowia-
zek wprowadzenia ruchu wizowego dla obywateli z panstw trzecich, ktorzy nie sa na tzw.
,,bialej liscie” oraz zbieranie informacji o osobach niepozadanych na obszarze Wspolno-
ty**. Cudzoziemca bedacego obywatelem dwoch lub wigcej panstw traktuje sig jako

20 Oprécz przytaczanych autoréw (A. Maksimczuk, L. Sidorowicz) opracowan zwartych (monografii) o granicznej
obstudze ruchu osobowego wydanych w jezyku polskim, sprawy te szczegotowo prezentowane sg takze w mo-
nografii rosyjskojezycznej: L. Sidorowicz, Pogranicznyj pierewoz ludiej w Eurosojuzie, Minsk 2009.

21 W opracowaniu tym nie podejmowano préby analizy catoksztattu ustawodawstwa Polski i Federacji Rosyjskiej
w zakresie ruchu osobowego przez ich granice panstwowe. Problemy te znajdujg swoje odzwierciedlenie w in-
nych opracowaniach, a tu skupiono sie tylko na wybranych, co najwyzej niezbednych, w zwigzku z prezentacjg
problemoéw wynikajacych z jej tytutu.

22 Wiecej na temat warunkéw przekraczania wschodniej granicy RP mozna znalez¢ (w:) A. Maksimczuk, L. Sidoro-
wicz, Graniczna obstuga ruchu osobowego... op. cit., s. 101-126.

23 Szerzej na temat przenikalnosci i ochrony granic (w:) H. Dominiczak, Granice panstwa i ich ochrona na prze-
strzeni dziejéw, Warszawa 1997 oraz T. Komornicki, Przemiany funkcji granic europejskich w XX wieku (w:) J. Ki-
towski, Problemy regionalnej wspotpracy transgranicznej, Rzeszow 1996.

24 Od 1 maja 2004 r. wobec obywateli polskich zostat catkowicie zniesiony obowigzek posiadania wiz przy wyjez-
dzie do krajéw Unii Europejskiej i Europejskiego Obszaru Gospodarczego — niezaleznie od celu i czasu trwania
pobytu. Polacy mogg podrozowac bez wiz do wiekszosci krajow z tzw. biatej listy. Lista ta obejmuje 32 panstwa,
ktorych obywatele mogq wjezdzaé na terytorium Unii Europejskiej bez wiz. Zgodnie z zasadg wzajemnosci, kra-
je te nie powinny wymagac wiz od obywateli UE. Te panstwa to: Andora, Argentyna, Australia, Boliwia, Brazylia,
Brunei, Butgaria, Chile, Chorwacja, Gwatemala, Honduras, Izrael, Japonia, Kanada, Korea Potudniowa, Kosta-
ryka, Meksyk, Malezja, Monako, Nikaragua, Nowa Zelandia, Panama, Paragwaj, Rumunia, San Marino, Salwa-
dor, Singapur, Stany Zjednoczone, Szwajcaria, Urugwaj, Watykan i Wenezuela. ,Biata lista” obejmuje tez spe-
cjalne regiony pod administracjg Chin: Hongkong i Makau. Z wiekszos$cig tych krajow Polska juz zawarta umowy
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obywatela tego panstwa, ktorego dokument podrozy stanowit podstawe wjazdu na
terytorium Polski.

Przekroczenie granicy przez cudzoziemca moze by¢ uzaleznione takze od uisz-
czenia przez niego optaty zwigzanej z wjazdem na terytorium RP, jezeli wymaga
tego zachowanie zasady wzajemno$ci w stosunkach z innymi panstwami. Dlatego
tez z dniem 1 maja 2004 r. weszlo w zycie nowe rozporzadzenie MSWiA z dnia 29
wrzesnia 2003 r. w sprawie wysokosci srodkow finansowych, ktore powinien posia-
da¢ cudzoziemiec wjezdzajqcy na terytorium Rzeczypospolitej Polskiej i dokumen-
tow, ktore mogq potwierdzi¢ posiadanie tych srodkow oraz cel przekroczenia grani-
cy (Dz.U. Nr 178, poz. 1748 z pdzn. zm.), zgodnie z ktorym cudzoziemiec powinien
posiada¢ na pokrycie samych kosztéw leczenia kwote 300 zt na kazdy dzien poby-
tu (albo jej réwnowarto$¢ w walutach obcych), a dokumentami mogacymi potwier-
dzi¢ posiadanie przez cudzoziemca $rodkow (z mozliwosciami zwolnienia z tego
obowiazku w okre§lonych przypadkach) na pokrycie ww. kosztow sa: oryginal za-
proszenia oraz dokument potwierdzajacy pokrycie tych kosztow przez ubezpieczy-
ciela.

Lata 2003—2004 mozna uzna¢ za wyjatkowe dla przenikalnos$ci polskiej granicy
panstwowej, w szczeg6olnosci dla jej odcinka wschodniego. Przede wszystkim za spra-
wa wprowadzenia przez nasz kraj z dniem 1 pazdziernika 2003 r. ruchu wizowego dla
obywateli Rosji, Biatorusi Ukrainy, co uczyniono na mocy zawartych uméw bilate-
ralnych, i tak:

a. wdniu 30 lipca 2003 roku w Kijowie podpisano Umowg migdzy Rzadem
Rzeczypospolitej Polskiej a Gabinetem Ministrow Ukrainy o zasadach ruchu
osobowego;

b. w dniu 26 sierpnia 2003 roku w Minsku podpisano Umowe migdzy Rza-
dem Rzeczypospolitej Polskiej a Rzadem Republiki Biatoru$ o ruchu osobo-
wym;

c. wdniu 18 wrze$nia 2003 roku w Warszawie podpisano Umowe migdzy
Rzadem Rzeczypospolitej Polskiej a Rzadem Federacji Rosyjskiej o warun-
kach podrozy obywateli Rzeczypospolitej Polskie 1 obywateli Federacji Ro-
syjskiej.

o ruchu bezwizowym. Mimo ze Polska zniosta obowigzek wizowy dla obywateli Australii, kraj ten nie zastoso-
wat zasady wzajemnosci. Takze Kanada i USA nadal prezentujg sztywne stanowisko w kwestii wiz. W ramach
dostosowywania polityki wizowej do wymogdéw UE zniesiono ruch bezwizowy miedzy Polskg a Kazachstanem
(12.01.2001), Mongolig (5.05.2001), Macedonig (1.11.2002), Biatorusig (1.10.2003), Rosja (1.10.2003) i Ekwa-
dorem (10.11.2004). Wskutek wypowiedzenia umowy o wzajemnym zniesieniu obowiazku wizowego od 5 lutego
2002 r. wprowadzono ruch wizowy z Kuba.

25 Zagadnienia z tym zwigzane w sposob dosé szczegotowy przestawione zostaty (w:) A. Maksimczuk, L. Sidoro-
wicz, Ochrona granic i obstuga ruchu granicznego, Warszawa 2007, s. 128—142 oraz s.144—147.
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Ponadto, z dniem 1maja 2004 r. odcinki granicy RP: wschodni i potnocny staty
si¢ fragmentem zewngtrznej granicy Wspolnoty Europejskiej, jednoczesnie odcin-
ki granicy: potudniowej, zachodniej oraz z Litwa staty si¢ granicami wewngtrznymi
Panstw Cztonkowskich WE. Nie zmienito to jednak zasadniczo warunkéw przekra-
czania przez obywateli sasiadujacych po obu stronach polskiej granicy wschodniej
1 p6inocne;.

Nalezy jednak podkresli¢, 1z zniesienie kontroli na granicach wewngetrznych musi
pociagac za soba intensyfikacj¢ kontroli na granicach zewngtrznych, zwlaszcza os6b nie-
pozadanych na jej obszarze. Wymogi schengenskie okres$laja bowiem warunki, kto-
rych spehienie jest wymagane przy wjezdzie obywateli panstw trzecich na teren gru-
py Schengen. Jednym z kluczowych wymogéw do wypehienia w tym wzgledzie (jak
juz wczesniej podkreslono), jest obowiazek wprowadzenia ruchu wizowego dla obywa-
teli z panstw trzecich, ktorzy nie sa na tzw. ,,biatej liScie” oraz zbieranie informacji o oso-
bach niepozadanych na obszarze Wspo6lnoty. Rezim ten tworzy wymiar fragmentu ze-
wnetrznej granicy Unii Europejskiej na odcinku polskim. Granica ta ma dtugosé
1583 km: po wybrzezu 1 dalej z Obwodem Kaliningradzkim (Rosja), Biatorusia
1 Ukraina. Mozna przyjacé, ze ksztalttowanie si¢ granicy zewngtrznej Unii Europej-
skiej na odcinku wschodniej granicy panstwowej RP nastapito za sprawa wprowa-
dzenia z dniem 1 pazdziernika ruchu wizowego dla obywateli Rosji, Biatorusi Ukrai-
ny. Z kolei akcesja ze Wsp6lnota spowodowata formalne jej zaistnienie. Regulacje
prawne okreslajace warunki przekraczanie przez obywateli Polski i Rosji ustano-
wione zostaty w umowie z dnia 18 wrze$nia 2003 roku podpisanej miedzy Rza-
dem Rzeczypospolitej Polskiej a Rzadem Federacji Rosyjskiej o warunkach podro-
zy obywateli Rzeczypospolitej Polskiej 1 obywateli Federacji Rosyjskiej. Zgodnie
z tre$cig zapisu art.1 tejze umowy obywatele tych panstw moga wjezdzaé, wyjez-
dza¢, przebywac i podrézowac tranzytem przez terytorium obydwoch na podstawie
waznych dokumentow stwierdzajacych ich tozsamo$¢ oraz wiz wydawanych przez
te panstwa.?

W art. 5 umowy ustanowiono warunki przemieszczania si¢ 0sob obywateli oby-
dwoch panstw takze w tranzycie?’.

W umowie uzgodniono szereg ulatwien w przekraczaniu granicy dla znacznej
ilosci 0sob, gdyz z obowiazku posiadania wiz przewidziano tez pewne zwolnienia.
I tak przyktadowo, nie wymaga si¢ wiz w przypadku posiadania przez obywateli
Rosji zezwolenia na zamieszkanie na czas oznaczony lub na osiedlenie si¢ na tery-
torium RP, art. 8 stanowi, iz moga oni wjezdza¢, przebywac 1 wyjezdzaé z teryto-

26 Zatgcznik do umowy miedzy Rzagdem Rzeczypospolitej Polskiej a Rzgdem Federacji Rosyjskiej o warunkach po-
drézy obywateli Rzeczypospolitej Polskiej i Federacji Rosyjskie;j.

27 Postanowien niniejszego ustepu nie stosuje sie wobec obywateli Polski udajacych sie do Litwy przez terytorium
Obwodu Kaliningradzkiego.
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rium Polski tylko na podstawie waznych dokumentow stwierdzajacych ich tozsa-
mos¢ oraz kart pobytu, lecz tylko okresie ich waznosci.

Majac na wzgledzie potrzebe nieutrudniania warunkow przekraczania granicy,
postanowiono skroci¢ czas uzyskiwania wiz do niezbednego minimum czasowe-
go (jak to zapisano w art. 9). Z kolei w art. 10 zawarto stwierdzenie, ze nw. osobom
wydaje si¢ zgodnie z prawem wewngtrznym i na podstawie przedtozenia odpowied-
nich dokumentéw wizy uprawniajace do nicograniczonej liczby wjazdow.

Nalezy podkresli¢, iz w odniesieniu do obywateli Rosji zamieszkatych na sta-
te w Obwodzie Kaliningradzkim i obywateli RP zamieszkalych na state na teryto-
rium Polski, Strony umowy nadaty konsulom uprawnienia wydawania takze bez-
platnie wiz tacznie z wizami uprawniajacymi do nieograniczonej liczby wjazdow
z waznoscia do jednego roku, bez koniecznos$ci przedstawienia zaproszenia. W in-
nych przypadkach wizy wydawane sa odptatnie. Wysokos$¢ optat za wydawanie wiz
przez przedstawicielstwa dyplomatyczne lub urzedy konsularne jest zazwyczaj usta-
lana migdzy panstwami w oparciu o zasad¢ wzajemnosci.

Jest tez duza grupa osob, od ktorych nie pobiera si¢ optat za wydanie wiz.?
Nieodptatne wydawanie wiz nie dotyczy osob, ktore zamierzaja przekroczy¢ grani-
ce w celu podjecia pracy zarobkowej. W tym przypadku tryb wydawania zezwolen
oraz wiz dla tych osob okreslaja przepisy prawa kazdego z panstw (Polski 1 Ros;ji).

4. Préba zarysowania najwazniejszych probleméw rozwoju
turystyki przyjazdowej do Polski w warunkach ,,nowej jakosci”
polskiej granicy wschodniej

Polska posiada wiele walorow, ktore moga znaczaco przyczynic si¢ do rozwo-
ju turystyki, w tym zagranicznej turystyki przyjazdowej. Sektor ten zajmuje w pol-
skiej gospodarce szczegolne miejsce. Nalezy w tym miejscu podkresli¢, iz rola tu-
rystyki polega migdzy innymi na osiaganiu takich celow strategicznych, jak: wzrost
gospodarczy, stabilizacja makroekonomiczna oraz, jak zaznaczono wczesniej, ogra-
niczenie bezrobocia. I tak na przyktad szacuje sig, ze jedno miejsce pracy w bran-
zy turystycznej wplywa na stworzenie trzech miejsc pracy w innych branzach, tzw.
,okoloturystycznych”. Warto w tym miejscu przypomnie¢, ze Irlandia, ktora posta-
wila na rozwoj turystyki i umiej¢tne wykorzystata srodki pomocowe UE, migdzy in-
nymi dzigki temu zdotata w ciagu kilkunastu lat zmniejszy¢ bezrobocie z 17,1% do
3,5%. Wydaja sig, ze trafne sa tez opinie ekspertow zagranicznych, proponujacych Polsce
turystyke jako dziat, ktory moze przyspieszy¢ rozwoj gospodarczey®.

28 Zob. A. Maksimczuk, L. Sidorowicz, Polska granica wschodnia w warunkach..., op. cit., s. 121-122.
29 C. Marcinkiewicz, Marketing turystyczny, Czestochowa 2003.
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Do roku 1997 liczba cudzoziemcoéw odwiedzajacych Polske systematycznie ro-
sta. W latach 1998-2000 roku wielko$¢ przyjazdéw wahata na wzglednie zblizonym
poziomie, wynoszacym okoto 85 min osob przyjezdnych w ciagu roku. Wyrazny spa-
dek zainteresowania obcokrajowcdéw naszym krajem nastapit w 2001 roku. Zostat on
spowodowany zmniejszeniem si¢ liczby przyjazdow turystycznych, giéwnie z Nie-
miec oraz z niektorych krajéw zachodnioeuropejskich. Trend spadkowy w latach
1997-2002 wyniost 28,4%. W okresie 2003—2004 mniejszy ruch graniczny cha-
rakteryzowal si¢ zmniejszeniem si¢ liczby przyjazdow glownie obywateli Ukrainy,
Biatorusi 1 Rosji. W duzej mierze wskutek wprowadzenia z dniem 1 pazdziernika 2003
roku zaostrzonego rezimu wizowego.

Wykres 5. Przyjazdy cudzoziemcédw do Polski w poszczegolnych latach
(w mIn osob)
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Zrodlo: opracowanie wiasne na podstawie danych Komendy Gtownej Strazy Granicznej.

W przyjazdach ogotem (por. wykres 5.) w badanym okresie znaczacy jest
wskaznik udziatu cudzoziemcdéw zza polskiej wschodniej granicy (por. tabela 1.)
— w tym gltownie z Rosji. W wyrazeniu bezwzglednym, poczynajac od 2000 roku,
mamy do czynienia tutaj az do 2004 roku (a w odniesieniu do Bialorusi nawet do
2005 r.) z systematycznym spadkiem przyjazdow turystow z tych krajow.

Tabela 1. Przyjazdy turystow do Polski wedtug krajow pochodzenia
w poszczegolnych latach (w tys. oséb)

Kraj 1995 1997 1999 2000 2001 2002 2003 2004 2005
Swiat
ogotem 19215 | 19520 | 17950 | 17400 | 15000 | 13980 | 13720 | 14290 | 15200

Niemcy 6 690 6 650 6 450 5920 4 400 4160 4 520 5230 5570
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Rosja 1915 1600 1160 1140 980 940 790 700 735

Biatorus 2150 2335 2180 2370 2 080 1700 1620 1460 1440

Ukraina 3 100 3285 2920 3 090 3 080 2930 2480 2340 2535

Litwa 930 | 1100 | 960 850 840 840 825 815 830
totwa 370 400 410 360 330 320 330 305 270
Estonia | 285 300 300 220 190 160 150 130 120
Czechy | 450 360 300 250 230 230 240 210 185

Stowacja | 120 90 90 90 80 60 80 85 70
ﬁigéﬁ’jg) 2030 | 2135 | 2110 | 2050 | 1805 | 1650 | 1645 | 1790 | 2015
zavrr\:gfsnlge 260 310 330 360 340 310 330 400 505
WNP 180 240 150 170 100 90 90 90 90
Polfgsj';a*e 735 715 590 530 545 590 620 735 835

* USA, Japonia, Korea Potudniowa, Kanada, Australia.

Zrédto: Opracowanie wlasne na podstawie danych Komendy Glownej Strazy Granicznej i Insty-
tutu Turystyki w Warszawie.

Od poczatku lat 90-tych ubiegltego wieku wsrod przyjezdnych, w tym tury-
stow, dominuja obywatele Niemiec. Przykladowo w 2005 roku stanowili oni po-
nad potowe przekraczajacych granice Polski (58%), a tury$ci niemieccy stanowi-
11 37% wszystkich turystow przyjezdnych. Jesli chodzi o innych obcokrajowcow
to udziat ten ksztattowal si¢ odpowiednio: Czech i Stowacji — 17% 1 1,1%, razem
Ukrainy, Rosji 1 Biatorusi — 16% 1 31%, Litwy, Lotwy 1 Estonii — 3% 1 8%, obywa-
teli z panstw z UE (bez Niemiec) 4% 1 13% oraz z pozostatych krajow 2% i 9%%.
Wigkszos¢ przyjazdow cudzoziemcdw to krotkie (takze jednodniowe) wypady do
miejscowosci przygranicznych po tansze niz we wtasnym kraju produkty lub ustugi.
W 1994 roku ponad 47% przyjazdow obywateli zza wschodniej granicy byto jedno-
dniowych, a gléwnym celem byto dokonanie zakupow (82%). Inne proporcje byty
na odcinku granicy zachodniej i poludniowej. W tym samym roku (1994 r.) blisko
30% wyjazdoéw obywateli Niemiec do Polski byto typowymi wyjazdami turystycz-
nym na okres 1-3 dni (50%) oraz 4-7 dni (36%)*'.

30 Obliczenia wtasne na podstawie danych Instytutu Turystyki (dane szacunkowe).
31 Ruch graniczny i wydatki cudzoziemcdw w Polsce w latach 1994—1996, GUS, Warszawa 1997.
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Wykres 6. Pobyt cudzoziemcow w Polsce w 2005 r. (wg dtugosci noclegow)
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Zrédlo: Opracowanie wlasne na podstawie danych Komendy Gléwnej Strazy Granicznej i Insty-
tutu Turystyki w Warszawie.

Interesujace jest i to, iz okoto 55% przyjazdoéw to byty wypady 4—7 dniowe, czgsto
w weekendy. Moze to tym samym stwarza¢ szans¢ rozwoju tej formy turystyki, tzn.
weekendowej, w naszym kraju, ktéra coraz czesciej jest tez uprawiana i przez oby-
wateli polskich. Turys$ci przyjezdzajacy do Polski odwiedzaja gtownie (w 2003 r.
stanowili oni okoto 77%) o$rodki miejskie, takie jak: Warszawa, Krakow, Szczecin,
Gdansk, Wroctaw, Poznan, Czgstochowa. Na Wybrzeze, Pomorze 1 Mazury przyjez-
dza wielu turystow niemieckich i skandynawskich, w polskich goérach wypoczywa-
ja gléwnie Niemcy, Holendrzy, Brytyjczycy i1 Francuzi. Od kilku lat zauwaza si¢ tez
wyrazny wzrost przyjazdow turystow rosyjskojezycznych, zarowno w gory, jak tez
1 w inne regiony naszego kraju’.

Warto tutaj podkresli¢, ze zakupy stopniowo tracity dominujaca role w przy-
jazdach do Polski. W 2000 roku skonczyta si¢ dekada turystyki zakupowej. Udziat
przyjazdow na zakupy z Niemiec 1 pozostatych krajow zachodnioeuropejskich regu-
larnie zmniejszatl si¢. Do 2004 roku zauwazato si¢ to takze w odniesieniu do sasia-
dow ze wschodu. Udziat przyjazdéw na zakupy z Ukrainy, Rosji i Biatorusi prze-

32 L. Sidorowicz, K. Bocianiak, Préba weryfikacji nowego wymiaru polskiej granicy panstwowej w zakresie przepty-
wu 0s6b po akcesji do Unii Europejskiej, (w:) J. Sikorski (red.), Regiony przygraniczne w warunkach zewnetrznych
granic Unii Europejskiej, Biatystok 2005, s. 239-243.
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kroczyt 20%, zblizajac si¢ do poziomu z 2000 roku. Nastepnie, w 2005 roku, znow
si¢ obnizyt do 17%. Typowa cecha turystyki przyjazdowej do Polski byta w anali-
zowanym okresie znaczna liczba wizyt tej samej osoby w ciagu roku. Oznacza to,
ze realna liczba turystow odwiedzajacych Polske jest istotnie mniejsza od liczby wi-
zyt. W 2005 roku $rednia liczba wizyt w ciggu 12 miesiecy poprzedzajacych bada-
nie wyniosta 3,4 na osobg, minimalnie mniej niz 2004 roku. Turys$ci z Rosji, Bialo-
rusi 1 Ukrainy przyjezdzali $rednio 5,2 razy, a 12% sposrod nich odwiedzito Polske
ponad 10-krotnie®.

Perspektywy rozwoju turystki przyjazdowej do Polski sa jednak optymistycz-
ne. Wedtug prognoz Instytutu Turystyki srednioroczna dynamika liczby przyjazdow
turystow do Polski w latach 2005-2015 wyniesie 4,5%. Podobnego tempa wzro-
stu liczby przyjazddéw oczekuje si¢ z Niemiec. Zaktada sig, ze liczba przyjazdow tu-
rystow z Rosji, Litwy, Bialorusi i Ukrainy réwniez begdzie rosta, ale w mniejszym
stopniu. Istotnego wzrostu ruchu przyjazdowego mozna spodziewac si¢ z nieoscien-
nych krajow U-15 (w tempie 7,4% rocznie), Ameryki Potnocnej 1 pozostatych kra-
jow zamorskich (10% rocznie). Ogotem liczba przyjazdow turystow moze wzros-
na¢ od 15,2 mln w 2005 roku do 19 mln w 2010 roku z utrzymaniem tego tempa
do 2015 roku™.

W okresie 2003—-2013 spodziewany jest wzrost tego wskaznika do 4,4%. W ca-
tej Europie dochody z turystyki wyniosty 347,4 mld dol., co stanowi ok. 50,1%
swiatowych wplywow tego sektora. Krajem o najwigkszych dochodach z turystyki
w Europie byta Hiszpania (7%) udziat wptywow w turystyce §wiatowej), na drugim
miejscu znalazta si¢ Francja (6,2%.), a trzecie miejsce przypadto w udziale Wto-
chom (5,2 %). W tym samym czasie dochody z turystyki w Polsce wyniosty 6,284
mld dol. i dato to 15. miejsce wsrdd panstw europejskich®.

33 Cele, motywy i formy turystyki przyjazdowej do Polski w 2005 roku, Warszawa 2006, s. 4.
34 Dane Instytutu Turystyki w Warszawie
35 Whplywy z turystyki miedzynarodowej w 2005 roku, Ministerstwa Gospodarki, Warszawa 2006 r.
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Wykres 7. Przyjazdy turystow wedtug gtéwnych grup krajéw (w min oséb)
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Zrédlo: Na podstawie oszacowar i prognoz Instytutu Turystyki.

Nie nalezy zapomina¢ o bardzo waznym aspekcie odnoszacym si¢ do rynku
pracy. W unijnym przemysle turystycznym, w 2005 roku zatrudnionych byto oko-
to 9 miln o0séb (4% ogdtu miejsc pracy). Wedhug realnych prognoz w ciagu 10 lat,
tj. do 2013 r. zatrudnienie w szeroko pojmowanej gospodarce turystycznej wzrosnie
Ww tempie znacznie szybszym niz w innych sektorach (takze ustugowych) gospodar-
ki. Jest to tym bardziej wazne, gdyz liczba pracujacych w szeroko rozumianej go-
spodarce turystycznej Wspdlnoty Europejskiej wyniosta w 2005 roku juz ponad 24
min ludzi (12,1%)%*.

Z przyjazdami obcokrajowcdéw nierozerwalnie wiaza si¢ wydatki cudzoziem-
cow, ktore stanowia wptywy dewizowe dla danego kraju. Wydatki cudzoziemcow
na turystyke — zgodnie z interpretacja WTO — to catkowite wydatki konsumpcyj-
ne poniesione przez odwiedzajacego lub w jego imieniu na jego podr6z oraz pobyt
w miejscu docelowym. Jesli chodzi o wplywy dewizowe z turystyki miedzynarodo-
wej, ta sama organizacja okres$la je jako taczne wydatki osob odwiedzajacych dany
kraj, w tym optaty za transport miedzynarodowy na rzecz miejscowych przewozni-
koéw oraz wszystkie przedptaty na dobra 1 ustugi odbierane w kraju docelowym. Za-
liczaja si¢ nich rowniez przychody od odwiedzajacych jednodniowych, poza przy-
padkami, kiedy ich wielko$¢ usprawiedliwia ich wyodrebnienie.

36 Ibidem
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Wykres 8. Wptywy dewizowe z turystyki przyjazdowej do Polski
w poszczegolnych latach (w mid dol.)
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Zrédlo: opracowanie wlasne na podstawie danych Instytutu Turystyki.

Wedhug danych Instytutu Turystyki w Warszawie przychody dewizowe w 2005
roku ksztaltowaty si¢ na poziomie 6 230 miln dol., z czego 3 330 mln (tj. 53,5%)
to wpltywy od turystow, pozostata zas cze$¢ — od odwiedzajacych jednodniowych.
Wielko$¢ tacznych przychodéw z tytutu przyjazdu cudzoziemcdw wzrost w stosun-
ku do poprzedniego roku o 7,7% (przy obliczeniach w dol.)*’. Znaczna czg$¢ wzro-
stu przychodoéw wynika ze zwigkszajacego si¢ z roku na rok udziatu tej ich czgsci,
ktora przeptywa przez system bankowy; stad tez rosnacy udziat wydatkow ponoszo-
nych przed podrdza, w kraju stalego zamieszkania, przekazywanych nast¢pnie na
konta polskich podmiotéw gospodarczych. Wzrost przychodéw liczonych w dol. to
takze efekt duzych zmian w kursach walut. Warto przypomnie¢, ze w 2005 roku na-
stapito obnizenie kursu dolara w stosunku do zlotego az o 11,5%; analizujac wzrost
przychoddéw nalezy o tym zjawisku pamigta¢. W 2005 roku, wg badan Instytutu,
przeci¢tne wydatki turystdéw poniesione na terenie Polski wyniosty okoto 156 dol.
na osobg 1 blisko 34 dol. dziennie (Srednie wazone). Oznacza to niewielki spadek
sredniej na osobg w stosunku do 2004 roku (0 2,5%) 1 utrzymanie $redniej na je-
den dzien pobytu na tym samym poziomie. Wydatki na osobg wedtug krajow wy-

37 W. Bartoszewicz, T. Skalska, Zagraniczna turystyka..., op. cit., s. 44—45.
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niosty od 85 dol. (Rosja) do 327 dol. (kraje zamorskie). Zmiany w relacji do 2004
roku byly niejednakowe; warto zwroci¢ uwage, ze dos¢ znacznie wzrosty przecigt-
ne wydatki turystow z krajow skandynawskich (o 20,4%), Wegier (o 12,3%) 1 wy-
branych, ,,waznych” krajow zamorskich (o ponad 10%). Istotny jest ponadto dos¢
znaczny wzrost przecigtnych wydatkow turystow z Niemiec (o 5,1%). W odniesie-
niu do przyjazdéw z wielu krajéw odnotowano z kolei spadek przecigtnych wydat-
kéw na osobg (z Ukrainy o 36,1%, z Rosji 0 19,8%, z Belgii i Holandii po okoto
17,3%)*.

Jesli chodzi o strukture wydatkéw wedtug rodzajow, to nalezy odnotowac, ze
okoto 36,8% srodkow finansowych pozostawionych w Polsce tury$ci przeznacza-
ja na noclegi, a blisko jedna piata na wyzywienie (19,3%). W poroéwnaniu z rokiem
2004 znaczenie obydwu tych pozycji w tacznym budzecie nieco wzrosto (zwlasz-
cza w rezultacie wzrostu tej czesci wydatkow, ktora byta przeznaczona na pokrycie
kosztow zakwaterowania). Analizujac strukture wydatkéw w 2005 roku, warto na-
tomiast zwroci¢ uwage na wceiaz dos¢ duzy, lecz malejacy udzial wydatkdéw na za-
kupy (zwlaszcza z zamiarem odsprzedazy). Wydatki na zakupy (na wtasne potrze-
by oraz w celu odsprzedania) stanowily tacznie 22,4% budzetow turystow wobec
25,7% w 2004 roku. Podobnie jak w latach poprzednich, stanowity one w 2005 roku
bardzo wazna cze¢$¢ budzetow osob przyjezdzajacych z Ukrainy (66,4%), Bialorusi
(53,1%), Rosji (42,5%) 1 Litwy (42,9%). Rowniez Niemcy przeznaczali do$¢ duze
sumy na zakupy na wlasne potrzeby (ok. 12,9%).

Reasumujac, mozna stwierdzi¢, ze turystyka staje si¢ jedna z najwigkszych
galezi Swiatowej gospodarki. Takze w Unii Europejskiej (réwniez Polski juz jako
cztonka tej spotecznosci) stanowi wazna 1 dynamiczng gataz gospodarki. Ze wzgle-
du na duzy 1 niedajacy si¢ tatwo wyeliminowac¢ udzial pracy ludzkiej sektor ten od-
grywa istotna rol¢ w dziedzinie zwigkszania zatrudnienia 1 walki z bezrobociem. Na
odnotowanie zastuguje fakt, ze w dzisiejszych czasach co dwunaste miejsce pracy
na Swiecie istnieje dzigki turystyce 1 podrézom. Dlatego tez sektor ten jest (powi-
nien by¢) przedmiotem duzego zainteresowania 1 niejednokrotnie wsparcia ze stro-
ny okreslonych czynnikow, m.in. w zakresie stwarzania jak najdogodniejszych wa-
runkow przekraczania granic panstwowych.

5. Uwagi koncowe
1. Poczynajac od ostatniej dekady ubieglego stulecia, wraz z zapoczatkowa-

niem w Europie Srodkowej i Wschodniej procesow transformacji ustrojowej, a po-
tem integracji ekonomicznej, a takze w zwiazku z nasilaniem si¢ procesoOw globali-

38 Ibidem, s. 31.
39 Ibidem, s. 36.
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zacji wigkszosci przejawow zycia spoteczno—gospodarczego mamy tu do czynienia
z wzglednie swobodnym przemieszczaniem si¢ osOb przez granice panstwowe.
W latach 90-tych region ten stat si¢ unikalnym obszarem, gdzie granice polityczne
staty si¢ wzglednie otwarte dla tego przemieszczania si¢. Otwarcie granic wpisato
si¢ tym samym niejako zasadniczo w ustanowienie dobrych wielostronnych kontak-
tow z sasiadami, prowadzonych przez Polskg¢ 1 inne kraje tego regionu.

2. Ww. zmiany musiaty tym samym wptyna¢ na skale zjawiska przemieszcza-
nia si¢ ludzi przez granice panstwowe. Powigkszyto to takze skale imigracji zza
wschodniej granicy Polski 1 liczby nielegalnie pracujacych takze w Polsce — ze
wszystkimi tego (pozytywnymi 1 negatywnymi) skutkami.

3. Integrowanie si¢ Polski z UE i1 konieczno$¢ stopniowego wdrazania postano-
wien schengenskich przyczynity si¢ do ksztattowania si¢ nowej (dostosowywane;j
do wymogow unijnych) jakosci polskich granic. W UE mamy do czynienia w okre-
sie 20002003 ze stopniowym wprowadzaniem ruchu wizowego dla obywateli tzw.
panstw trzecich. Tym samym rowniez Polska do 1 maja 2004 r. musiata do tych wy-
mogdéw dostosowac si¢ 1 wprowadzi¢ ruch wizowy i stopniowo dostosowywac swo-
je regulacje prawne do pelnego (21.12.2007 r.)wdrozenia postanowien schengen-
skich.

4. Przeprowadzona w tym opracowaniu do$¢ szczegdtowa analiza zagadnien
przeptywu ludzi przez polsko—rosyjska granice w latach 2000-2005 pokazata, ze po
poczatkowym spadku natezenia tego ruchu osobowego w zwiazku z nowymi wy-
mogami wizowymi szybko nast¢puje jego normalizacja i zblizanie si¢ do poziomu
sprzed 2000 roku.

5. Wizy, jako dos¢ uciagzliwa bariera, wprowadzona 1 pazdziernika 2003 roku
takze wobec naszych wschodnich sasiadow, stworzyly tzw. ,,nowy rezim granicz-
ny”. Spowodowato to okreslone nastgpstwa w skali 1 strukturze zagranicznej tury-
styki przyjazdowej (w tym takze obywateli Federacji Rosyjskiej), ktéra jest istotng
czegscig przyjazdow ogotem cudzoziemcow do Polski. Widoczny jest rGwniez aspekt
ekonomiczny zwigzany ze zmniejszeniem si¢ w analizowanym okresie wpltywow
z tytutu turystyki zagranicznej. Przyczyny tego stanu rzeczy tkwia w spadku liczby
turystow zagranicznych przybywajacych do Polski zza wschodniej granicy — w tym
zwlaszcza z Federacji Rosyjskiej.

6. Dalsze tagodzenie ,,rezimu wizowego” staje si¢ warunkiem koniecznym po-
wstawania tzw. ,,przyjaznej granicy”’, a tym samym takze eliminacji tutaj wczesniej
(w punktach 1-5) podnoszonych mankamentéw nowo powstalej sytuacji. Od tego
takze bedzie zaleze¢ proces tworzenia dobrosasiedzkich stosunkéw 1 wzmacniania
catoksztattu stosunkéw spoteczenstw Polski 1 Federacji Rosyjskie;.
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HOBOE KAYECTBO NMONbCKUX TOCYOAPCTBEHHbIX FPAHUL,

B KOHTEKCTE MHTEMPALIMM NONbLLUU C EC U NPOBIEMbI
NEPEMELLEHUA NIOOEN YEPE3 TPAHULY PECMYBJIUKU NOJMbLLUA
U POCCUNCKOWU ®EOEPALIUA.

U3BPAHHbIE 9KOHOMUKO-NPABOBBIE ACMEKTbI

B pabGore 3arparmBatoTcs mpoOiemMbl OOIIETO IBMIKEHUS Yepe3 TOIBCKYIO
BOCTOUYHYIO TPaHUILy. AHAIM3UPYIOTCS TTPABOBBIE OCHOBBI MOTPAHUYHOTO KOHTPOJIS
U OOCIy)XMBaHUS TMACCAXHUPCKOTO IBIIKEHHUSA. 3aTParvBarOTCsA TaKKe BOMPOCHI
nepecedeHus: rpanuiisl B 2000-2005/2006 roapl, T.e. B MEPUOI TaK HA3bIBAEMOTO
unterpupoBanus Ilompmm ¢ EC w BBeaeHHWs MIeHreHCKMX TpaBui. Kpome
MIPaBOBOTO aCIEKTa ATUX MPOOJIEM, 3aTPOHYTHI TAKXKE HEKOTOPHIE YKOHOMUYECKHUE
BOIIPOCHI, & UMEHHO PKOHOMHUYECKHE TOCJICICTBUS MPUHATHIX B JaHHOW 00JacTu
peiennii. B nmepByto odyepenb Ha OCHOBAaHWUU JOCTYIHBIX SMIUPUYCCKUX JAHHBIX
MPOBEJICHO HCCIICIOBAHUE BJIUSHHUS PACCMATPUBAEMOIO SIBJICHUS Ha TEPEMEHY
JTUHAMUKH TTACCAKUPCKOTO ABMIKEHUS. 3aTeM MPEANPUHUMACTCS MOIMbBITKA OIEHUTD
MOCJICJICTBHS TIEPEMEH B MEXIYHAPOAHOM TYPHU3ME JJIsS TOJBCKONM DKOHOMHKH, B
TOM YHCJI€ B CBSI3U C M3MCHEHUEM CHUTYAIIMH Ha MOJIbCKO-POCCHICKOM TPaHUIIE.
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THE NEW QUALITY OF THE POLISH NATIONAL FRONTIERS
IN THE CONTEXT OF POLISH INTEGRATION WITH THE EU
AND THE PROBLEMS OF THE MOVEMENT OF PEOPLE ACROSS
THE BORDERS OF THE REPUBLIC OF POLAND AND THE RUSSIAN
FEDERATION. SELECTED LEGAL AND ECONOMIC ASPECTS

The present study considers issues surrounding cross-border traffic across the
Polish eastern border, with a particular focus on the . Polish-Russian border. The
first part of the analysis concerns the legal basis of border controls and services
for the movement of people. In addition, issues relating to the permeability of the
border mostly during the years 2000-2005/2006, over the so-called period of Polish
integration with the EU and the implementation of the provisions of the Treaty
of Schengen are highlighted. In addition to the legal aspects of the issues raised,
certain economic issues were also considered — the economic repercussions of the
adopted measures. In the first instance, the impact of the changes on the dynamics
of movement of people was examined, using data from an available empirical base.
This was followed by an attempt to estimate the effects on the Polish economy of
changes in international tourism, which were also due to the changes affecting the
Polish-Russian border.

Key words:

Movement of people, Russia, Poland, Schengen, border control

225






Czesc 111

PRZYJAZNA GRANICA A BEZPIECZENSTWO






Emil W. Plywaczewski

GENEZA | STAN BADAN KRYMINOLOGICZNYCH
NAD BEZPIECZENSTWEM W POLSCE

Pierwsze badania kryminologiczne nad bezpieczenstwem, zwlaszcza w aspek-
tach zwiazanych z przestepczoscia zorganizowana, zostaty zainicjowane w zwiazku
z powotaniem na Wydziale Prawa w Bialymstoku w 1994 r., jeszcze w ramach Filii
Uniwersytetu Warszawskiego, Zaktadu Kryminologii i Problematyki Przestepczo-
Sci Zorganizowanej. W Zaktadzie tym prowadzonych byto wiele inicjatyw nauko-
wo—badawczych, ktore zaowocowaly licznymi publikacjami', w tym takze rozpraw
doktorskich 1 habilitacyjnych. Wiele tematéw badawczych z tego zakresu zostaly
juz sfinalizowanych, m.in. w ramach zakonczonych przewodéw doktorskich, inne
sq nadal prowadzone?.

W pierwszej kategorii mieszcza sig¢ takie problemy, jak zorganizowana prze-
stgpczo$¢ narkotykowa, przestepczos$¢ zorganizowana 1ijej zwalczanie w Pol-
sce, korupcja w Policji, rozboje drogowe jako przejaw przestepczosci zorganizo-
wanej, problematyka $wiadka koronnego, zorganizowana przest¢pczos¢ finansowa
ze szczegllnym uwzglednieniem procederu prania brudnych pienigdzy, klusowni-
ctwo lesne czy wybrane aspekty pracy operacyjnej. W biezacym roku zostata sfina-
lizowana rozprawa doktorska®, w ktorej poddano analizie problem bezpieczenstwa
wschodniego odcinka granicy Polski pod wzgledem zagrozenia przestgpczoscia gra-
niczna cudzoziemcdw. Wskazano dynamike 1 strukture zjawiska w latach 1990—

1 Zob. m.in. P. Hofmanski (red.), Z problematyki prawa karnego, Biatystok 1994; Prawo karne i proces karny wo-
bec nowych form i technik przestepczosci (red. Piotr Hofmanski, Hans Joachim Hirsch, Emil W. Plywaczewski
i Claus Roxin), Biatystok 1997, s. 527; Aktualne problemy prawa karnego i kryminologii (Current Problems of the
Penal Law and Criminology; Aktuelle Probleme des Strafrechts und der Kriminologie), red. Emil W. Plywaczew-
ski, Biatystok 1998, s. 622; K. Laskowska, Nielegalny handel narkotykami w Polsce, Biatystok 1999; Z. Rau,
Przestepczo$é zorganizowana w Polsce i jej zwalczanie, Krakow 2002; E. Kowalewska—Borys, Swiadek koron-
ny w ujeciu dogmatycznym, Krakéw 2004; W. Filipkowski, Zwalczanie przestepczosci zorganizowanej w aspek-
cie finansowym, Krakéw 2004; I. Nowicka, Rozboj drogowy jako przejaw przestepczosci zorganizowanej, Kra-
kow 2004; K. Laskowska, Rosyjskojezyczna przestepczo$¢ zorganizowana. Studium kryminologiczne, Biatystok
2006; S. Redo, Zwalczanie przestepczosci zorganizowanej w Azji Centralnej, Warszawa 2007.

2 Szeroko na ten temat — zob. E.W. Plywaczewski, K. Laskowska, G. Szczygiet, E. Guzik—Makaruk, W. Filipkow-
ski, E. Zatyka, Polskie kierunki badan kryminologicznych nad bezpieczenstwem obywateli, ,Prokuratura i Prawo”
2010, nr 1-2. s. 176 i nast.

3 M. Perkowska, Kryminologiczne aspekty przestepczosci cudzoziemcdw na wschodniej granicy Polski, Biatystok
2011, maszynopis (s. 333).
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2010, jak rowniez dokonano analizy systemu zwalczania przeciwdziatania przestgp-
czo$cl graniczne] w systemie bezpieczenstwa panstwa.

W kategorii uczelni resortowych dobrym przyktadem w zakresach zwiazanych
z badaniami kryminologicznymi nad bezpieczenstwem jest takze dziatalno$¢ nauko-
wo—badawcza realizowana przez Wyzsza Szkol¢ Policji w Szczytnie, w tym organi-
zowanie seminariow i1 konferencji, na ktore zapraszani sa przedstawiciele srodowisk
akademickich®. W licznych tego typu inicjatywach, tacznie z realizowanymi projek-
tami badawczymi brali tez udziat przedstawiciele Zaktadu Kryminologii i Proble-
matyki Przestgpczo$ci Zorganizowanej (pozniej przeksztalconego na Zaktad Prawa
Karnego 1 Kryminologii) Uniwersytetu w Bialymstoku.

Warto w tym miejscu wspomnie¢ o szczegdlnie waznej imprezie naukowej po-
swigconej nowym zjawiskom kryminalnym w Polsce, jaka zostala zorganizowa-
na z inicjatywy Fundacji Przeciwdziatania Przestgpczo$ci Zorganizowanej im. G.
Falcone. Byta to migdzynarodowa konferencja naukowa na temat ,,Prawne aspek-
ty naduzy¢ popetnianych z wykorzystaniem nowoczesnych technologii przetwarza-
nia informacji’>. Wspoétorganizatorami konferencji byty Towarzystwo Naukowe Or-
ganizacji 1 Kierownictwa — Dom Organizatora w Toruniu, Wyzsza Szkota Policji
w Szczytnie, Fundacja Przeciwdziatania Przestgpczosci Komputerowej oraz Biuro
do Walki z Przestgpczoscia Zorganizowana Komendy Glownej Policji. Konferen-
cja odbywata sig pod auspicjami Rady Europy 1 patronatem Wiceprezesa Rady Mi-
nistrOw, Ministra Sprawiedliwos$ci i Prokuratora Generalnego RP Wtodzimierza Ci-
moszewicza.’

Konferencja ta zapoczatkowala w Polsce publiczna dyskusje na temat zagro-
zen dla r6znego rodzaju dobr prawnych, jakie niesie za soba zjawisko komputeryza-
cji. Dokonano oceny aktualnego stanu rozwiazan prawnych w zakresie przeciwdzia-
fania naduzyciom komputerowym oraz projektowanych zmian ustawodawczych
w te] dziedzinie na tle europejskich standardow normatywnych. Przedstawiciele
polskich firm komputerowych i sektora bankowego zastali zapoznani z do§wiadcze-
niami zachodnioeuropejskimi w zakresie skutecznego zwalczania piractwa softwa-
rowego oraz ochrong systemow bankowych przed naduzyciami komputerowymi.
Przedyskutowano tez zasady ochrony prawnej informacji biznesowej oraz danych

4 Zob. m.in. Kryminologiczne i prawne aspekty przestepczosci zorganizowanej. Studia i materiaty, pod red. A. Mar-
ka i W. Plywaczewskiego), Szczytno 1992; S. Lelental, Raport koncowy z realizacji prac badawczych w ramach
projektu badawczego ,Przestepczos¢ zorganizowana. Fenomenologia. Obszary wystepowania. Zwalczanie.
Adekwatno$¢ unormowan prawnych”, ,Przeglad Policyjny” 1996, nr 1, s. 71 i nast.; Kryminalistyczne i prawne
problemy wspotczesnej przestepczosci. Studia i materiaty, pod red. S. Lelentala i M. Zajdera, Szczytno 1995; Po-
licja Europy XXI wieku — w kierunku jakosci. Materiaty pokonferencyjne, pod red. A. Letkiewicza i W. Plywaczew-
skiego, Szczytno 2003).

5 Poznan, 20—22 kwietnia 1994 r.

6 Zob. Prawne aspekty naduzy¢ popetnianych z wykorzystaniem nowoczesnych technologii przetwarzania da-
nych. Legal Aspects of Computer—Related Abuse. Materialy z Konferencji Naukowej, Poznan — Poland 20-22
kwietnia, pod red. A. Adamskiego, Torun 1994, s. 389.
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osobowych na tle ustawodawstwa polskiego 1 projektéw nowych aktow prawnych.
Jednoczesnie sformutowane zostalty wnioski 1 zalecenia praktyczne z konferencji
obejmujace fenomenologi¢ naduzy¢ komputerowych w Polsce, relacje pomigedzy
komputeryzacja a prawem, aspekty miedzynarodowe, prawo karne materialne 1 pro-
cesowe, ochrong programow komputerowych i zwalczanie piractwa, ochrong infor-
macji bankowej oraz ochrong danych osobowych.

W kolejnej fazie nastapito przejscie do badan zwiazanych z bezpieczenstwem
o charakterze skoordynowanym. Za ich poczatek nalezy uzna¢ projekt promotor-
ski’, ktory zakonczyt si¢ 30 listopada 2001 r. obrong na Wydziale Prawa Uniwersy-
tetu w Biatymstoku rozprawy doktorskiej Zbigniewa Rau pt. ,,Przestgpczos¢ zorga-
nizowana w Polsce i jej zwalczanie”.® Prowadzone w ramach tego projektu badania
daty asumpt do podjecia przez rozne srodowiska — naukowe, organy $cigania 1 wy-
miaru sprawiedliwo$ci — wspolnego wyzwania, jakim jest potaczenie osiagni¢¢ wie-
dzy naukowej z codzienna praktyka stosowania prawa i funkcjonowania organow
panstwa dla wspdlnego dobra. Zostato bowiem potwierdzone, ze najbardziej efek-
tywna ptaszczyzna wspolpracy interesujacej nas sfery teorii i praktyki jest wspolne
prowadzenie badan przez przedstawicieli szeroko rozumianej nauki prawa karnego
1 kryminologii oraz praktyki organdéw $cigania i wymiaru sprawiedliwosci.

Sztandarowym przykladem wspdlnego prowadzenia badan przez przedstawi-
cieli szeroko rozumianej nauki prawa karnego i kryminologii oraz praktyki organow
Scigania 1 wymiaru sprawiedliwo$ci moze by¢ realizacja najwigkszego dotychczas
w naukach spolecznych projektu badawczego’ pt. ,,Rozwiazania prawne i organiza-
cyjno—techniczne w zwalczaniu przestgpczosci zorganizowanej oraz terroryzmu ze
szczegbdlnym uwzglednieniem problematyki dowodow procesowych oraz instytucji
swiadka koronnego”. Obejmowat on zakrojone na szeroka skal¢ badania dotycza-
ce w szczegodlnosci problematyki przestepczosci zorganizowanej, terroryzmu oraz
instytucji $wiadka koronnego'’. Badania te zakonczone zostaly z koncem grudnia
2006 r. Na poczatku w poszczegodlnych zespotach badawczych funkcjonowato 40
uczestnikow, w koncowej za$ fazie realizacji projektu liczba ta wzrosta do 120.

W oparciu o wyniki badan przeprowadzonych w ramach wyzej wymienionego
projektu waznym etapem omawiania strategicznej koncepcji wspoipracy podmio-
tow wymiaru sprawiedliwosci 1 stuzb podlegajacych MSWiA z jednostkami badaw-
czymi stanowila mi¢dzynarodowa konferencja pt. ,,The Use of Modern Scientific
Methods to Support Managing the Public Security in the European Union”, kto-

7 Nr 5 H02A 01820.

8 Promotorem tej rozprawy byt prof. zw. dr hab. Emil W. Ptywaczewski. Wspomniana rozprawa zostata opubliko-
wana: zob. Z. Rau, Przestepczos¢ zorganizowana w Polsce i jej zwalczanie, Krakow 2002, s. 423.

9 Zamowionego przez Ministerstwo Nauki i Informatyzacji Nr PBZ—-MIN-004/T00/2002.

10 Zob. E.W. Plywaczewski, Przestepczo$é zorganizowana. Swiadek koronny. Terroryzm. W ujeciu praktycznym,
Krakow 2005.
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ra zostata zorganizowana w Poznaniu w dniach 9-11 maja 2005 roku pod patro-
natem Komendanta Gtownego Policji przy wspotudziale Politechniki Poznanskiej,
Uniwersytetu w Bialymstoku, Uniwersytetu im. Adama Mickiewicza w Poznaniu,
Akademii Ekonomicznej w Poznaniu, Akademii Gorniczo—Hutniczej w Krakowie
oraz Politechniki Gdanskiej. Podczas konferencji podpisano porozumienie o po-
wotaniu ,,Naukowej Sieci Uniwersyteckiej — POLSKIEJ PLATFORMY BEZPIE-
CZENSTWA WEWNETRZNEGO” (PPBW), w celu wzmocnienia wspotpracy po-
miedzy sektorami nauki, badan, rozwoju oraz edukacji w zakresie bezpieczenstwa
publicznego. Polska Platforma Bezpieczenstwa Wewngtrznego powstata jako insty-
tucja stawiajaca sobie za cel tworzenie nowoczesnych narzedzi technologicznych,
ktore beda istotnym wsparciem dla stuzb 1 instytucji odpowiedzialnych za porzadek
prawny 1 bezpieczenstwo obywateli. Stowo ,,platforma” przyjmuje w tym przypad-
ku znaczenie ptaszczyzny, na ktorej odbywa si¢ wspolne realizowanie projektow,
gdzie doswiadczenie 1 praktyka ida w parze w z nowoczesnoscia.

Kolejny projekt PPBW pt. ,,Monitoring, identyfikacja i przeciwdziatanie za-
grozeniom bezpieczenstwa obywateli” zostat realizowany w latach 2007-2010
w ramach umowy konsorcjum przez Uniwersytet w Bialymstoku oraz Wojskowa
Akademig¢ Techniczng!'. Efekty przeprowadzonych w jego ramach prac naukowo—
badawczych maja duze znaczenie dla bezpiecznego rozwoju cywilizacyjnego RP,
gdyz zaowocowaty praktycznym zastosowaniem wynikow badan w obszarze bez-
pieczenstwa panstwa i jego obywateli.

Ogdlnym celem projektu byto przedstawienie organom panstwa prototypo-
wych rozwiazan w zakresie identyfikacji zagrozen bezpieczenstwa obywateli, ich
ostrzegania, a takze kierowania bezpieczenstwem panstwa. Projekt obejmowat row-
niez przedstawienie pilotowych instalacji eksperckich narzedzi wspomagania decy-
zji w zakresie kierowania w sytuacjach kryzysowych, a takze sieciowego systemu
monitoringu, pozyskiwania 1 przetwarzania danych na rzecz ostrzegania o zagroze-
niach 1 przeciwdziatania skutkom sytuacji kryzysowych. Interdyscyplinarny charak-
ter projektu sprawit, iz wypehit on zapotrzebowanie panstwa na kompleksowy sy-
stem wspomagania kierowania bezpieczenstwem panstwa, obejmujac takie obszary
naukowe jak: politologia, ekologia, ekonomia, prawo, meteorologia, fizyka, elektro-
nika, optoelektronika, chemia, informatyka, biologia, zarzadzanie 1 wiele szczego6to-
wych metod i technik, w tym z zakresu badan operacyjnych, sztucznej inteligencji,
detekcji 1 identyfikacji zagrozen.

Niezmiernie istotnym elementem zatozonych badan byto to, iz w ich realizacji
wzieli udziat — obok przedstawicieli srodowiska akademickiego — praktycy, tj. po-

11 Zob. E.W. Plywaczewski, Gtéwne zatozenia i dotychczasowa realizacja projektu badawczego pt. Monitoring,
identyfikacja i przeciwdziatanie zagrozeniom bezpieczenstwa obywateli, (w:) Praktyczne elementy zwalczania
przestepczosci zorganizowane;j i terroryzmu. Nowoczesne technologie i praca operacyjna, red. L. Paprzycki,
Z. Rau, Warszawa 2009, s. 677 i nast.
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licjanci, sgdziowie oraz prokuratorzy, ktoérzy na co dzien zajmuja si¢ zwalczaniem
tych zjawisk. Dowodzi to praktycznej i bezposredniej przydatnosci uzyskanych
efektow badan oraz potrzeby czy wrecz koniecznos$ci ich uzycia do podniesienia
skutecznosci dziatan organow $cigania. Realizacja zadan badawczych zatozonych
w projekcie zostata podzielona pomigdzy Uniwersytet w Bialymstoku oraz Wojsko-
wa Akademi¢ Techniczna. Uniwersytet w Bialymstoku zrealizowal nastgpujace za-
dania badawcze:

1. Problematyka procesowego dowodzenia przestepstw zwiazanych z bezpie-
czenstwem systemow informacyjnych iich wykorzystania w cyberprze-
strzeni.

2. Problematyka efektywnego operacyjnego 1 procesowego wykorzystania sy-
stemOw bezzatogowych przez organy Scigania.

3. Opracowanie nowych rozwigzan organizacyjnych i prawnych w celu zapew-
nienia przestrzegania prawa i1 dowodzenia przestgpstw popetlianych przez
funkcjonariuszy organéw S$cigania i wymiaru sprawiedliwosci (korupcja
itp.).

4. Zagrozenia zwigzane z terroryzmem i cyberterroryzmem,

5. Diagnoza korzystania z Internetu przez zorganizowane grupy przestepcze,
oraz

6. Wykorzystanie nowych technologii i rozwiazan prawnych przez organy $ci-
gania.

Zadania badawcze zrealizowane przez Wojskowa Akademi¢ Techniczng obej-
mowaly natomiast:

1. Zarzadzanie kryzysowe w panstwie.

2. Systemy wczesnego ostrzegania o sytuacji kryzysowych.

3. Bezpieczenstwo systemow informacyjnych w cyberprzestrzeni.

4. Materiat, podzespoty, sensory 1 struktury do systemow bezpieczenstwa, oraz
5. Zarzadzanie bezpieczenstwem organizacji.

W ramach dotychczasowych dziatan Polskiej Platformy Bezpieczenstwa We-
wnetrznego zorganizowano wiele ogélnopolskich konferencji 1 seminariow nauko-
wych, w tym:

1. Konferencje nt.: ,,Prawo dowodowe a wspotczesne osiagnigcia informatycz-
ne. Przestgpczo$é zorganizowana. Terroryzm. Swiadek koronny”, 24 —28.X.
2005 r., Patac Polskiej Akademii Nauk w Bedlewie k/Poznania.
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2. Seminarium szkoleniowe Polskiej Platformy Bezpieczenstwa Wewngtrzne-
go. Poznanskie Centrum Superkomputerowo—Sieciowe, 2.111.2006 r., Po-
znan.

3. Seminarium koordynatoréw zespotow badawczych, 7 — 9.111.2006 r., Akade-
mia Gorniczo—Hutnicza w Krakowie.

4. Konferencje pt.: ,,Konwergencja projektow PPBW z zalozeniami 7 Progra-
mu Ramowego”, 4-6 czerwca 2006 r., Dom Pracy Tworczej Polskiej Akade-
mii Nauk w Wierzbie k/ Rucianego—Nida.

5. Konferencj¢ pod Honorowym Patronatem I Prezesa Sadu Najwyzszego nt.
,Problematyka dowodowa przestepstw o charakterze terrorystycznym oraz
efekty czynnosci o charakterze operacyjnym”, 6.1X.2006 r, Sad Najwyzszy,
Warszawa'2.

6. Migdzynarodowa Konferencj¢ nt. ,,Aspekty zarzadzania bezpieczenstwem
w Polsce 1 w krajach Unii Europejskiej w ujeciu prawnym, kryminologicz-
nym oraz organizacyjno—technicznym”"?, 5-8 XI1.2006 r., Patac Polskie;j
Akademii Nauk w Bedlewie k/Poznania.

7. Seminarium kierownikoéw projektow badawczych Polskiej Platformy Bez-
pieczenstwa Wewnetrznego, MSW — 20 czerwca 2007 r.

8. Konferencj¢ nt. Kierunki dziatan antykorupcyjnych w organach administra-
cji panstwowej” (pod honorowym patronatem Rektora Akademii Ekono-
micznej), Poznan, 25-27 czerwca 2007 r.

9. Konferencj¢ nt. ,,Bezpieczenstwo 1 rozwoj gospodarczy Panstwa w obszarze
nowoczesnych technologii”, pod patronatem Pierwszego Prezesa Sadu Naj-
wyzszego, Gmach Sadu Najwyzszego, Warszawa 25 wrzes$nia 2009 r.

10. Konferencje nt. ,,Bezpieczenstwo — Innowacyjnos¢ — Gospodarka”, pod pa-
tronatem Dyrektora Gdanskiego Parku Naukowo—Technologicznego”, Jura-
ta, 26-28. sierpnia 2009 r.;

11. Konferencj¢ Uniwersytetu Bialymstoku nt. "Prawo karne 1 kryminologia
wobec wspotczesnych zjawisk spotecznych oraz rozwoju technologiczne-
g0”, Biatowieza, 2—5 wrze$nia 2009 r.

12

13
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Blizej B. Kurzepa, Konferencja nt. ,Problematyka dowodowa przestepstw o charakterze terrorystycznym oraz
efekty czynnosci operacyjnych”, ,Prokuratura i Prawo” 2006, nr 11, s. 183 i nast.; Od Redakcji, O postepowaniu
operacyjnym, ,Prokurator” 2006, nr 4, s. 5 i nast.; Z. Rau, Kierunki dziatan uczestnikéw Polskiej Platformy Bez-
pieczenstwa Wewnetrznego w zakresie podniesienia efektywnosci pracy operacyjnej, ,Prokurator” 2006, nr 4,
s. 16 i nast.

International Conference ,Aspects of security management in Poland and in European Union countries in legal,
criminological, organizational and technical approach”.
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12. Seminarium nt. przedsigwzig¢ w ramach projektu rozwojowego pt. ,,Prze-
ciwdzialanie izwalczanie przestgpczosci zorganizowanej 1 terroryzmu
w warunkach bezpiecznego, przyspieszonego rozwoju 1 zrOwnowazonego
rozwoju spoteczno—gospodarczego” oraz badan w ramach projektu badaw-
czo-rozwojowego pt. ,,Prawne 1 kryminologiczne aspekty wdrozenia 1 sto-
sowania nowoczesnych technologii stuzacych ochronie bezpieczenstwa we-
wnetrznego”, Delegatura CBA, Gdansk, 3.12.2009 r.

13. Konferencj¢ nt. ,,Komercjalizacja nauki — efektywne zarzadzanie projekta-
mi jako wyzwanie dla sektora publicznego 1 prywatnego”, Gdanski Park Na-
ukowo—Technologiczny, Gdansk, 20 maja 2010 r.'%; oraz

14. Konferencje nt ,,Nowoczesne rozwiazania technologiczne i prawne, jako
determinanty skuteczno$ci organow $cigania 1 wymiaru sprawiedliwosci
w walce z przestepczoscia”’, pod patronatem Pierwszego Prezesa Sadu Naj-
wyzszego, Gmach Sadu Najwyzszego, Warszawa, 20 pazdziernika 2010 r.

Konferencje te umozliwily m.in. swobodna dyskusj¢ pomiedzy praktyka-

mi 1 teoretykami prawa z jednej strony a czlonkami poszczegdlnych grup badaw-
czych z drugiej. W efekcie pierwszych z wymienionych spotkan ztozono wnioski
badawczo-rozwojowe do Ministerstwa Nauki 1 Szkolnictwa Wyzszego. Wnioski te
byly pierwszym etapem prac poszczegolnych zespotéw badawczych wchodzacych
w sktad PPBW. Aktualnie na ich realizacj¢ przyznane juz zostaty znaczne — jak na
polskie warunki — §rodki finansowe.

Warto wtym miejscu skrotowo przyblizy¢ dotychczasowe osiagnigcia

PPBW?".

1. Przygotowanie 1 przedstawienie Parlamentowi RP projektu nowelizacji usta-
wy o $wiadku koronnym. W jego przygotowaniu brato udziat srodowisko
naukowe, ale przede wszystkim praktycy. Ich ogromny wktad i krytyczne
spojrzenie pozwolito na stworzenie efektywnego narze¢dzia do walki z prze-
stgpczoscia zorganizowana, ktdre na trwate stato sig czescia polskiego syste-
mu prawa. Zmiany zostaty wprowadzone nowela z dnia 22 lipca 2006 r.'¢

2. Od samego poczatku trwania prac parlamentarnych nad ustawa o czyn-
nosciach operacyjno—rozpoznawczych PPBW bierze w nich udzial. Jest to
zwiazane z zakonczonym w pazdzierniku 2010 r. zamawianym projektem

14

15

16

Dyskusja toczyta sie m.in. w panelach nt. komercjalizacji nowoczesnych technologii oraz sprawnosci procesu ko-
mercjalizacji i finansowania transferéw technologicznych.

Petna lista projektdow znajduje sie na stornie internetowej http://www.ppbw.pl Zob. takze E.W. Plywaczewski,
Z. Rau, The Polish Platform for Homeland Security — a Pioneer Initiative for Up—to—date Security in The Europe-
an Union, (w:) Current Problems of the Penal Law and Criminology. Aktuelle Probleme des Strafrechts und der
Kriminologie”, Edited by/Herausgegeben von Emil W. Ptywaczewski, Biatystok 2009, s. 445 i nast.

Dz.U. z 2006 r. Nr 149, poz. 1078.
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badawczym ,,Monitoring, identyfikacja i przeciwdzialanie zagrozeniom bez-
pieczenstwa obywateli”. W jego ramach byty prowadzone intensywne prace
badawcze, w ktorych brali udziat nie tylko naukowcy, przedstawiciele orga-
néw $cigania 1 stuzb specjalnych, ale takze prokuratorzy i1 sgdziowie, ktorzy
czesto w swojej pracy zawodowej stykaja si¢ z wynikami tych czynno$ci w
postgpowaniu karnym. PPBW stata si¢ — podobnie jak w przypadku usta-
wy o $wiadku koronnym — plaszczyzna wymiany opinii, zdan 1 pomystow
na uregulowanie tej bardzo istotnej kwestii na dlugo przed tym, nim stata sig
ona tematem dyskursu spotecznego 1 medialnego.

. Uczestnicy PPBW jako pierwsi — narazajac si¢ na krytyke okreslonych $ro-

dowisk politycznych — dyskutowali nad zatozeniami teoretycznymi 1 przy-
gotowali projekty regulacji prawnych dotyczacych rozdziatu stanowisk Mi-
nistra Sprawiedliwosci 1 Prokuratora Generalnego.

. W ramach PPBW po raz pierwszy w Polsce prowadzone zostaty komplekso-

we badania kryminologiczne, dogmatyczne oraz prawnoporownawcze doty-
czace nowych 1 wspotczesnych zagrozen bezpieczenstwa obywateli, takich
jak finansowanie terroryzmu oraz pozbawianie sprawcOw owocOw przestep-
stwa (art. 44 145 kk.), w szczego6lnos$ci zjawiska prania pieniedzy.

. Prowadzone tez byly zakrojone na najszersza jak dotad w Polsce skalg no-

watorskie badania ankietowe tymczasowo aresztowanych, skazanych, wy-
chowawcéw oraz funkcjonariuszy Biura Ochrony Stuzby Wigziennej oraz
badania akt osobowych (A, B) skazanych.

. Od wielu juz lat obszarem szczego6lnego zainteresowania PPBW jest prob-

lem stosowania rozwigzan technologicznych w praktyce organdw S$cigania
1 wymiaru sprawiedliwos$ci, np. przestuchanie na odlegtos$¢, elektronicz-
ne akta, analiza kryminalna. Dzigki zaangazowaniu i wspotpracy ze strony
przede wszystkim s¢dziow powstala ogromna, unikalna w skali §wiatowe]
baza nagran prawniczego jezyka polskiego, ktora pozwolita na przygotowa-
nie systemu automatycznego rozpoznawania mowy 1 przetwarzania jej na
tekst. Nalezy zaktadaé, ze to rozwiazanie juz w najblizszej przysztosci moze
zrewolucjonizowa¢ czynnos$ci protokotowania w polskiej procedurze kar-
nej.

7. PPBW, jako jedyna organizacja w Polsce stara si¢ rozwija¢ w zakresie bez-

pieczenstwa tzw. technologie podwdjnego zastosowania — sluzace tak-
ze osobom stabo widzacym i niewidomym. Pomimo iz nie jest to w spo-
sob bezposredni zwigzane z funkcjonowaniem organow $cigania i wymiaru
sprawiedliwosci, to nie mozna zaprzeczy¢, ze w ten sposob realizowane sa
istotne cele w zakresie przeciwdzialania r6znym patologiom oraz wyklucze-
niu spotecznemu. Migedzy innymi prowadzone sa prace badawcze z udzia-
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tem specjalnych osrodkow dla dzieci niewidomych i stabowidzacych w Kra-
kowie 1 Owinskach. Inicjatywa ta zyskala uznanie migdzynarodowe, m.in.
Przewodniczacego Parlamentu Europejskiego prof. Jerzego Buzka oraz
uczestnikow III. Europejskiej Konferencji nt. Badan nad Bezpieczenstwem
w 2008 r., w Paryzu'’.

Polska Platforma Bezpieczenstwa Wewnetrznego stanowi jednolite spojrze-
nie na wszelkie prace badawcze 1 rozwojowe, ktoére maja na wzgledzie ogolne bez-
pieczenstwo 1 dobro publiczne. Nowoczesne technologie maja wspiera¢ dzialania
jednostek policji 1 innych stuzb czuwajacych nad bezpieczenstwem, a takze wspo-
magac dzialania zapobiegajace roznego rodzaju zagrozeniom oraz tamaniu obowia-
zujacego prawa. Tego typu przedsigwzigcia, sprzyjajace: ,,zaawansowanemu, tech-
nologicznemu wsparciu zarzadzania bezpieczenstwem wewngtrznym, zwalczania
terroryzmu 1 przestgpczosci zorganizowane]”, wspolgraja z zalozeniami Komisji
Unii Europejskiej, realizujac tym samym jej plan ramowy.

Wedhug informacji pochodzacych bezposrednio od Policji i innych stuzb mun-
durowych, w celu sprawnego wykrywania dziatan przestepczych, odpowiedniego
zabezpieczania dowoddw przestgpstw, a konczac na mozliwie szybkim procesie sa-
dowym, konieczne jest doposazenie stuzb w nowoczesne narzedzia. W szczegodlno-
Sci dotyczy si¢ to narzedzi informatycznych i teleinformatycznych pozwalajacych
na zwigkszenie efektywnosci podejmowanych dziatan.

Dziatania podejmowane przez Polska Platforme Bezpieczenstwa Wewngtrzne-
go (PPBW) mozemy podzieli¢ na trzy etapy. Pierwszy z nich dotyczy zapoznania si¢
z potrzebami wymiaru spraw wewngtrznych, prokuratury oraz wymiaru sprawiedli-
wosci w zakresie nowoczesnych technologii, ktore zwigksza efektywnosc¢ 1 skutecz-
no$¢ stuzb, prokuratury 1 sadownictwa. Kolejny etap polega na wykorzystaniu bazy
naukowo—badawczej do stworzenia odpowiednich prototypow, bedacych efektem
poszczegolnych badan. Ostatnig fazg prac PPBW stanowi poszukiwanie partnerow
do wspotpracy wsrod przedsigbiorcow, ktdrzy byliby w stanie wyprodukowac okre-
Slona liczbg produktéw 1 wprowadzi¢ je do sektora gospodarczego.

Polska Platforma Bezpieczenstwa Wewnetrznego niewatpliwe wpisuje si¢ 1 rea-
lizuje te dziatania. Wieloletnie prace poswigcone tworzeniu nowoczesnych narzedzi
technologicznych oraz duze doswiadczenie z zakresu komercjalizacji badan nauko-
wych powoduja, ze srodowisko zwiazane z PPBW jest jednym z liderow w dzia-
taniach zmierzajacych do znalezienia wspdlnego mianownika dla nauki i biznesu.
Znaczne zainteresowanie efektami podjetych prac pozwala na to, aby z ostroznym
optymizmem spoglada¢ na przyszte wprowadzanie konkretnych produktow na rynek

17 Zob. E.W. Plywaczewski, Sprawozdanie z || Europejskiej Konferencji nt. badan nad bezpieczenstwem (Paryz,
29-30 wrzesnia 2008 r.), ,Prokuratura i Prawo” 2009, nr 6.
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polski i europejski. Warto tez podkresli¢, ze cztonkowie Polskiej Platformy Bezpie-
czenstwa Wewngtrznego stanowili oficjalng delegacj¢ rzadowa RP na XII Kongre-
sie Organizacji Narodow Zjednoczonych Zapobiegania Przest¢pczosci 1 Wymiaru
Sprawiedliwosci w Republice Brazylii (Salvador), 12—19 kwietnia 2010 r."%.

PPBW moze poszczyci¢ si¢ nie tylko teoretycznymi osiagni¢ciami naukowy-
mi, ale takze gotowymi produktami wspierajacymi pracg organdw $cigania i wymia-
ru sprawiedliwosci. Na dzien dzisiejszy przygotowano oraz przekazano Komendzie
Gltownej Policji oraz Strazy Granicznej nieodptatnie licencje do nastgpujacych roz-
wiazan informatycznych:

1 System ttumaczenia automatycznego z jezyka polskiego na jezyk angielski
oraz z jezyka angielskiego na jezyk polski dedykowany dla potrzeb organow
bezpieczenstwa publicznego.

2 System przetwarzania czesciowo ustrukturyzowanych dokumentow SOMP.

W

System wyszukiwania i wizualizacji wzorcow wystepujqcych w danych MA-
MUT.

Zintegrowane srodowisko wspomagania analizy kryminalnej LINK.
System analizy danych przy uzZyciu sieci spotecznych KASS.

Inteligentny system monitorowania sieci Internet IBIS.

System monitorowania sieci P2P (Gnutella Edonkey Monitor).

AFIZ (Analizator Faktow i Zwiqzkow, modut Analiza Bilingow wersja 1.0).

O 0 9 O n b

Program komputerowy do monitorowania Internetu pod kqtem wyszukiwa-
nia zdarzen przestepczych w Internecie MPI.

Nowe technologie informatyczne sa potencjalnie ogromna szansa w zapobie-
ganiu przestepczosci'® oraz zwalczaniu patologii kryminalnych, lecz badania same
w sobie nie stanowia jednak rozwiazania problemu. Aby mozna byto moéwi¢ o pet-
nej efektywnos$ci konkretnej technologii, musi ona zosta¢ skorelowana z obowia-
zujacymi standardami, wymogami prawnymi oraz uzyskac¢ akceptacje¢ spoteczna®.
Powstaja bowiem pytania, na ile konieczne sa zmiany w prawie dopuszczajace sto-
sowanie nowych rozwiazan technicznych w celu przeciwdziatania najgrozniejszym
formom przestepczosci 1 w jakim stopniu poszerzenie uprawnien organdw $cigania

18 Zob. E.W. Plywaczewski, Zapobieganie przestepczosci i sprawiedliwos¢ karna. Xl Kongres Organizacji Naro-
dow Zjednoczonych (Salwador, Brazylia,12—-19 1V 2010), ,Panstwo i Prawo” 2010, nr 10, s. 133-135.

19 Szerzej — zob. J. Btachut, A. Gaberle, K. Krajewski, Kryminologia, Gdansk 1999, s. 459 i nast.

20 Ostatnio zob. zwlaszcza: Obszar wolnosci, bezpieczenstwa i sprawiedliwosci Unii Europejskiej. Geneza, stan
i perspektywy rozwoju, pod red. F. Jasinskiego i K. Smoter, Warszawa 2005; Prawnokarne aspekty wolnosci.
Materiaty z Konferencji, Artaméw 16—18 maja 2005 r., pod red. M. Mozgawy, Krakéw 2006: A. Sakowicz, Prawno-
karne gwarancje prywatnosci, Krakow 2006. P. Girdwoyn (red.), Prawo wobec nowoczesnych technologii, War-
szawa 2008.
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wplynie na ochrong praw i wolnoséci obywateli*!. Zagadnienia te staty si¢ ostatnio
przedmiotem ozywionej dyskusji na Security Research Conference (Warszawa, 19—
21 wrzesnia 2011 r.)*%.

21

22

Szerzej zob. S. Waltos$, Proces karny. Zarys systemu, LexisNexis, Warszawa 2009, s. 408 i nast.; L. Gardocki,
J. Godyn, M. Hudzik, L.K. Paprzycki (red.), Nowe technologie dowodowe a proces karny. Konferencja Sedziéw
Izby Karnej i Izby Wojskowej Sadu Najwyzszego, Warszawa 2007. Szczegdlnie interesujace z perspektywy na-
uki prawa karnego sg zawarte w tej pracy opracowania przedstawicieli nauk informatycznych profesora Ryszar-
da Tadeusiewicza, pt. ,Nowe technologie dowodowe dla przestepstw popetnianych w obszarze Spoteczenstwa
informacyjnego”, s. 19 i nast. oraz dr. Mikotaja Sobczaka pt. ,Systemy mobilne” w stuzbie prawa, s. 21 i nast.

W ramach sesji nr 6 nt. ,Security of Financial Operations — Advanced technologies for penal Procedure”, mode-
rowanej przez piszacego te stowa.
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F’EHE3UC U COCTOAHUE KPUMMHOJIOTMYECKNX UCCNEQOBAHUN
BE3OMNACHOCTMU B MNMOJIbLUE

B pabGore aHamusupyercs TE€HE3UC KPUMHHOJIOTMYECKUX HCCIIEIOBaHUMI
Oe3omnacHocTy B Ilomblne, a Takke OMUCBHIBAETCS HUX COBPEMEHHOE COCTOSIHHE.
HccnenoBanust B 3Toi 00nacTy ObLIM HAYaThl B CBSA3M C co3aHueM Ha FOpuanueckom
¢dakynbrere B benocroke B 1994 rogy YupexaeHust KpPMHUHOIOTHUH U IPOOIEMAaTUKH
OpPraHU30BaHHOM MPECTYNMHOCTH. B 3TOM yupexaeHuu NpPEearpuHATO MHOTO
HAy4YHO-HMCCIIEOBATEIbCKUX WHUIMATUB, KOTOPHIE IPUHECIW IUIOABI B BUJE
MHOTOYHCIIEHHBIX ITyOIHMKAIIHi, a TAK)Ke JOKTOPCKHUX U KaHUAATCKUX JUCCePTALU.
Ha ouepenHom 3tare mpousolen nepexoa K UCCAEAOBAHUAM KOOPAUHUPOBAHHOTO
XapakTepa, CBsI3aHHBIM C 0€30M1aCHOCTHI0, KOTOPHIE TPOBOIUIUCH TPEICTABUTEISIMU
HAyK{ YTOJIOBHOTO TIPaBa U KPUMHUHOJIOTHH, & TAKXKE MPAKTUIECKUMU PAaOOTHUKAMHU
OpPraHoOB CIEACTBHS U IMPABOCYAMS. |JTaBHBIM pe3yJabTaTOM ATHUX HUCCIENOBAHUN B
HallMOHAJIbHOM MacilTale SIBUJIOCH CO3JIaHUE, C LIEJIbI0 YKPEIUIEHUS COTPYIHUYECTBA
MEXJly CEKTOpaMHM HayKd, HCCIEIOBaHWM, Pa3BUTUS U NPOCBELIEHUS B cdepe
oGiecTBeHHOl Ge3onacHocTn HayuHoit yuuBepcuterckoii cetn — ITOJIBCKOM
[IJIAT®OPMbI BHYTPEHHEW BE3OITACHOCTH (IIIIBB). Dta MHMIMATHBA
ObUIa HaIlpaBJIEHA HAa COEIUHEHHE TEOPHUM (FOPUAMYECKON, KPUMHHOJIOIMYECKOM,
KPUMHMHAIUCTUYECKON, COIMOJIOTMYECKON, MHPOPMALIMOHHON 1 TEXHOJIOTHUECKOMN)
C TIPAKTUKOM OPraHOB CJIEACTBUS U MPABOCYIUA B c(hepax, OTHOCSIIUXCS K Pa3HBIM
acriekTam obecredeHust 6e30MacHOCTH IpaxaaH. biarogaps MexaAUCIUILTTHHAPHOMY
XapaKTepy HCCIEAOBAHUI KX PE3YJbTaThl YIOBIETBOPSIOT CIPOC TIOCYAapCTBa
Ha KOMIUIEKCHYIO CHUCTeMY TMOJACPKKHA €ro Oe30macHOCTH, BKJIIOYAs TaKue
Hay4Hble c(hepbl, KaK TMOJUTOJNOTHs, SKOHOMHUKA, MPaBO, METEOpoioTus, (pusuka,
AIIEKTPOHMKA, ONTORIEKTPOHUKA, XUMUsI, UH(POpPMATHKA, OUOJIOTUSI U MEHEIKMEHT.
HoBbrie uH(}OpMalMOHHBIE TEXHOJOTHMHM JAalOT UIMPOKHE TMEPCHEeKTHBHI B
NpeaynpexJIeHUd TPEeCcTymHOCTH, B OopbOe ¢ KpPUMHMHAIBLHOM MaTONOTHEH, a
Takke B oOecredeHnn KpuTUdeckod uHPpacTpykrypbl. [locnemnuit stan padbot
[ITIBb — 3T0 moucku mapTHEPOB I COTPYAHUYECTBA CPEAU MPEAIIPUHUMATEIIEH,
KOTOpbIE ObUIM OBl B COCTOSSHUM OOECHEUUTHh IPOU3BOJICTBO OIPEACIECHHOTO
KOJINYECTBA COOTBETCTBYIOIIECH MPOAYKIIUHA U BBECTU €€ B XO3SMCTBEHHBIN CEKTOP.
B crarbe oTMEUarOTCs MHOTOYMCIICHHBIE JOCTUKEHHS B PAMKAX 3TOM YHHKAJIbHOU
WHUIIMATUBBl MUPOBOTO MaciTada.
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Geneza i stan badan kryminologicznych nad bezpieczenstwem w Polsce

ORIGINS AND STATUS OF CRIMINOLOGICAL RESEARCH
ON SAFETY IN POLAND

The present study refers to the origins of criminological research concerning
security in Poland and describes its current status. Research in this area was initiated
in connection with the formation of the Department of Criminology and Organized
Crime Issues in the Faculty of Law in Bialystok in 1994. Many initiatives and
scientific studies, which resulted in numerous publications, including doctoral
and post-doctoral (habilitation) theses, were conducted in the Department. This
was followed by a new phase in the research programme concerning security of a
coordinated character, carried out by representatives of the science of criminal law in
the widest sense of the meaning and criminology and those involved in the practice
of law enforcement and justice administration. The main result of these studies
on a national scale was the establishment of a scientific network of universities -
POLISH PLATFORM of INTERNAL SECURITY (PPBW), in order to strengthen
cooperation between the sectors of science, research, development and education
within the scope of public security.

This initiative was aimed at combining theory (of law, criminology,
criminalistics, social science, computer science and technology) with the practice of
law enforcement and justice administration in areas relating to the various aspects of
securing the safety for citizens. The interdisciplinary nature of the research means
that the results fulfil the public demand for a comprehensive system supporting the
administration of safety, covering such scientific areas as political science, ecology,
economics, law, meteorology, physics, electronics, optoelectronics, chemistry,
computer science, biology and management. New information technologies offer
potentially vast opportunities in crime prevention and combating criminal pathology,
as well as in ensuring the safety of vital components of infrastructure. The last phase
of the PPBW’s work is seeking partners for cooperation among entrepreneurs, who
would be in a position to produce a certain number of products and introduce them
to the economic sector. Numerous achievements of this unique worldwide initiative
are highlighted in the present study.

Key words:

Administration of safety, scientific network, crime prevention, combating of
criminal pathology, research
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PRZESTEPCZOSC ZWIAZANA Z NIELEGALNA IMIGRACJA
W KONTEKSCIE PRZEMIAN ZJAWISKA | PRAWA

1. Uwagi wstepne

Od czasu otwarcia przez Polsk¢ swoich granic kraj nasz stal si¢ miejscem na-
silonej imigracji obywateli wielu panstw z r6znych kontynentow. Zjawisko to wy-
stgpowato z wykorzystaniem tras ladowych, powietrznych i morskich, zarowno na
przejsciach granicznych, jak 1 poza nimi, w zorganizowanych strukturach przestep-
czych lub indywidualnie. Jego rozwojowi sprzyjaty czynniki wynikajace zarow-
no z sytuacji w kraju pochodzenia cudzoziemcéw (wojny, przesladowania, kleski
zywiotowe, trudna sytuacja gospodarczo—spoleczno—polityczna), jak 1z sytuacji
Polski (udane reformy gospodarcze, dobra sytuacja ekonomiczna kraju, zapotrze-
bowanie na tanig sil¢ robocza, niewysoki wskaznik bezrobocia, stabilna wiadza, de-
mokratyczne rzady, potozenie Polski na trasie migdzynarodowych szlakow komu-
nikacyjnych w Europie, atrakcyjnos¢ Polski z zwiazku z obecnoscia we Wspolnocie
Europejskiej, w tym z powodu swobody przepltywu osob, ustug i towarow)'.

Na przestrzeni ostatnich 20 lat zjawisko to, w zalezno$ci od roznych czynnikow
(politycznych, spotecznych, gospodarczych, zaréwno Polski, jak i krajéw pocho-
dzenia imigrantow), ulegalo przemianom. Powodowato to pozytywne i negatyw-
ne implikacje dla naszego kraju. Nastgpstwa majace wymiar pozytywny stanowily
w szczegdlnosci: naplyw taniej sity roboczej, rozwdj handlu, turystyki, a nastgpstwa
negatywne dotyczyly glownie zachowan przestepczych cudzoziemcow?. W zwiazku
z tym nasuwaja si¢ dwa pytania:

1) w czym przejawial si¢ kryminogenny charakter nielegalnej imigracji cudzo-
ziemcOw do Polski?

1 Szerzej: K. Laskowska, Przestepczo$¢ cudzoziemcow w Polsce w latach 1989-2007 w $wietle statystyk policyj-
nych — skala, dynamika, prognozy zagrozen po wejsciu do strefy Schengen, (w:) M. Zdanowicz (red.), Polska
w Schengen, Biatystok 2009, s. 229-233 i przypisy tam powotane.

2 Szerzej: B. Hotyst, Kryminologia, Warszawa 2004, s. 1035-1036 i powotane tam przypisy.
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2) Jak polskie prawo karne reagowalo na zachowania zwiazane z nielegalna
imigracja?

Do udzielenia odpowiedzi na powyzsze pytania wykorzystano dane statystycz-
ne oraz informacje uzyskane od funkcjonariuszy Strazy Granicznej oraz przepisy
prawne, w szczegdlnosci regulacje kodeksu karnego z 1997 r. Niniejsze opracowa-
nie ma charakter kryminologiczno—prawny. Ma na celu ukazanie fenomenu niele-
galnej migracji do Polski jako zjawiska o charakterze negatywnym (przejawiajacym
si¢ glownie w niezgodnych z prawem zachowaniach skladajacych si¢ na nie) 1 do-
konanie oceny zakresu odpowiednio$ci przyjetych w tym zakresie rozwiazan praw-
nokarnych.

2. Kryminogenny charakter zjawiska nielegalnej imigraciji
do Polski

Przystepujac do rozwazan, trzeba w tym miejscu wyjasni¢ pojecie ,,imigracja”,
ktore jest istotnym elementem analiz w niniejszej publikacji. W tym celu postuzo-
no si¢ definicja autorstwa Z. Kawczynskiej—Butrym. Na jej podstawie pod pojg-
ciem ,,imigracja” przyjeto rozumiec ,,przyjazd z innego kraju i przebywanie przez
pewien okres w kraju przyjmujacym’, a po dodaniu przymiotnika ,,niclegalna” na-
lezy wnioskowaé, ze zjawisko to obejmuje ,,niezgodne z prawem, zar6wno przedo-
stanie si¢ (przekroczenie granicy) na teren naszego kraju, jak i pobyt na jego tery-
torium”.

Jak pokazaly doswiadczenia Strazy Granicznej, szczegdlny problem wynika-
jacy z nielegalnej imigracji dotyczyt liczb cudzoziemcoé4w nielegalnie przekracza-
jacych granicg lub usitujacych tego dokonaé. Dlatego w tym miejscu rozwazan na-
lezatoby przedstawic¢ ilosciowy obraz oséb zatrzymanych przez Straz Graniczng za
popelnienie takich czynow. Informacje w tym zakresie zawiera tabela nr 1.

Tabela 1. Zatrzymani przez Straz Graniczng za przekroczenie granicy
wbrew przepisom prawa lub jego usitowanie w latach 1998-2010*

Rok Liczba zatrzymanych
1998 7 222
1999 8 882
2000 9994

3 Z. Kawczynska—Butrym, Migracje. Wybrane zagadnienia, Lublin 2009, s. 11.
4 Niestety, nie udato sie uzyskac¢ danych za pozostate lata.
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2001 6184
2002 5372
2003 6 040
2004 5762
2005 4 526
2006 4 000
2007 3222
2008 5797
2009 3 581
2010 2 349

Zrédlo: http://www.sg.govpl., http://www.strazgraniczna.pl., Raport o stanie bezpieczerstwa
i porzqdku publicznego w Polsce w 2000 r., MSWiA, Warszawa, maj 2001, s. 28; Raport o stanie bez-
pieczenstwa panstwa, MSWiA, Warszawa 2000, s. 58., Raport na temat przeciwdzialania i zwalczania
przestepczosci granicznej w Polsce w 2003 v, MSWiA, Warszawa, pazdziernik 2004, s. 9.

Zanim nastapia odniesienia do powyzszej tabeli, nalezy zauwazy¢, ze rzeczy-
wisty obraz nielegalnej imigracji do Polski w aspekcie ilo§ciowym nie jest moz-
liwy do ustalenia ze wzgledu na fakt stosowania przez imigrantow réznorodnych
skutecznych sposobow niezgodnego z prawem przedostawania si¢ do naszego kra-
ju. Dlatego nalezy przyjac¢, ze statystyki Strazy Granicznej stanowig zrodlo oficjal-
nych danych tylko w zakresie ujawnionych zatrzyman osob nielegalnie przekracza-
jacych lub usitujacych tego dokonaé. Z pewnoscia prawdziwe rozmiary zjawiska sa
wigksze.

Z danych zawartych w tabeli nr 1 wynika, Ze liczby 0s6b zatrzymanych za prze-
kroczenie granicy wbrew przepisom prawa lub jego usitowanie w latach 1998-2010
nie wykazywaly statej tendencji. W omawianym okresie ich wzrost odnotowano
w latach 1998-2000, 2003, 2008, natomiast spadek w latach 2001-2002, 2004—
2007, 2009, 2010. Owe wahania zwiazane byly z obowigzywaniem od lat 90-tych
kilku ustaw utrudniajacych przekraczanie granicy (wizy) lub ubieganiem si¢ o azyl,
a takze wejSciem Polski do Unii Europejskiej 1 strefy Schengen. Czynniki te byty
bariera w podejmowaniu decyzji o przedostaniu si¢ do naszego kraju.

Nastepnie, na podstawie analizy danych statystycznych Strazy Granicznej, na-
lezato ustali¢ obywatelstwo 0s6b najczesciej naruszajacych bezpieczenstwo naszych
granic. Zostanie to przedstawione w przedziale czasowym od wejscia Polski do Unii
Europejskiej do terazniejszosci. Informacje w tym zakresie przedstawia tabela nr 2.
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Tabela 2. Obywatele panstw najczeéciej zatrzymywani przez Straz Graniczng

za przekroczenie granicy wbrew przepisom prawa lub jego usitowanie

w latach 2004—-2010

L.p.| Panstwo 2004 2005 2006 2007 2008 2009 | 2010 | Razem
1. Ukraina 1884 1388 1224 1046 2872 1528 | 1269 | 11 211
2. Polska 1290 928 869 663 223 116 161 4 250
3. Rosja 557 456 329 322 449 607 | 221 2 941
4. Motdawia 276 355 342 151 267 123 78 1592
5. Wietnam 146 325 190 103 188 137 58 1147
6. Biatoru$ 101 98 69 58 242 150 97 815
7. Gruzja 59 86 66 45 36 273 88 653
8. Niemcy 133 101 137 199 68 5 8 651
9. Chiny 218 66 69 54 74 69 9 559

10. | Stowacja 31 25 5 6 445 3 0 515

Zrédlo: http://www.strazgraniczna.pl oraz obliczenia wlasne.

Jak wynika z tabeli nr 2 zatrzymywani przez Straz Graniczng za przekrocze-
nie granicy wbrew przepisom prawa lub jego usitowanie w omawianym okresie naj-
czesciej byli obywatele Ukrainy, a zdecydowanie rzadziej obywatele innych panstw.
Nalezy przy tym podkres§li¢ dominujacy udzial w naruszaniu bezpieczenstwa na-
szych granic obywateli krajow spoza Unii Europejskiej, a takze zauwazy¢ zaskaku-
jaco znaczny udziat obywateli Polski.

Po ustaleniu panstw, ktorych obywatele najczesciej przekraczaja polskie grani-
ce, nalezalo ustali¢ miejsca ich zatrzymywania. Podobnie jak poprzednio, zostanie
to przedstawione w przedziale czasowym od wejscia Polski do Unii Europejskiej do
terazniejszosci. Informacje w tym zakresie przedstawia tabela nr 3.

Tabela 3. Miejsca zatrzymywania przez Straz Graniczng za przekroczenie granicy
wbrew przepisom prawa lub jego usitowanie w latach 2004—2010

Rok Granica zewnetrzna UE Granica wewnetrzna UE Terytorium Polski
2004 1085 4 592 85
2005 1384 3007 135
2006 1464 2393 143
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2007 1307 1913 2
2008 3452 2 096 249
2009 1 561 1849 171
2010 1 361 988 0
Razem 11614 16 838 785

Zrédto: hitp://www.strazgraniczna.pl

Dane zawarte w tabeli nr 3 wskazuja, ze w ostatnich latach najczgsciej naru-
szane sa granice wewngetrzne Unii Europejskiej (czyli z Litwa, Stowacja, Czecha-
mi 1 Niemcami), nastgpnie granice zewngtrzne (czyli z Rosja, Biatorusia 1 Ukraing).
Najrzadziej nielegalni migranci zatrzymywani sg na terytorium naszego kraju. Jest
to nieco zaskakujacy wynik, gdyz wydaje sig, ze granica zewngtrzna powinna by¢
z natury rzeczy najbardziej forsowana w celu przedostania si¢ do krajow Unii Euro-
pejskiej. Przedstawione informacje moga swiadczy¢, ze (tylko) niektorzy imigranci,
ktorym udato sig r6znymi sposobami przedosta¢ nielegalnie do krajéw Unii, byli za-
trzymywani podczas swoich podrozy po tych panstwach.

Powyzsze informacje wskazuja, ze nielegalne przekroczenie granicy posiada
swoja specyfike (dynamike, strukturg sprawcow, geografi¢ popelianych czynow).
Straznicy graniczni podkreslaja, ze pomimo ich wytgzonej pracy, przy uzyciu nowo-
czesnej techniki nie wszystkie nielegalne przekroczenia sa ujawniane, gdyz wielu
imigrantom udaje si¢ ukry¢ 1 przedosta¢ ukrytych w skrytkach w samochodach cig-
zarowych. Ponadto, cz¢sci z nich udaje si¢ wjecha¢ do Polski na podstawie fatszy-
wych dokumentow, czego statystyki nie odnotowuja.

Poza oméwionym nielegalnym przekraczaniem granicy, jak wynika z informa-
cji Strazy Granicznej’, zachowania o charakterze przestgpczym zwiazane z nielegal-
ng imigracja stanowia takze:

— wyludzanie wiz w konsulatach RP w innym celu niz deklarowany we wnio-
sku. Odnotowano wystgpowanie przez obywateli innych krajéw o wizy tu-
rystyczne, stuzace nastgpnie do nielegalnej imigracji oraz do prowadzenia

5 Zagrozenia itendencje zwigzane z nielegalng migracjg zidentyfikowane w | potroczu 2009 r., Biuro Analiz
Strategicznych Komendy Gtéwnej Strazy Granicznej, Warszawa, sierpien 2009, s. 1-7; Raport o stanie bezpie-
czenstwa w Polsce w 2009 roku, MSWIA, s. 66, http://bip.mswia.gov.pl/portal/bip/197/18405/Raport_o_stanie_
bezpieczenstwa.html
Przedstawione informacje potwierdzajg tez inne raporty i sprawozdania: Notatka informacyjna na temat zjawiska
wykorzystywania wiz studenckich w celu nielegalnej migracji, Opracowano w Wydziale Analiz BAS KG SG,
lipiec 2008, s. 1—4; Sytuacja na granicy polsko—ukrainskiej w 2008 r., Warszawa, luty 2009 r.; Spotecznos$¢
ormianska w Polsce. Polityka migracyjna Armenii. Raport, Wydziat Analiz Migracyjnych, Departament Polityki
Migracyjnej, MSWIA, Warszawa, sierpienn 2009; Nielegalna migracja obywateli panstw afrykanskich w 2009 r.,
Sztab Komendanta Gtéwnego SG, Warszawa, kwiecien 2010.
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handlu przygranicznego lub przemytu towarow®, w tym akcyzowych (wy-
magajacych wielokrotnego przekraczania granicy). Polskie wizy wytludzano
najczesciej w konsulatach RP na Ukrainie, w Motdowie i w Rosji;

— postugiwanie si¢ przez obywateli roznych panstw polskimi sfatszowanymi
wizami lub oryginalnymi, ale uzyskanymi na podstawie fatszywych doku-
mentéw. Zachowania polegaty na falszowaniu polskich wiz pracowniczych,
badz ich wyludzaniu na podstawie wczesniej sfalszowanych tzw. przyrze-
czen wydania zezwolenia na pracg cudzoziemca na terytorium RP’. Ustalo-
no, ze takimi dokumentami postugiwali si¢ obywatele Pakistanu, Tajlandii,
Indii, Nepalu, Sri Lanki 1 Afganistanu. Wykorzystywano takze oryginalne
dokumenty tozsamosci innych osob, gldéwnie obywateli Nigerii oraz polskie
dowody osobiste — przez obywateli Ukrainy w celu wyjazdu do Wielkiej
Brytanii. Problem stanowi wigc postugiwanie si¢ cudzym legalnym doku-
mentem oraz pochodzacym z kradziezy (np. dokumentéw in blanco, w tym
naklejek wizowych, paszportow tymczasowych z ambasady RP w Skopje
w 2009 1.);

— przesylanie poczta lub poprzez kuriera pomig¢dzy panstwami dokumen-
tow podrdzy (oryginalnych lub sfalszowanych). Straz Graniczna zatrzymu-
je obywateli Nigerii 1 Chin, ktérzy, jak si¢ okazuje podczas kontroli, posia-
daja przy sobie takze dokumenty innej osoby (paszporty, prawa jazdy, karty
pobytu). Ujawnione przesylki pocztowe zawieraty paszporty nigeryjskie ze
zmienionymi danymi osobowymi 1 innymi fotografiami;

— tworzenie tancuchow osob posredniczacych w wytudzaniu wiz lub innych
dokumentéw potwierdzajacych cel podrézy (np.: zaproszenia, vouchery,
bilety, dokumenty potwierdzajace przyjgcie na studia). Odnotowano dzia-
talno$¢ grupy przestepczej zajmujacej si¢ handlem falszywymi dokumen-
tami, np. ,,o§wiadczeniami o zamiarze powierzenia wykonywania pracy cu-
dzoziemcowi” 1 wystawianiem przez nieistniejacych pracodawcow umow
o dzieto;

Straz Graniczna odnotowuje takze®, jak to okresla, ,,pseudolegalne formy niele-
galnej migracji 1 legalizacji pobytu w RP”. Zalicza do nich:

— zawieranie fikcyjnych zwiazkoéw matzenskich, zarowno w Polsce, jak 1 poza
jej granicami, w celu zalegalizowania pobytu imigranta na terenie naszego

6 Najczesciej przemycane towary stanowig; papierosy, alkohol, narkotyki, bron, dobra kultury, dewizy i samocho-
dy.

7 Nalezy podkresli¢ bardzo wysoka jako$¢ ujawnianych fatszerstw dokumentéw. Do produkciji falsyfikatow stoso-
wany jest profesjonalny sprzet poligraficzny i komputerowy, co utrudnia ich wykrywanie.

8 Zagrozenia i tendencje..., s. 7-9; Raport o stanie bezpieczenstwa w Polsce w 2009 ., s. 66.
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kraju Iub innych panstw Unii Europejskiej. Jak ustalono, dotyczyto to oby-
wateli Wietnamu 1 Nigerii, Ukrainy, Armenii, Egiptu, Maroka, Algierii, Tu-
nezji;

rzekome podejmowanie nauki w polskich uczelniach przez obywateli kra-
jow — zrddet wzmozonej migracji. Zachgta 1 utatwienie mozliwos$ci studio-
wania, uczestnictwa w kursach na terenie Polski spowodowato duze zainte-
resowanie cudzoziemcoéw nauka w naszym kraju. Dzigki temu uzyskiwali
oni dosy¢ tatwo wizy studenckie umozliwiajace wjazd do Polski 1 przedo-
stanie si¢ do innych krajéw Europy Zachodniej. Takie zachowania wystg-
powaty wsrod obywateli Chin, Indii, Pakistanu, Bangladeszu, Nigerii, Ne-
palu, Kamerunu, Ukrainy, Biatorusi, Maroka, Turcji, Tunezji 1 Uzbekistanu.
Odnotowano dziatalno$¢ grupy przestgpczej zajmujacej si¢ organizowa-
niem nielegalnego przekraczania granicy takim pseudostudentom. Na tere-
nie Biategostoku jedna z uczelni prowadzita rekrutacj¢ kandydatow z kra-
jow podwyzszonego ryzyka migracyjnego. Byto to mozliwe, na podstawie
umowy tej uczelni w zakresie wymiany studentow z odpowiednia uczelnia
w Wielkiej Brytanii, ktora ulatwiata ich nielegalng migracj¢. Korzystali z te-
go gldwnie obywatele Indii’;

przyjazdy do Polski cudzoziemcow zglaszajacych che¢ podjecia pracy na
terenie naszego kraju. Liberalizacja przepisOw dotyczacych podejmowania
pracy przez obywateli Ukrainy, Rosji 1 Biatorusi spowodowata nasilanie si¢
wytudzen wiz zezwalajacych na wykonywanie pracy. Ich sprawcami byli
najcze¢sciej obywatele Ukrainy, ktdrzy posiadajac taka wize, wykorzystywa-
11 ja do przedostawania si¢ do innych krajow UE, podejmowania nielegalnie
pracy (na podstawie ,,O$§wiadczenia o zamiarze powierzenia wykonywania
pracy cudzoziemcowi”) lub do przemytu ,,mréwczego” lub handlu przemy-
conymi towarami akcyzowymi,

adopcja 1 potwierdzanie ojcostwa dzieci cudzoziemcoOw przez obywateli
polskich. Sposéb dziatania polegal na znalezieniu dorostego Polaka, skta-
dajacego nastgpnie oswiadczenie woli o uznaniu cudzoziemskiego dziecka
za swoje (nie bgdac jego biologicznym ojcem). Na tej podstawie wystawia-
no niezgodne z prawda poswiadczenie aktu urodzenia, dzigki czemu dzie-
cko uzyskiwato obywatelstwo polskie, a matka z tego tytutu mogta ubiegac
si¢ 0 zezwolenie na pobyt w Polsce. Praktyka ta stosowana byla najczesciej
przez obywateli Wietnamu;

9
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— sktadanie wnioskéw o uzyskanie statusu uchodzcy w RP. Metoda ta pole-
gala na zlozeniu przez cudzoziemcow stosownego wniosku powodujace-
go wszczecie procedury uchodzezej, co powodowato legalizacj¢ ich pobytu
w Polsce. Czgsto, niemalze natychmiast po tym opuszczali o$rodki uchodz-
cze 1 usitowali pokona¢ granice z Niemcami, by dosta¢ si¢ do Niemiec, Fran-
cji, Belgii, Szwecji, Szwajcarii, Austrii;

— podrabianie pieczeci kontroli granicznej potwierdzajacych zgodny z pra-
wem okres pobytu na terenie krajow Unii Europejskiej, umozliwiajacy po-
nowne uzyskiwanie wizy (gtownie obywatele Ukrainy);

— podawanie si¢ za obywateli innych panstw (zjawisko zamiany obywatel-
stwa) zmierzajace do uzyskania prawa legalnego pobytu w UE. Dotyczy to
gtéwnie panstw, w ktorych tocza si¢ wojny, dzigki czemu tatwiej jest uzy-
ska¢ prawo do azylu, np. obywatele Somalii'.

Pozytywne jest to, ze w ostatnich latach Straz Graniczna nie odnotowata na-
pltywu przedstawicieli organizacji terrorystycznych podajacych si¢ za migrantow/
uchodzcow, ale jest to zagrozenie perspektywiczne w zwiazku z wyludzaniem wiz,
wchodzeniem cudzoziemcow w procedury uchodzcze''.

Jak wynika z analiz Strazy Granicznej, w realizacji nielegalnych i pseudole-
galnych form nielegalnej imigracji i legalizacji pobytu w RP powazna rolg odgry-
wa Internet. Stat si¢ miejscem ogloszen dotyczacych zakupu réznych dokumentow
(umozliwiajacych wjazd lub pobyt na terenie okreslonego panstwa) oraz poszuki-
wania osob chetnych do podjecia nielegalnej pracy, fikcyjnych matzenstw.'

Z informacji uzyskanych od funkcjonariuszy Strazy Granicznej wynika, Ze naj-
cze$ciej przeciwko imigrantom wszczynane sa postgpowania w sprawach dotycza-
cych:

a) przestgpstw przeciwko porzadkowi publicznemu:

— art. 264 § 2 kk. — przekroczenie granicy wbrew przepisom przy uzyciu
przemocy, grozby, podstepu lub we wspotdziataniu z innymi osobami,

— art. 264 § 3 kk. — organizowanie przekroczenia granicy wbrew przepisom,

— art. 264 § 3 kk. 1art. 258 kk. — organizowanie przekroczenia granicy
wbrew przepisom dziatajac w zwiazku lub zorganizowanej grupie maja-
cych na celu przestepstwo,

10 Nielegalna migracja obywateli panstw afrykanskich w 2009r..., s. 7.
1 Zagrozenia i tendencje..., s. 10.
12 Ibidem, s. 10,
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— art. 264a kk. — ulatwianie innej osobie pobytu na terenie RP,

— art. 18 § 3 kk. w zw. z art. 264 kk. — udzielanie pomocy w przekraczaniu
granicy wbrew przepisom,;

b) przestepstw przeciwko wiarygodnosci dokumentow:
— art. 270 kk. — fatszerstwo dokumentu lub uzywanie takiego dokumentu,

— art. 271 — 273 kk. — poswiadczenie nieprawdy w dokumencie, wytudzenie
takiego poswiadczenia,

— art. 275 kk. — postugiwanie si¢ dokumentem innej osoby lub bezprawne
przewozenie takiego dokumentu;

— art. 277 — niszczenie znakOw granicznych.

c) przestgpstw przeciwko dzialalnosci instytucji panstwowych i1 samorzadu te-
rytorialnego:

— art. 229 kk. — udzielanie korzys$ci materialnych;

d) przestgpstw przeciwko (obecnie) wolnosci, dawniej przeciwko porzadkowi
publicznemu:

— obecnie art. 189a kk. (dawniej art. 253 § 1 kk. ) — handel ludzmi;
e) przestepstw przeciwko porzadkowi publicznemu:

— art. 258 kk. — udziat w zwiazku lub zorganizowanej grupie majacych na
celu przestgpstwo;

g) przestepstw z innych ustaw:

— kodeks karny skarbowy (w tym przestepstwa skarbowe przeciwko obo-
wiazkom podatkowym i rozliczeniom z tytutu dotacji lub subwencji, a tak-
ze przeciwko obowiazkom celnym oraz zasadom obrotu z zagranica towa-
rami i ushugami) — art. 54-96 kks.,"

— ustawa o przeciwdziataniu narkomanii,
— ustawa o broni, amunicji i materiatach wybuchowych,

— ustawa o ochronie zabytkdéw 1 opiece nad zabytkami.

Powyzsze informacje wskazuja, ze sposrod wymienionych czynéw przewi-
dzianych w kodeksie karnym kategorie przestepstw najczesciej naruszajacych bez-
pieczenstwo granic stanowig te dotyczace ochrony porzadku publicznego i1 wiary-

13 Oprécz wymienionych przestepstw problem stanowig tez wykroczenia skarbowe.
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godnosci dokumentow. Problem stanowia takze, przewidziane w kodeksie karnym
skarbowym, przestgpstwa przemytnicze wielu towaréw. Popelnianiu wymienionych
czynow sprzyja tez optacona przychylnos¢ niektorych funkcjonariuszy Strazy Gra-
niczne;j.

Z informacji uzyskanych od funkcjonariuszy Strazy Granicznej wynika, ze na
granicy polsko—ukrainskiej najczgsciej dochodzi do popetniania przestepstw prze-
ciwko dokumentom, a na granicy polsko—litewskiej — do nielegalnego przekracza-
nia granicy. Jest to zwiazane z istnieniem szlakdéw przerzutowych z Azji 1 Europy
Wschodniej przez Ukraing, Biatorus, Obwdd Kaliningradzki na Litwe, a potem do
Polski 1 innych panstw Unii Europejskie;.

Omawiane zachowania sa jednym z elementdéw przestgpczosci granicznej, czy-
li zachowan zwiazanych z naruszaniem bezpieczenstwa fizycznego 1 ekonomiczne-
go granicy panstwa. Dlatego wspotczesnie ze wzgledu na szeroki zakres czynow
1jego réznorodne formy mozna pokusi¢ si¢ o wprowadzenie do kryminologii nowe;j
kategorii przestepczosci, zwane] przestgpczoscia zwiazana z nielegalng imigracja.
Mogtaby ona stanowi¢: ,,caloksztatt przestgpstw obejmujacych niezgodne z prawem
zachowania zwiazane z przekroczeniem granicy lub pobytem lub przemieszczaniem
si¢ wbrew przepisom prawa po obszarze Polski”. Znajac jej sSrodowisko, mozna by
kompleksowo monitorowaé fenomen czynoéw i ich powigzania, poznawac etiologie,
a nastgpnie na tej podstawie podejmowac dalsze, dostosowane do zmieniajacej si¢
rzeczywistosci przedsigwzigcia zaradcze. Mozna uzna¢, ze kryminogenno$¢ tej roz-
legltej grupy czyndéw zastuguje na szczegolna uwage, rowniez w kontekscie ochrony
r6znych, w tym ekonomicznych, intereséw Unii Europejskie;.

3. Kodeks karny wobec zachowan zwigzanych z nielegalng
migracjq

Po ustaleniu przestgpstw zwiazanych ze zjawiskiem nielegalnej imigracji wy-
stepujacych na terenie Polski, w tym miejscu rozwazan nalezato ustali¢, czy 1 w ja-
ki sposob nasze panstwo dostrzegato zagrozenia wynikajace z nielegalnej imigracji,
czy elastycznie reagowalo na nie §rodkami karnoprawnymi?

Przystepujac do analiz prawa karnego dotyczacego przestepstw zwiazanych
z nielegalna imigracja nalezy przypomnie¢, ze poprzednio obowiazujacy kodeks
karny z 1969 r.'* przewidywat w art. 288 przestgpstwo nielegalnego przekroczenia
granicy. Stanowit on, ze karalne jest przekroczenie granicy PRL bez wymaganego
zezwolenia. Czyn zagrozony byl kara pozbawienia wolnosci do lat 5. Jedynie w wy-
padku mniejszej wagi zagrozony byl kara pozbawienia wolnos$ci do roku lub ogra-

14 Ustawa z dnia 19.04.1969 r. — Kodeks karny, Dz.U. Nr 13, poz. 94 ze zm.
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niczenia wolnosci lub grzywny. W $wietle tego przepisu ,,wymagane zezwolenie”
stanowit odpowiedni dokument (paszport, wktadka paszportowa, dokument podro-
zy, przepustka turystyczna). Nielegalne przekroczenie polegalo tez na przekrocze-
niu granicy w miejscu do tego nieprzeznaczonym (czyli poza przejsciem granicz-
nym)". Nalezy zauwazy¢, ze 6w przepis nie stuzyt zwalczaniu nielegalnej imigracji
do Polski, bo takiej, w dzisiejszym znaczeniu, po prostu woéwczas nie byto. Stuzyt
raczej przeciwdziataniu 1 zwalczaniu ucieczek z socjalistycznego kraju.

Juz w wolnej Polsce, w 1990 r. uchwalono ustaw¢ o ochronie granicy panstwo-
wej'. Jej przyjecie bylto oczekiwane ze wzgledu na przemiany ustrojowe Polski, jak
tez postulowanej od lat potrzeby ,,uregulowania prawnego rezimu ochrony granic
terytorium panstwowego RP”."” Omawiana ustawa przewidywata, ze przekraczanie
granicy panstwowej moze odbywac si¢ wylacznie przez przeznaczone do tego przej-
Scia graniczne na podstawie stosownych dokumentéw. Natomiast przekraczanie
granicy poza ustalonymi przej$ciami mogto nastgpowac tylko na podstawie porozu-
mien zawartych z panstwami sasiednimi (art.14 ust. 1 1 ust. 2). Ponadto, art. 15 usta-
wy przewidywat obowiazek kontroli granicznej, ktoremu powinny byly poddac si¢
osoby przekraczajace granice (np. udzielanie wyjasnien zwigzanych z przekracza-
niem granicy, kontrola bagazu i1 $srodkdéw transportu, kontrola osobista). Omawiana
ustawa nie miata charakteru karnoprawnego, bowiem nie przewidywala przestep-
stwa nielegalnego przekroczenia granicy. Przyjeto bowiem, ze nadal najodpowied-
niejszym miejscem kryminalizacji tego czynu pozostanie kodeks karny.

Przeobrazenia zachodzace w zjawisku nielegalnej imigracji od poczatku lat 90-
tych wymusity na ustawodawcy zmiany. Nastapily one wraz z uchwaleniem i wej-
sciem w zycie kodeksu karnego z 1997 r.'* Przestepstwo nielegalnego przekroczenia
granicy zostato przewidziane w nim w art. 264. Czyny zabronione, w $wietle tego
przepisu, stanowity:

— przekroczenie wbrew przepisom granicy RP (zagrozone kara grzywny, kara

ograniczenia wolnos$ci albo pozbawienia wolnosci do lat 2) — § 1,

— przekroczenie wbrew przepisom granicy Rzeczypospolitej Polskiej z uzy-
ciem przemocy, grozby, podstepu lub we wspotdziataniu z innymi osobami
(zagrozone kara pozbawienia wolnos$ci do lat 3) — § 2,

15 I. Andrejew, Kodeks karny. Krotki komentarz, Warszawa 1988, s. 255; W. Kubala, Przestepstwo nielegalnego
przekroczenia granicy PRL. Wybrane zagadnienia prawne i kryminologiczne, ,Zeszyty Naukowe ASW” 1974, nr
7,s.107-115.

16 Ustawa o ochronie granicy panstwowej z 12 X 1990 r., Dz.U. Nr 78, poz. 1049.

17 W.J. Modrakowski, Ucieczki z PRL — kto, jak, dlaczego? (aspekty prawno-kryminologiczne), Warszawa 1992,
s. 9.

18 Ustawa z dnia 6 czerwca 1997 r. — Kodeks karny, Dz.U. Nr 88, poz. 553 ze zm.
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— organizowanie innym osobom przekroczenia wbrew przepisom granicy
Rzeczpospolitej Polskiej (zagrozone kara pozbawienia wolnosci od 3 mie-
sigcy do lat 5) — § 3.

Zatem w kodeksie karnym z 1997 r., w porownaniu z kodeksem z 1969 r. za-
kres kryminalizacji czynd6w zawiazanych z przekroczeniem granicy zostal rozsze-
rzony o typ kwalifikowany (§ 2) i nowy typ przewidujacy, w pewnym sensie, za-
chowania zwiazane z udzielaniem pomocy przy nielegalnym przekraczaniu granicy

(§3).
Istota tego przestepstwa polegata na:

— przekraczaniu granicy RP wbrew przepisom, co oznaczalo przekraczanie
bez odpowiednich dokumentow (braku wiasciwych dokumentow upraw-
niajacych do przekroczenia granicy lub braku aktualno$ci lub braku auten-
tyczno$ci dokumentu)’ lub w miejscu do tego nieprzeznaczonym, tj. poza
przej$ciem granicznym, a takze bez poddania si¢ obowiazkowi kontroli gra-
nicznej (osobistej lub bagazu)®®. Owe naruszenia stanowily, a contrario, wa-
runki legalnego przekroczenia granicy przewidziane w tamtym czasie przez
art. 15 ustawy o ochronie granicy panstwowej z 1990 r.;

— stosowaniu roéznych niebezpiecznych sposobdéw 1 srodkow przekraczania
granicy. Stanowily je: przemoc (uzywanie sily fizycznej, zarbwno wobec
symbolu granicy — szlabanu, jak 1 wobec funkcjonariuszy Strazy Granicz-
nej), grozba (oddziatywanie psychiczne poprzez zastraszanie pozbawieniem
zycia, zdrowia, mienia funkcjonariuszy Strazy Granicznej), podstep (wpro-
wadzenie w btad funkcjonariuszy Strazy Granicznej co do swojej sytuacji
prawnej i faktycznej), wspotdziatanie z innymi osobami (wspdétudziat z co
najmniej dwiema innymi osobami, ktére wspolnie nielegalnie przekracza-
ja granicg lub tylko udzielaja im w tym pomocy, np. poprzez organizowanie
srodkow transportu)*!'. Kryminalizacja tego zachowania byta wynikiem co-
raz czgsciej wystgpujacych sitowych naruszen bezpieczenstwa granicy oraz
wspotdziatania, w tym za oplata, rowniez funkcjonariuszy Strazy Granicz-
nej w nielegalnym przekraczaniu granicy;

— organizowaniu innym osobom przekraczania granicy Rzeczypospolitej Pol-
skiej. Przyjecie tej regulacji byto rezultatem powstawania sieci 0sob zaan-
gazowanych w nielegalne przekraczanie granicy, bedacych niejednokrotnie
udziatem zorganizowanych grup, jak tez pojedynczych osob (np. mieszkan-

19 Z. Cwiakalski, (w:) A. Zoll (red.), Kodeks karny. Cze$¢ szczegdlna. Komentarz do art. 117—-227 kk., Krakéw 1999,
s. 964.

20 Ibidem, s. 964, R. Goral, Kodeks karny. Praktyczny komentarz, Warszawa 1998, s. 343.

21 Szerzej: R. Géral, s. 315; Z. Cwigkalski, op. cit., s. 965-966; M. Klek, Przestepstwo nielegalnego przekroczenia
granicy w nowym kodeksie karnym, Ketrzyn 1999, s. 12—-13.
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coOw terendw przygranicznych, dobrze znajacych okolice, sytuacje panuja-
ca na granicy, procedury 1 stabosci ich realizacji). Znamig ,,organizuje in-
nym osobom” zdaniem Z. Cwiakalskiego® oznacza nastepujace czynnosci:
zbieranie informacji o sytuacji na granicy (sposoby ochrony, jej mankamen-
ty), opracowywanie trasy (przejécie, zielona granica) i sposobu przerzutu
migrantow, zbieranie 0sob zainteresowanych przedostaniem si¢ do innych
panstw, pobranie od nich optat, zorganizowanie dokumentow, zorganizowa-
nie srodkow transportu (wodnych, ladowych). Cytowany autor stusznie za-
uwaza, ze organizowanie obejmuje takze etap przygotowania do przekrocze-
nia granicy. Samo przej$cie przez granicg jest tylko ostatecznym, finalnym
elementem przestgpstwa, natomiast jego efektywne dokonanie poprzedza
szereg czynnosci poprzedzajacych. Zatem, tak jak jest to przy przygotowa-
niu, moze mie¢ ono charakter rzeczowy (zbieranie narzedzi, srodkow, do-
kumentéw), jak i personalny (wejscie w porozumienie z inna osoba). lle
0soOb bierze udziat w organizowaniu nielegalnego przekraczania? Tego usta-
wodawca nie precyzuje. Istota czynu spoczywa w dokonywaniu czynnos$ci
zwanych organizowaniem. Nie jest zatem wazna liczba sprawcow. Nalezy
uzna¢, ze zachowanie owo dotyczy zarowno osob dziatajacych indywidual-
nie, jak 1 wieloosobowo (np. w grupach przestepczych) dokonujacych czyn-
nosci umozliwiajacych nielegalne przekroczenie granicy.

W tym miejscu nalezy zauwazy¢, ze ustawodawca, uchwalajac kodeks kar-
ny z 1997 r. w sposéb wlasciwy zareagowat na przemiany zwiazane z dokonywa-
niem nielegalnym przekroczeniem granicy, polegajace gtownie na sitowym dzia-
faniu sprawcéw oraz zorganizowanych formach przerzutu imigrantéw. Ponadto
ustawodawca dostrzegl ksztalttowanie si¢ swoistego procederu zwiazanego z migra-
cja. Moze nastapito to zbyt p6zno, gdyz nasilenie takich zachowan Straz Graniczna
odnotowywata juz od poczatku lat 90-tych.

Kolejne zmiany w prawie karnym zwiazane z nielegalnym przekraczaniem gra-
nicy nastapity w 2004 r.** Polegaty na podwyzszeniu zagrozenia karnego (od 6 mie-
sigcy do 8 lat) za organizowanie innym osobom przekraczania granicy RP (art. 264
§ 3 kk.). Realizowaty funkcje represyjna 1 prewencyjna (prewencji negatywnej) pra-
wa karnego.

Nastgpna nowelizacje prawa karnego w omawianym okresie odnotowano
w 2005 r.* Jej skutkiem byta zmiana kategorii czynu polegajacego na przekroczeniu
granicy z przestepstwa na wykroczenie. Zachowanie to uregulowano w art. 49a ko-

22 Z. Cwigkalski, op. cit., s. 963.

23 Ustawa o zmianie ustawy — Kodeks karny i innych niektorych ustaw z dnia 16.04. 2004 r., Dz.U. Nr 93, poz.
889.

24 Art. 3 ustawy o Strazy Granicznej oraz niektérych innych ustaw z dnia 22.04.2005 r., Dz.U. Nr 90, poz. 757.
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deksu wykroczen® i zagrozono kara grzywny. Taka regulacja byta wynikiem zmian
w sytuacji prawnej granic Polski po jej wejsciu do UE (brak granic z niektorymi sa-
siednimi panstwami, natomiast ich istnienie z Bialorusia, Ukraing i Rosja), status
czynu jako wykroczenia w panstwach Unii sasiadujacych z Polska®*® oraz formal-
ny tylko charakter naruszenia granicy?’. W wyniku zmian art. 264 kk. w obecnym
ksztalcie posiada tylko dwa paragrafy:

— przekroczenie wbrew przepisom granicy Rzeczypospolitej Polskiej z uzy-
ciem przemocy, grozby, podstgpu lub we wspotdziataniu z innymi osobami
(zagrozone kara pozbawienia wolnos$ci do lat 3) — § 2,

— organizowanie innym osobom przekroczenia wbrew przepisom granicy Rze-
czypospolitej Polskiej (zagrozone kara pozbawienia wolnosci od 6 miesie-
cy do lat 8) — § 3.

Aktualnie, poza brakiem § 1, zaostrzeniem kary w § 3, istota nielegalnego prze-
kroczenia granicy pozostaje bez zmian, tj. tak, jak przedstawiono wcze$niej*.

Nabywane do$§wiadczenia oraz uzyskiwana wiedza organéw zajmujacych si¢
ochrong bezpieczenstwa granic, zarowno polskich, jak 1innych panstw, zwiazane
z poznawaniem mechanizmdéw organizowania przerzutu imigrantow, ukazaty, ze
proceder zwiazany z nielegalna imigracja jest bardzo dobrze rozwinigty 1 obejmu-
je takze inne zachowania stanowiace kolejne etapy nastepujace juz po przekrocze-
niu granicy. Ustalono, ze po przekroczeniu granicy wobec wielu nielegalnych imi-
grantéw podejmuje si¢ czynnosci zmierzajace do legalizacji ich pobytu. W zwiazku
z tym dokonano kryminalizacji takich zachowan, przewidujac w 2004 r.* w ko-
deksie karnym art. 264a. Przepis ten zostat wprowadzony do porzadku prawnego
w wyniku przyjecia przez Polske Decyzji Ramowej Rady z dnia 28 listopada 2002 r.
w sprawie wzmocnienia systemu karnego w celu zapobiegania utatwianiu nielegal-
nego wjazdu, tranzytu i pobytu®® oraz Dyrektywy Rady 2002/90/WE z dnia 28 listo-
pada 2002 r. definiujacej utatwianie nielegalnego wjazdu, tranzytu i pobytu?'.

W Swietle art. 264a § 1 kk. przestepstwo polega na umozliwieniu lub ufatwie-
niu innej osobie pobytu na terytorium Rzeczypospolitej Polskiej wbrew przepisom

25 Ustawa — kodeks wykroczen z 20 V 1971 r., tekst jedn. z dnia 12.08. 2007 r., Dz.U. Nr 109, poz. 756.

26 B. Kurzepa, Kodeks wykroczen. Komentarz, Warszawa 2008, s. 211.

27 T. Bojarski, Wykroczenia przeciwko porzadkowi i spokojowi publicznemu, (w:) T. Bojarski (red.), Kodeks wykro-
czen. Komentarz, Warszawa 2009, s. 119.

28 Zob. tez M. Jachimowicz, Nowe zasady odpowiedzialnosci za nielegalne przekroczenie granicy RP, ,Prokuratu-
ra i Prawo” 2006, nr 5, s. 56—61.

29 Ustawa z dnia 16.04.2004 r. o zmianie ustawy — kodeks karny oraz niektérych innych ustaw, Dz.U. Nr 93, poz.
889.

30 Dz. Urz. WE L 328/1, s. 61-62, http://eur—lex.europa.eu/LexUriServ/LexUriServ.do?uri= DD:19:06:32002F0946:
PL:PDF

31 Dz. Urz. WE L 328/1, s. 64-65, http://eur—lex.europa.eu/LexUriServ/LexUriServ. do?uri=DD:19:06:32002L0090:
PL:PDF.
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w celu osiagnigcia korzys$ci majatkowej lub osobistej. Czyn zostat zagrozony kara
pozbawienia wolnos$ci od 3 miesiecy do lat 5. Art. 264a § 2 kk. przewiduje nato-
miast mozliwo$¢ zastosowania nadzwyczajnego ztagodzenia kary, a nawet odstapie-
nia od jej wymierzenia w wyjatkowych wypadkach, np. nieosiagnigcia przez spraw-
c¢ korzysci majatkowe;.

Istota przestgpstwa z art. 264a kk. polega na podejmowaniu przez sprawceg tyl-
ko takich czynnosci, ktore umozliwiaja lub utatwiaja przebywanie innej osoby na te-
rytorium RP, ktory jest sprzeczny z obowiazujacym prawem (,,wbrew przepisom”).
Logika nakazuje przyja¢, ze owe czynnosci dokonywane bgda wobec cudzoziemca
(cho¢ przepis na to wyraznie nie wskazuje?®?), ktory po przekroczeniu granicy nie ma
prawa przebywac na terenie Polski.

Skryminalizowane czynnosci stanowia: ukrywanie osoby nielegalnie przebywa-
jacej na obszarze naszego kraju®’, wynajem na jej rzecz mieszkania*, zatrudnienie
cudzoziemca bez pozwolenia na prace®, dokonywanie nielegalnego meldunku?®®, or-
ganizowanie $rodkow transportu’” i dokumentow oraz odziezy?®. Stanowia one for-
my pomocnictwa do przebywania na obszarze Polski®. Istotne, Ze karalne jest doko-
nywanie wymienionych czynnosci tylko w celu osiagnigcia korzysci majatkowe;.

Zatem zachowania dotyczace nielegalnego przekroczenia granicy, organizowa-
nia go innym osobom oraz utatwiania pobytu na terytorium Polski zostaty skry-
minalizowane w kodeksie karnym 1 stanowia, mozna rzec, pakiet przepiséw karno-
prawnych przeciwko nielegalnej imigracji. Sa to przestgpstwa najscislej zwiazane
z omawianym zjawiskiem®, Oczywiscie, wymienione wczesniej inne przestepstwa
rowniez wykazuja powiazania znielegalng imigracja poprzez formy dzialania
w okreslonych strukturach (popetnianie ich w zorganizowanych grupach prze-
stgpczych), w okreslonym celu (handel ludzmi), przy pomocy okre§lonych metod

32 Z. Cwiakalski, (w:) A. Zoll (red.), Kodeks karny. Cze$¢ szczegdlna. Komentarz do art. 117—227 kk., Warszawa
2008, s. 1242.

33 M. Kalitowski, (w:) M. Filar (red.), Kodeks karny. Komentarz, Warszawa 2010, s. 1135.

34 M. Kalitowski, op. cit., s. 1135., Z. Cwiakalski, (w:) A. Zoll (red.), Kodeks karny. Cze$é szczegdlna. Komentarz do
art. 117-227 kk., Warszawa 2008, s. 1241.

35 M. Kalitowski, op. cit., s. 1135., J. Piérkowska—Flieger, (w:) T. Bojarski (red.), Kodeks karny. Komentarz, Warsza-
wa 2011, s. 629

36 Z. Cwiakalski, (w:) A. Zoll (red.), Kodeks karny. Cze$¢ szczegdlna. Komentarz do art. 117—227 kk., Warszawa
2008, s. 1241.

37 E. Ptywaczewski, A. Sakowicz, (w:) A. Wasek, R. Zawtocki (red.), Kodeks karny. Czes¢ szczegdlna. Komentarz
do artykutow 222-316, T. Il, Warszawa 2010, s. 535

38 Z. Cwigkalski, (w:) A. Zoll (red.), Kodeks karny. Cze$¢ szczegdlna. Komentarz do art. 117227 kk., Warszawa
2008, s. 1242.

39 R.A. Stefanski, Przestepstwo umozliwienia lub utatwienia nielegalnego pobytu (art. 264a kk.), ,Prokuratura i Pra-
wo” 2005, nr 11, s.15.

40 Pozakodeksowe rozwigzania znajduja sie, przede wszystkim, w art. 147 ustawy o cudzoziemcach z 2003 r. (za-
bor w celu przywtaszczenia lub przywtaszczenie dokumentu podrézy dla cudzoziemca lub uzywanie go) i w art.
125 ustawy o udzielaniu cudzoziemcom ochrony na terytorium Rzeczypospolitej Polskiej z 2003 r. (zabor w ce-
lu przywtaszczenia lub przywtaszczenie zaswiadczenia tozsamosci albo dokumentu podrézy przewidzianego
w Konwencji Genewskiej lub uzywanie go).
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1 srodkéw (np. falszowanie dokumentdw, postugiwanie si¢ dokumentami innej oso-
by, przewozenie cudzego dokumentu). Jednakze ze wzgledu na ograniczone ramy
opracowania regulacje dotyczace falszowania dokumentéw (i innych nielegalnych
zachowan z nimi zwigzanych), handlu ludzmi, udzialu w zorganizowanych grupach
przestgpczych czy korupcji zostana pominigte.

4. Uwagi koncowe

Podsumowujac, informacje przedstawione w niniejszym opracowaniu uprawni-
ty do wyciagnigcia nastepujacych wnioskow:

1. W ciagu ostatnich 20 lat tendencje w zakresie imigracji do Polski ustabili-
zowaly sig. Uksztaltowaty si¢ kierunki migracji (Azja, Afryka, kraje bytego Zwiaz-
ku Radzieckiego — panstwa Europy Zachodniej) oraz kraje pochodzenia imigrantow
(Ukraina, Wietnam, Motdawia, Biatoru$, Chiny). Na tym tle Polska stanowi glow-
nie kraj tranzytowy do lepiej rozwinigtych krajow Europy Zachodniej, zamieszka-
tych czgsto przez diaspory migracyjne panstw Unii Europejskiej. Jednakze w ostat-
nim czasie staje si¢ tez panstwem docelowym dla obywateli Azji (gtownie Chin,
Wietnamu, Indii, Pakistanu, Afganistanu)*'. Podejmowane przez lata przedsigwzig-
cia w zakresie ograniczania nielegalnej migracji przyniosty obserwowana mniejsza
skale imigracji obywateli niektorych panstw. Jest to wynikiem skutecznej wspoipra-
cy Polski z organami panstw sasiednich, dziatalnosci Strazy Granicznej, uszczelnie-
nia naszych granic w zwiazku z wejsciem do strefy Schengen, a takze coraz mniej-
szym zainteresowaniem imigracja spowodowanym skutkami §wiatowego kryzysu
gospodarczego (trudno$ci w egzystencji nielegalnych imigrantow, problemy ze zna-
lezieniem pracy). Obecnie spadek skali imigracji jest tendencja ogolnoeuropejska.
Jednakze, niezaleznie od skali zjawiska, zawsze towarzyszyto mu szereg zachowan
przestepczych. Cze$¢ z nich realizowana jest przed przekroczeniem granicy, czes¢
w trakcie, a pozostala — po przedostaniu si¢ na teren Polski.

Sprawcami przestepstw sa przede wszystkim imigranci — cudzoziemcy. Jednak-
ze w orbicie ich dzialan sa takze obywatele innych panstw niebedacy imigrantami
oraz obywatele polscy uczestniczacy na réznych etapach (formy stadialne i1 zjawi-
skowe) tych przestepczych procederdw. Popetienie przez nich przestgpstw skutku-
je naruszaniem wielu dobr: wiarygodnosci dokumentoéw, bezpieczenstwa porzadku
publicznego, wolnosci cztowieka, interesow ekonomicznych naszego kraju.

Wspotczesnie nielegalna imigracja posiada charakter dobrze zorganizowanej
migdzynarodowej dziatalno$ci o charakterze kryminogennym. Duza mobilno$¢ or-
ganizatorow 1 sprawcoéw procederu, ich pomystowos¢ w zakresie metod przerzu-

41 Raport o stanie bezpieczenstwa w Polsce w 2009r..., s. 65.
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tu ludzi oraz doboru srodkéw transportu, umiejetnos¢ dostosowania si¢ do zmian
w zakresie prawa i dziatalno$ci organdow panstwowych (Strazy Granicznej, Policji,
Stuzby Celnej) oraz do sytuacji panujacej w danym panstwie (zaréwno pochodzenia
imigranta, jak i kraju przerzutu) sprzyja profesjonalizacji zachowan przestepczych
1 gwarantuje duza skutecznos¢ dziatan.

2. Omawiane przestgpstwa (zakres czynow, sposoby ich dokonywania) w Pol-
sce stanowig powazny problem. Ich przemiany ilo$ciowe 1 jako$ciowe spowodowa-
ty potrzebg dostosowania prawa do zachodzacych zmian. Oceniajac z perspektywy
czasu, nalezy stwierdzi¢, ze polskie prawo karne starato si¢ nadaza¢ za zmianami
w zjawisku nielegalnej migracji. Wynikaly one z sytuacji wewngetrznej Polski (nasi-
lenie zjawiska, jego negatywne nast¢pstwa) 1 miedzynarodowej (wejscie Polski do
Unii Europejskiej 1 strefy Schengen, pozycji kraju tranzytowego dla cudzoziemcow
udajacych si¢ do Europy Zachodniej). Chociaz nieraz decyzje ustawodawcy w tym
zakresie byty nieco spoznione, byly wymuszone przez struktury europejskie. Wyda-
je sig, ze szereg czyndw zwiazanych z nielegalng imigracja zostato skryminalizowa-
nych, jednakze wystepuja zachowania ,,pseudolegalne”, pozostajace poza sfera pra-
wa karnego.

W tym miejscu nalezatoby zauwazy¢, ze nie tylko prawo karne jest pomocne
w zwalczaniu tej przestgpczosci, ale takze przede wszystkim prawo bedace pod-
stawa dzialan stuzby do tego powotanej 1 uprawnionej, czyli Strazy Granicznej,
ktora obecnie w ramach swoich uprawnien — posiada takze prawo przeprowadza-
nia kontroli legalno$ci pobytu cudzoziemcé4w na terytorium RP ( samodzielnie lub
we wspotdziataniu z Policja, Urzedem Pracy, Urzegdem Celnym, Urzedem Kontro-
li Skarbowej, Straza Miejska, Straza Rybacka, Straza Ochrony Kolei 1 innymi insty-
tucjami) oraz dzialan polegajacych na kontroli legalno$ci wykonywania pracy przez
cudzoziemcow, prowadzenia dziatalnoSci gospodarczej przez cudzoziemcodw oraz
powierzenia im pracy. Dzigki tym uprawnieniom od 2009 r. Straz Graniczna stata
si¢ ,,jedyna profesjonalng stuzba migracyjna w Polsce, mogaca nie tylko rozpozna-
wac, ale takze samodzielnie zwalcza¢ wszystkie negatywne zjawiska migracyjne na
terenie catego kraju”*’.

Na zakonczenie nalezy stwierdzi¢, ze ustawodawstwo w zakresie nielegalnej
imigracji czeSciowo ma polski rodowdd, czgsciowo jest wynikiem implementacji
prawa wspolnotowego. Ze wzgledu na ich kompleksowa przydatnos$¢ nie ma to zad-
nego znaczenia. Istotne jest, ze stanowi reakcje na nielegalne zjawisko, wymagajace
odpowiedniej, jednoznacznej, wspolnej 1 skoordynowanej reakcji wielu panstw.

42 C. Zaborski, Stuzba migracyjna, ,Straz Graniczna” 2010, nr 2, s. 13, http://www.strazgraniczna.pl/wps/wcm/con-
nect/fa3bfb004310a8628d54ade24cc77332/Magazyn_2_10_2010.pdf?MOD=AJPERES
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MPECTYMHOCTb, CBA3AHHASA C HE3AKOHHOW MMMUIPALVEN,
B KOHTEKCTE U3MEHEHWUN ABJIEHUA U NMPABA

B pabore K. JIiIckoBCKOW paccMaTpuBAIOTCS  OTAENbHbIE MPOOIEMBI
MPECTYIHOCTH, CBSI3aHHOM C HE3aKOHHOW MMMHUrpauuei mHoctpanies B [lompmy.
OTMeuaroTCsd M3MEHEHHUs], MPOMU3OLICAIINE B 3TOM SIBICHUM M OTHOCAILIEMCS K
HEMY IIPaBOBOM PETyJIMPOBAHUM Ha MPOTSHKEHUH nocieanux jet. [loguepkuBaercs
KPUMUHOTI€HHBIN Xapakrep uMmurpanuu B [lonbiry u paccMmarpuBaeTcs peakuus
Ha HEe MOJIbCKOro mpasa. M3 crarbu BBITEKAET, 4TO I MHOCTpaHieB llonbira
SIBJISIETCS IIPEXKE BCETO TPAH3UTHOM CTPAHOU Ha Iy TH B APYyTHE CTpanbl EBpocorosa,
XOTSl BO MHOTHX CIIy4asiX OHa CTaHOBHUTCS U MECTOM Ha3HAu€HUs, OCOOCHHO MJisi
xKutened A3uM. YCTAHOBJIEHO, YTO Ha €€ TEPPUTOPUU MMMUTPAHTHI COBEPIIAIOT
NPECTYIUICHHUS], NPEICTABIAIONIME YIpO3y [UIsl TOCYIapCTBEHHBIX HHTepecoB. K
HUM OTHOCHUTCS IPEKJE BCEr0 HE3AKOHHOE IIEPECEYCHHME TPAHMIIBI, MOIIEIKA
JIOKYMEHTOB, JIE€ATEJIbHOCTh B OPTaHU30BAaHHBIX IIPECTYIHBIX rpynnax. B orHomennn
YKa3aHHOI'O IPECTYIHOIO MOBEACHUS IMOJIBCKOE TOCYAAPCTBO MPEANPUHUMATIO Pl
IIPABOBBIX MEp, HAIPABICHHBIX Ha KPUMHMHAIU3ALMUIO B IIEPBYIO OYEpPEb JIESHUM,
CBA3aHHBIX C HE3AKOHHBIM IIEPECEUCHMEM TPAHULBI, & 3aTEM M C HE3aKOHHBIM
npeObIBAaHMEM WHOCTpaHIleB Ha TeppuTopuu [lonbmm. ITH Mephl, K COXKaJICHUIO,
4acTO OKa3bIBAJIKMCh 3alo3JalbIMU Ha ()OHE MAcCIITa0OB PA3BUTHUS U MEXaHH3MOB
HE3aKOHHOW MMMUTPALUU, SBIISIIOIIEHCS TPUIMHON COBEPIIAEMBIX ITPECTYIICHUMN.
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CRIME CONNECTED WITH THE ILLEGAL IMMIGRATION IN THE CONTEXT
OF THE TRANSFORMATION OF THE PHENOMENON AND THE LAW

The study is concerned with a discussion of selected problems of crime related
to the illegal immigration of foreigners into Poland. It describes the evolution of the
phenomenon and the law related to it over recent years. In addition, it illustrates the
criminogenic nature of immigration to our country and the reaction of the Polish law
to behaviour connected with it. The article shows that Poland is mainly a country of
transit for foreigners heading towards other countries of the European Union, but it
is also becoming the destination, especially for people from Asia. It was found that
immigrants commit crimes affecting various interests of the Polish State, first of
all, illegal crossing of the border, falsification of documents, and unlawful actions
connected with organized crime structures. In the face of the behaviour mentioned
above, the Polish state has taken legal steps designed, primarily, to criminalize the
activities associated with illegal crossing of the border, and then with the illegal
stays of foreigners in our country. These activities have, unfortunately, sometimes
been a little too late in relation to the development of the scale and the mechanisms
of illegal immigration and crimes related to it.

Key words:

Illegal immigration, crime, foreigners, Poland
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NOWE KIERUNKI BADAN NAD BEZPIECZENSTWEM W POLSCE
| ICH EFEKTY

1. Uwagi wstepne

Bezpieczenstwo jest dobrem spotecznym 1 prawnym o doniostym znaczeniu.
Jako cztonkowie spoleczenstwa potrzebujemy poczucia, ze prawdopodobienstwo
wystepowania jakichkolwiek zagrozen jest niskie dzigki aktywnosci powotanych do
tego organow panstwowych, jak i1 dziatan niemajacych tak zinstytucjonalizowanej
postaci. Zapewnienie bezpieczenstwa jest jednym z podstawowych celéw istnienia
panstwa'. Jest to tez jeden z warunkéw koniecznych, aby spoteczenstwo mogto roz-
wija¢ si¢ pod wzgledem gospodarczym, naukowym, obywatelskim czy artystycz-
nym.

Samo pojecie bezpieczenstwa ma wiele znaczen 1 odmian?. Charakterystyczne
jest to, ze przedstawiciele poszczegolnych dziedzin nauki maja wlasne spojrzenie na
to pojecie 1 czgsto ograniczaja si¢ do tego jednego — ich zdaniem najwazniejszego —
znaczenia. Ponadto, na jego definiowanie maja wplyw same zagrozenia. Wspotczes-
nie spoteczenstwo musi boryka¢ si¢ z nowymi zagrozeniami, ktore nie wystgpowa-
ty wezesdniej lub czynity z mniejsza intensywnoscia. Z r6zna moca mozemy — jako
spoteczenstwo 1 panstwo — oddzialywac¢ na zagrozenia, dazac do ich kontrolowania,
minimalizowania czy tez rzadziej catkowitej likwidacji.

Dlatego tez jest to niezwykle ciekawy obszar do prowadzenia réznorodnych ba-
dan naukowych®. Zostato to dostrzezone w kontekscie zarowno krajowym jak i re-
gionalnym. Swiadcza o tym dzialania podejmowane przez poszczegdlne osrodki
akademickie, instytuty badawcze, ale takze instytucje migdzynarodowe, np. Uni¢

Na przyktad art. 5. Konstytucji RP stanowi, iz Rzeczpospolita Polska zapewnia bezpieczenstwo obywateli.

Por. M. Brzezinski, Rodzaje bezpieczenstwa panstwa, (w:) S. Sulowski, M. Brzezinski (red.), Bezpieczenstwo
wewnetrzne panstwa. Wybrane zagadnienia, Warszawa 2009, s. 34; Z. Nowakowski, H. Szafran, R. Szafran,
Bezpieczenstwo w XXI wieku, Rzeszéw 2009, s. 72 oraz W. Prokruszynski, Uwarunkowania wspoétczesnego
bezpieczenstwa miedzynarodowego, Szczytno 2006, s. 9 i nast.

3 O wielu aspektach badan nad bezpieczerstwem narodowym, zob. P. Sienkiewicz, M. Marszatek, H. Swieboda
(red.), Metodologia badan bezpieczehnstwa narodowego. Bezpieczenstwo 2010, t. Il, Warszawa 2011.

N =
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Europejska*. Mamy szereg przyktadéw inicjatyw i projektow w tym obszarze.
W tym miejscu nalezy wymieni¢ sie¢ uniwersytecka, Polska Platform¢ Bezpieczen-
stwva Wewngetrznego®. Ponadto kwestia bezpieczenstwo jest jednym z priorytetow
Polskiej Prezydencji w Radzie Unii Europejskiej®.

W ramach prac prowadzonych na Wydziale Prawa Uniwersytetu w Bialymsto-
ku, Katedrze Prawa Karnego zespdt badawczy zajmuje si¢ przede wszystkim ba-
daniami nad bezpieczenstwem wewnetrznym, powiazanym $cisle z zapewnieniem
porzadku publicznego oraz wymiarem sprawiedliwosci’. Z racji zainteresowan na-
ukowych oraz doswiadczen badania sa prowadzone w obszarze rozwazan prawnych,
kryminologicznych oraz kryminalistycznych. Z tego tez punktu widzenia zostang
zaprezentowane nowe kierunki badan nad bezpieczenstwem w Polsce i ich efekty.

2. Prezentacja projektow badawczych

Pierwszy projekt dotyczacy bezpieczenstwa — realizowany na Wydziale Prawa
Uniwersytetu w Biatymstoku — byt zatytutowany ,,Rozwiazania prawne 1 organiza-
cyjno—techniczne w zwalczaniu przestgpczosci zorganizowanej oraz terroryzmu ze
szczegbdlnym uwzglednieniem problematyki dowodoéw procesowych oraz instytucji
swiadka koronnego” (Nr PBZ-MIN-004/T00/2002). Byt to projekt badawczy za-
mawiany Ministerstwa Nauki 1 Szkolnictwa Wyzszego.

Zatozenia projektu badawczego przewidywaty obszerna analizg sposobdéw wal-
ki z dwoma najpowazniejszymi wtedy zagrozeniami bezpieczenstwa obywateli, czy-
li przestgpczo$cia zorganizowang oraz terroryzmem. Analiza miata dotyczy¢ prze-
de wszystkim aspektow prawnych, organizacyjnych i kryminologicznych. Badania
ktadly szczegblny nacisk na aspekt praktyczny stosowania ich wynikow.

Podczas realizacji projektu przeprowadzono badania aktowe, m.in. kilku tysig-
cy tomow akt spraw karnych przeciwko cztonkom zorganizowanych grup przestep-
czych prowadzonych we wszystkich fazach postepowania karnego: postgpowania
przygotowawczego oraz sadowego, jak rOwniez wykonania orzeczonych kar pozba-
wienia wolno$ci oraz pracy operacyjnej, co stanowito nowos¢ w Polsce. Poddanie

4 Na uwage zastuguje 7. Program Ramowy, gdzie bezpieczenstwo jest jednym z promowanych obszaréw badan.
Z jego ramach powstaty takie projekty jak INDECT (strona internetowa projektu http://www.indect—project.eu/)
i DETECTER (strona internetowa projektu http://www.detecter.oham.ac.uk/).

5 Szerzej na ten temat, zob. E.W. Plywaczewski, Z. Rau, The Polish Platform for Homeland Security — a Pionier
Initiative for Up—to—date Security in the European Union, (w:) E.W. Ptywaczewski (red.), Current Problems of the
Penal Law and Criminology, Biatystok 2009, s. 445 i nast. oraz oficjalng strone internetowg http://www.ppbw.pl

6 Oficjalna strona internetowa Polskiej Prezydenciji w Unii Europejskiej: http://pl2011.eu/program_and_priorities

7 Szerzej na ten temat zob. E.W. Plywaczewski, K. Laskowska, G.B. Szczygiet, E.M. Guzik—Makaruk, E. Zatyka,
W. Filipkowski, Polskie kierunki badan kryminologicznych nad bezpieczenstwem obywateli, ,Prokuratura i Pra-
wo” 2010, nr 1-2, s. 176 i nast.

8 Realizowany w latach 2003—-2006 pod kierunkiem prof. zw. dr hab. E.W. Plywaczewskiego.
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wynikow tych badan ocenie praktykow organdéw Scigania i wymiaru sprawiedliwo-
$ci pozwolito na diagnozg istniejacych oraz oceng proponowanych rozwiazan praw-
nych. Zwrocono uwage na efektywne wykorzystanie instytucji swiadka koronnego
oraz zagadnienie implementacji materiatu uzyskanego w trakcie czynnos$ci opera-
cyjnych do procesu karnego.

Podczas realizacji projektu dokonano catosciowej analizy istniejacych regu-
lacji prawnych dotyczacych instytucji §wiadka koronnego. Opisano specyfike po-
stgpowania przygotowawczego oraz sadowego z jego udzialem na podstawie akt
spraw karnych. Poddano analizie rdGwniez jego status w procesie — prawa 1 obowiaz-
ki wzgledem innych oséb oraz panstwa, m.in. w zakresie prawa cywilnego, rodzin-
nego, podatkowego. Ponadto zbadane zostaly sprawy karne pod katem przydatnosci
tej instytucji oraz wiarygodno$ci dostarczanych przez nia dowodéw. Wyniki analizy
— poparte szeroka dyskusja z praktykami wymiaru sprawiedliwos$ci 1 organdéw $ciga-
nia — doprowadzity do przygotowania projektu zmian Ustawy o §wiadku koronnym,
ktore po przeprowadzeniu prac parlamentarnych weszty w zycie’.

Kolejnym zakresem badawczym byto zjawisko korupcji. Zostato ono potrak-
towane wieloaspektowo. Analizie poddane zostato m.in. korupcyjne oddziatywanie
przestepczosci zorganizowanej na struktury panstwowe, gospodarcze oraz samorza-
dowe. Za pewne novum nalezy uznac przeprowadzenie badan dotyczacych zjawiska
korupcji w szeroko rozumianym wymiarze sprawiedliwosci, a takze roli obroncow
w tym procederze. Przedstawione zostaty nie tylko wyniki badan, ale takze konkret-
ne postulaty zmian prawa i1 praktyki w tym zakresie.

Waznym obszarem badan byto zjawisko zorganizowanej przestepczosci rosyj-
skojezycznej w Polsce 1 krajach o$ciennych. Pozwolilo to na oceng stopnia zagro-
zenia z jej strony dla bezpieczenstwa panstwa i1 obywateli. Ponadto przeprowadzo-
no na szeroka skal¢ nowatorskie badania dotyczace wykonywania kary pozbawienia
wolnos$ci przez osoby skazane za udzial w zorganizowanej przestgpczosci. Zwal-
czanie przestgpczosci zorganizowanej w aspekcie finansowym (zjawisko prania pie-
nigdzy) rowniez byto przedmiotem badan. Wskazano na zwiazki tego zjawiska z fi-
nansowaniem terroryzmu pod wzgledem stosowanych metod oraz uczestnikow obu
procederow.

Kolejnym obszarem badawczym byl terroryzm, ktory odcisnal wspotczesnie
najwigksze pigtno w swiadomosci ludzkiej. Takze i w tym przypadku przeprowa-
dzone badania miaty charakter wielowatkowy, poczynajac od diagnozy roéznego
rodzaju zagrozen, poprzez oddziatywanie socjotechniczne terrorystow na spote-
czenstwo, wykorzystania mediow elektronicznych, az po istniejace 1 proponowa-
ne instytucje prawne, zasady odpowiedzialno$ci i1 problematyke dowodowa w tym

9 Dz.U. z 2006 r. Nr 149, poz. 1078.
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zakresie. Ocenie podlegato takze znaczenie i1 przydatno$¢ nowych rozwiazan tech-
nicznych 1 informatycznych zarowno w walce z przestepczoscia zorganizowana, jak
1 terroryzmem. Wskazano réwniez, 1z praca operacyjna organOw Scigania ma zasad-
nicze znaczenie dla przeciwdziatania tym zagrozeniom, chociaz miata swoja specy-
fike typowa dla dziatan podejmowanych przez stuzby specjalne.

Bilans catego projektu mozna zamkna¢ w nastgpujacych liczbach: 12 konferen-
cji, w tym 3 migdzynarodowe; 70 referatow, 10 monografii i prac zbiorowych, 159
artykutow (w tym 31 obcojgzycznych) oraz 20 innych opracowan'.

Projekt badawczy zamawiany Ministerstwa Nauki 1 Szkolnictwa Wyzszego pt.
,Monitoring, identyfikacja 1 przeciwdziatanie zagrozeniom bezpieczenstwa obywa-
teli” (Nr PBZ-MNiSW-DBO-01/1/2007)"" byt drugim z zakresu bezpieczenstwa,
tym razem realizowanym w konsorcjum Uniwersytetu w Bialymstoku i Wojskowe]
Akademii Technicznej w Warszawie. Stanowit kontynuacj¢ rozpoczgtych wcezesniej
badan, ale uzupehionych o aspekty technologiczne. Swiadczylto to o jego interdy-
scyplinarnym charakterze, jak rowniez bylo wyrazem ewolucji podej$cia do badan
w tym obszarze. Zwykle humanisci nie wystgpowali wspdlnie z inzynierami w pro-
jektach badawczych jako rownoprawne strony.

Po raz pierwszy w literaturze polskiej dokonano catosciowych analiz etio-
logii 1 fenomenologii aktualnych 1 przysztych zagrozen dla bezpieczenstwa oby-
wateli, w szczegolno$ci przestgpczosci zorganizowanej i terroryzmu w wielu ich
odmianach. W szczeg6lny sposob potraktowano Internet jako obszar zarowno wy-
stgpowania zagrozen, jak 1 miejsca dziatania organdéw $cigania i wymiaru sprawied-
liwosci.

Analizy te stanowity punkt wyjsScia do dokonania oceny adekwatnos$ci 1 sku-
tecznosci istniejacych regulacji prawnych w zakresie przeciwdziatania 1 zwalczania
przestgpczosci zorganizowanej 1 terroryzmu. Wzorem poprzedniego projektu osob-
no potraktowano zjawisko korupcji oraz sposoby jej przeciwdziatania i zwalcza-
nia. Prowadzone analizy obejmowaty przede wszystkim regulacje polskie. Jednakze
w celu ich wszechstronnej oceny siggnigto po regulacje innych krajow europejskich
oraz z innych cze$ci $wiata oraz regulacje 1 standardy miedzynarodowe.

Istotnym obszarem badan byta kwestia oceny legalnosci stosowania nowych
technologii w zakresie przeciwdzialania i zwalczania zagrozen bezpieczenstwa oby-
wateli. Ponadto przygotowano zatozenia systemu wykorzystywania nowych tech-

10 Do najwazniejszych naleza m.in. prace zbiorowe: E.W. Plywaczewski (red.), Przestepczo$¢ zorganizowana,
Swiadek koronny, terroryzm — w ujeciu praktycznym, Krakéw 2005; K. Indecki (red.), Przestepczos¢ terrory-
styczna. Ujecie praktyczno—dogmatyczne, Poznan-Biatystok—.6dz 2006; a takze monografie: I. Nowicka, Roz-
boj drogowy jako przejaw zorganizowanej dziatalnosci przestepczej, Krakow 2004; W. Filipkowski, Zwalczanie
przestepczosci zorganizowanej w aspekcie finansowym, Krakéw 2004 oraz K. Laskowska, Rosyjskojezyczna
przestepczos¢ zorganizowana. Studium kryminologiczne, Biatystok 2006.

11 Realizowany w latach 2007-2010 pod kierunkiem prof. zw. dr hab. E.W. Plywaczewskiego.
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nologii w pracy operacyjnej oraz procesie karnym dla zapewnienia bezpieczenstwa.
Obejmowat on nastgpujace rozwiazania technologiczne: bezpieczenstwo sieci tele-
informatycznych oraz ustug IT, ,,inteligentna” wyszukiwarka elektronicznych akt
sadowych, technologie komputerowego przetwarzania mowy, zagadnienia zwigzane
z systemami agentowymi, metodami sieci spolecznych, analizy kompetenc;i, anali-
zy relacji 1 powiazan sktadajacych si¢ na ogdlny problem akwizycji informacji i eks-
trakcji wiedzy oraz mozliwosci zastosowania multimedialnych systemow wspoma-
gajacych identyfikacje 1 zwalczanie przestepczosci.

Oprocz tego wypracowano konkretne postulaty de lege ferenda wraz z uzasad-
nieniem odnoszace si¢ do konieczno$ci ich wdrozenia oraz prognoza w zakresie
skutecznosci i poprawy efektywnosci dotychczasowego systemu. W szczegodlnosci
przygotowano projekt ustawy o czynno$ciach operacyjno-rozpoznawczych, ktory
stal si¢ kanwa prac parlamentarnych, a uczestnicy projektu badawczego stuzyli wie-
dza ekspercka w tym zakresie. Niewatpliwa wartos$cia dodana byto takze wiaczenie
do badan ponad stu osob: sedziéw, prokuratordéw, funkcjonariuszy stuzb — otrzyma-
ne wyniki na biezaco wykorzystywane byly 1 sa w praktyce dzialania tych organow.
W ten sposob dyskusje teoretyczne byly rownowazone zagadnieniami praktyczny-
mi.

Techniczny aspekt projektu réwniez mial wymiar interdyscyplinarny. Obej-
mowal zagadnienia z zakresu od oceny stanu bezpieczenstwa, analizy systemowej
1 budowania modeli matematycznych oraz biznesowych przez algorytmizacj¢ wy-
branych aspektow, analiz¢ stanu technologicznego, okre$lenie wymagan technolo-
gicznych po identyfikacje nowych materiatow, konstrukcje czujnikdéw 1 wykorzysta-
nie pojazdow bezzatogowych.

Tytutem podsumowania mozna wskazaé, ze ze Srodkéw projektu sfinansowa-
no lub zorganizowano 18 konferencji, 7 seminariow 1 25 spotkan roboczych. Lacz-
nie w trakcie ich trwania wzicto udzial okoto 4000 uczestnikow. Wzigli oni udziat
tacznie w 172 konferencjach, sympozjach 1 spotkaniach, w tym 64 zagranicznych;
wygtosili 135 referatéw, w tym 31 w jezyku obcym. Na dorobek projektu sktada sig
tacznie 401 publikacji'> — 195 polskojezycznych 1 72 obcojezycznych.

Nalezy wskaza¢ taz na kolejny projekt badawczy zatytutowany ,,Pozbawianie
sprawcoOw owocoOw przestepstwa” — projekt badawcezy (Nr 1049/B/H03/2008/35)%.
Miat on na celu ocene skutecznosci rozwigzan prawnych dotyczacych pozbawiania
sprawcOw owocOw przestepstwa w plaszczyznie postgpowania przygotowawczego,

12 Do najwazniejszych nalezaty m.in. prace zbiorowe: E.W. Plywaczewski (red.), Current Problems of the Penal
Law and the Criminology, Biatystok 2009; L.K. Paprzycki, Z. Rau (red.), Praktyczne elementy zwalczania prze-
stepczosci zorganizowanej i terroryzmu. Nowoczesne technologie i praca operacyjna, Warszawa 2009; a takze
monografia E.M. Guzik—Makaruk (red.), Poczucie bezpieczenstwa obywateli w Polsce, Warszawa 2011.

13 Projekt realizowany w latach 2008-2011 przez pracownikéw Zaktadu Prawa Karnego i Kryminologii na Wydziale
Prawa Uniwersytetu w Biatymstoku. Kierownikiem jest dr hab. E.M. Guzik—Makaruk.
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sadowego 1 wykonawczego. Jednakze badania ograniczaty si¢ tutaj tylko do aspek-
tow prawnych i kryminologicznych zostaly poparte zakrojonymi na szeroka skale
badaniami ankietowymi wsrdd prokuratordéw 1 sedziow.

Poddano analizie poglady przedstawicieli doktryny (aspekt teoretyczny) i sta-
nowiska praktyki, jak rowniez przeprowadzono badania ankietowe i1 aktowe funk-
cjonowania wybranej instytucji na etapie postgpowania przygotowawczego, orzeka-
nia 1 wykonania (aspekt empiryczny). Rozwazania te zostaty wzbogacone o analizy
standardéw miedzynarodowych (zaréwno w plaszczyznie uniwersalnej, jak i regio-
nalnej). Dopiero tak zakreslona problematyka badawcza pozwolita na sformutowa-
nie postulatow w zakresie interpretacji istniejacych rozwiazan, jak i planow co do
przysztych, potencjalnych uregulowan tej kwestii'.

W momencie pisania niniejszego pracowania realizowany jest czwarty w cia-
gu 10 lat projekt dotyczacy bezpieczenstwa pt. ,,Prawne i kryminologiczne aspekty
wdrozenia i stosowania nowoczesnych technologii stuzacych ochronie bezpieczen-
stwa wewngetrznego” — projekt badawczo—rozwojowy (Nr OR00003707)".

Zaktadat on przeprowadzenie badan polegajacych na wskazaniu kierunkow wy-
korzystywania wiedzy prawniczej 1 kryminologicznej w zakresie tworzenia rozwia-
zan technologicznych stluzacych podniesieniu bezpieczenstwa obywateli'®. O inno-
wacyjnym charakterze projektu swiadczy prowadzenie badan angazujacych dwa
obszary wiedzy: humanistycznego 1 technicznego. U podstaw projektu lezy zato-
zenie, 1z analizy kryminologiczne 1 prawne zawsze powinny poprzedza¢ wszelkie
prace technologiczne w zakresie bezpieczenstwa. To wlasnie one musza wyznaczac
obszary, w ktorych wykorzystanie zaawansowanych narzedzi technicznych jest ko-
nieczne 1 dozwolone. Analizy te odnosity si¢ do biezacego stanu przestepczosci i in-
nych zagrozen, ale takze do okreslania ich trendéw rozwojowych. Jest to podejscie
proaktywne, nastawione na profilaktyke, uprzedzajace dziatania przestgpcoéw. Nale-
zy zauwazy¢, ze ci ostatni czgsto korzystaja z nowych rozwigzan technicznych, dla-
tego nie mozna mie¢ watpliwos$ci, iz organy $cigania i wymiaru sprawiedliwosci
powinny rowniez wykorzystywac ich funkcjonalnos¢. Ponadto, uwzgledniajac aktu-
alne problemy spoteczne 1 polityczne, obszary badawcze zostaty uzupetnione o bez-
pieczenstwo jadrowe w zakresie zjawiska tzw. ,,ekoterroryzmu”.

14 Efektem pracy w ramach projektu bedzie praca zbiorowa pt. ,Przepadek przedmiotéw i korzysci pochodzacych
z przestepstwa” pod redakcjg prof. E. M. Guzik—Makaruk, ktéra bedzie wydana w 2011 r. przez Wydawnictwo
Wolters Kluwer.

15 Projekt realizowany przez Uniwersytet w Biatymstoku wspdlnie z partnerem komercyjnym PPBW sp. z 0.0. od
lipca 2009 r. do grudnia 2011 r. Jego kierownikiem jest dr W. Filipkowski.

16 Na dotychczasowy dorobek projektu sktadajg sie przyjete do druku w 2011 prace zbiorowe E.W. Plywaczew-
ski (red.), Przestepczos$¢ zorganizowana; W. Filipkowski, W. Madrzejowski (red.), Biaty wywiad oraz monografie
P. Chlebowicz, W. Filipkowski, Analiza kryminalna, Aspekty kryminalistyczne i prawnodowodowe, Wydawnictwo
Wolters Kluwer i W. Jasinski, Osoby na eksponowanych stanowiskach politycznych. Przeciwdziatanie korupcji
i praniu pieniedzy.
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Drugim etapem byly badania prawne w zakresie stosowania najnowoczesniej-
szych technologii. Organy $cigania 1 wymiaru sprawiedliwosci — zgodnie z koncep-
cja demokratycznego panstwa prawa — moga podejmowac tylko takie dziatania, na
jakie pozwala im prawo. Badania te odnosily si¢ nie tylko do oceny biezacego sta-
nu prawnego, ale takze pozwalaja poszukiwa¢ nowych rozwiazan (rowniez inspiro-
wanych prawem obcym czy migdzynarodowym). Podstawowa jednak kwestig byto
1 jest zachowanie zasady proporcjonalno$ci pomigdzy ingerowaniem w prawa czto-
wieka 1 obywatela (za pomoca rozwigzan technologicznych) iich ochrona w pan-
stwie demokratycznym. Jest to dylemat obecny w wielu dyskusjach prowadzonych
w spoleczenstwie, mediach 1 oczywiscie srodowisku akademickim!.

Badania techniczne zajmowaly trzeci obszar badawczy. Ich podstawowym za-
daniem bylto sprawdzenie, czy istniejace rozwigzania moga by¢ dostosowane do po-
trzeb organow S$cigania 1 wymiaru sprawiedliwosci, spelniajac wymogi dowodowe
postgpowania karnego czy pracy operacyjnej. Wybrane zostaly takie technologie,
wobec ktérych mozna oczekiwac tej potencjalnej przydatnosci, gdyz odpowiada-
ja potrzebom organdéw S$cigania. Naleza do nich: gromadzenie i analizowanie infor-
macji, monitoring audiowizualny, lokalizowanie przedmiotow. Nalezy doda¢, iz sa
to tzw. technologie podwojnego zastosowania, czyli moga znalez¢ swoje miejsce na
rynku komercyjnym, cywilnym. Zaawansowane technologie funkcjonujace na rzecz
bezpieczenstwa do tej pory nie doczekaty si¢ poglebionej analizy prawniczej i kry-
minologicznej. Byl to element spajajacy caly projekt. Problematyka tzw. bialego
wywiadu oraz pranie pienigdzy pochodzacych z korupcji oséb na eksponowanych
stanowiskach politycznych byly szczegdlnymi zagadnieniami poddanymi analizie.
Wzorem poprzednich lat, projekt zaktadatl szerokie wykorzystanie konsultantoéw po-
chodzacych z organdw $cigania 1 wymiaru sprawiedliwosci w celu uzyskania wigk-
szej efektywnosci 1 uzytecznosci prowadzonych badan.

Po czwarte, projekt zaktadat takze komercyjne wykorzystanie wynikow prowa-
dzonych badan. Zaktadano powstanie podmiotu gospodarczego, ktory miat swiad-
czy¢ ustugi w zakresie objetym badaniami. Na potrzeby projektu zostata okreslona
jego funkcja jako tzw. brokera informacji, czyli podmiotu dostarczajacego informa-
cji zainteresowanym podmiotom. Juz w momencie pisania niniejszego opracowa-
nia mozna ocenic, iz jest on zdolny do informowania o potrzebach organdéw $cigania
1 wymiaru sprawiedliwosci (np. w postaci konferencji, szkolen, udziatu w targach),
ktore to informacje moga zosta¢ wykorzystane przez inne podmioty gospodarcze,
a tym samym przyczyni¢ si¢ do rozwoju tej gatezi gospodarki. Podmiot gospodar-
czy bedzie tez oferowal niektore produkty wytworzone w oparciu o rozwijane tech-
nologie.

17 Przyktadem europejskiego projektu zajmujgcego sie réznymi aspektami tego zagadnieniem jest wymieniany
wczesniej DETECTER.
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Komercjalizacja wynikéw badan naukowych jest kolejnym etapem ewolucji
kierunkéw badan z zakresu bezpieczenstwa i porzadku publicznego. Zaktada ona, 1z
wyniki uzyskane w projekcie nalezy analizowac¢ pod katem tego, czy moga one sta-
nowi¢ wktad do produktéw lub ustug oferowanych na rynku. Ich wartos¢ lezy czg-
sto w innowacyjnosci wytwarzanych lub rozwijanych technologii, co jest szansa na
podniesienie konkurencyjnosci produktéw lub ustug oferowanych przez podmio-
ty gospodarcze. W celu osiagnigcia tego efektu nalezy do projektow zaprasza¢ pod-
mioty gospodarcze, ktore ze swej natury maja lepsze od naukowcdw rozeznanie, czy
uda sig¢ dana technologie skomercjalizowac.

Zaprezentowana powyzej ewolucje prowadzenia badan naukowych w obszarze
bezpieczenstwa mozna przedstawi¢ na ponizszym diagramie.

Diagram nr 1. Ewolucja badan nad bezpieczenstwem

Uniwersytet

(aspekt teoretyczny - zakres: prawo, kryminologia)

+

Funkcjonariusze
organow scigania i wymiaru sprawiedliwosci
(aspekt praktyczny - zakres: prawo, kryminologia)

-3

Uczelnie techniczne
(aspekt teoretyczny - zakres: zagadnienia techniczne

-+

Podmioty prywatne
(aspekt praktyczny - zakres: komercjalizacja)

2\

Zrodto: opracowanie wlasne.

3. Narodowe Centrum Badan i Rozwoju

Pewnym wskaznikiem obszaréw zainteresowania administracji publicznej sa
tematy konkurséw ogtaszanych przez Narodowe Centrum Badan i Rozwoju doty-
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czacych m.in. badah nad bezpieczenstwem 1 obronno$cia panstwa'®. Sa one przed-
stawiane przez resorty odpowiedzialne za zapewnienie bezpieczenstwa, porzadku
publicznego oraz obronnosci, a takze poszczegdlne organy panstwowe (zwlaszcza
stuzby specjalne).

Ogloszenie z sierpnia br. zawierato bardzo zréznicowane 32 tematy'. Na po-
trzeby niniejszego opracowania mozna dokona¢ pewnego ich uporzadkowania te-
matycznego:

1. Technologiczne aspekty podnoszenia efektywnos$ci dziatan z zakresu zarza-
dzania kryzysowego dotyczacych zaréwno katastrof naturalnych (pozardw,
powodzi), jak 1 np. terroryzmu

Opracowanie nowoczesnych stanowisk szkoleniowych zwigkszajacych
skuteczno$¢ dziatan ratownikéw Krajowego Systemu Ratowniczo—Gasni-
czego (KSRG).

Optymalizacja procedur, dyslokacji baz i doskonalenie rozwiazan tech-
nicznych sprzgtu stosowanego przez polskie stuzby ratownicze w zakre-
sie przeciwdziatania zagrozeniom naturalnym ze szczegolnym uwzgled-
nieniem powodzi (rekawy przeciwpowodziowe).

Symulator kierowania pojazdami uprzywilejowanymi podczas dziatan ty-
powych 1 ekstremalnych.

Zaawansowane technologie teleinformatyczne wspomagajace zarzadzanie
kryzysowe 1 ratownictwo w jednostkach terytorialnych Rzeczypospolitej
Polskiej oraz w jednostkach organizacyjnych Panstwowej Strazy Pozar-
nej.

Zwigkszenie bezpieczenstwa pozarowego obiektow budowlanych poprzez
opracowanie nowoczesnego systemu monitoringu pozarowego na terenie
Rzeczypospolitej Polskie;.

Poprawa bezpieczenstwa pozarowego budynkow i obiektow budowlanych
na etapie ich projektowania 1 wykonania.

Opracowanie innowacyjnego $rodka przeznaczonego do usuwania zanie-
czyszczen 1 skazen z infrastruktury drogowej oraz przemystowe;.

Technologie zabezpieczen przeciwwybuchowych miejsc sktadowania ma-
terialow sypkich.

18 Strona internetowa Narodowego Centrum Badan i Rozwoju: http://www.ncbir.pl/www/
19 Strona internetowa Narodowego Centrum Badan i Rozwoju: http://www.ncbir.pl/www/index.php?option=com_co
ntent&task=view&id=1012&Itemid=422
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Zintegrowany system informacyjny wspomagajacy dziatania antyterro-
rystyczne Centrum Antyterrorystycznego Agencji Bezpieczenstwa We-
wnetrznego.

. Badania kryminalistyczne

Zaprojektowanie mobilnej platformy do wsparcia badan kryminalistycz-
nych miejsc zdarzen, w ktorych moze wystgpowac zagrozenie CBRN.

Mobilne laboratorium do poboru prébek srodowiskowych 1 identyfikacji
zagrozen biologicznych.

Opracowanie na potrzeby wymiaru sprawiedliwos$ci ilosciowych 1 jakos-
ciowych metod identyfikacji nowych substancji objetych kontrola na mocy
ustawy o przeciwdzialaniu narkomanii.

Dostosowanie nowych narzedzi biologii molekularnej do identyfikacji
sprawcoOw przestepstw.

Zastosowanie nowych odczynnikow chemicznych do ujawniania §ladow
daktyloskopijnych na réznych podtozach metoda luminescencji op6znio-
nej w zakresie promieniowania od UV do NIR.

Opracowanie metody replikacji §ladow kryminalistycznych.

Opracowanie technologii namiotu do ujawniania §ladow parami estru kwa-
su cyjanoakrylowego.

Projektowanie badan empirycznych i1 analizy materiatow dotyczacych spe-
cyfiki metod kryminalistyki w pracy stuzb specjalnych stuz porzadku pub-
licznego.

. Zarzadzanie 1 ochrona informacji, w szczeg6lnosci w sieci

Autonomiczne narzedzia wspomagajace zwalczanie cyberprzestepczosci.

Wypracowanie modelu uwierzytelniania i autoryzacji uzytkownikow,
w tym uzytkownikow pozapolicyjnych oraz metody bezpiecznego doste-
pu do zasobdw IT Policji z roznych sieci, z uwzglednieniem sieci interne-
towej.

System zarzadzania bezpieczenstwem teleinformatycznym jednostek ad-
ministracji publicznej oraz resortu obrony narodowej, wraz z narz¢dziami
wspomagajacymi zwalczanie cyberterroryzmu i ochrong teleinformatycz-
nej infrastruktury krytyczne;j.
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— Ochrona informacji istotnych dla bezpieczenstwa i funkcjonowania pan-
stwa, w tym o klauzuli ,,Sci§le Tajne” — Budowy narodowego centrum
kryptografii 1 dekryptazu.

— System akustycznej platformy pomiarowej dla potrzeb bezpieczenstwa
informacji stworzony z wykorzystaniem interferometrycznej metody po-
miaru drgan.

— Techniki biometryczne oraz PKI w nowoczesnych dokumentach tozsamo-

Sci 1 ochronie systemow informacyjnych.

4. Podniesienie efektywnosci funkcjonowania organoéw S$cigania i wymiaru
sprawiedliwos$ci przy pomocy rozwiazan technologicznych — aspekty praw-
ne, kryminologiczne 1 kryminalistyczne

— Nowoczesne technologie dla/w procesie karnym 1ich wykorzystanie —
aspekty techniczne, kryminalistyczne, kryminologiczne i prawne.

— Opracowanie systemu wykrywania zagrozen bezpieczenstwa osob niewi-
domych i stabowidzacych ze szczegdlnym uwzglednieniem ruchu drogo-
wego. Aspekty prawno—kryminologiczne 1 technologiczne.

— Zaawansowane technologie informatyczne wspierajace procesy przetwa-
rzania danych w obszarze analizy kryminalne;.
5. Badania z zakresu obronnosci na potrzeby wojska

— Mobilna, tréjwspotrzedna stacja radiolokacyjna dalekiego zasiggu pracu-
jaca w pasmie S.

— Dywizjonowy modut ogniowy 155 mm armatohaubic samobieznych.

— Opracowanie matego bezpilotowego wiroplata.

6. Bezpieczenstwo osobiste

— Nowoczesna, trudnopalna i ergonomiczna kamizelka balistyczna skryte-
£0 noszenia.

— Nowoczesne ochrony osobiste stuzb ratowniczych KSRG w oparciu o po-
trzeby uzytkownikow koncowych.
7. Bezpieczenstwo granic

— Opracowanie metod 1 technologii wspomagania ochrony perymetryczne;j
terenow granicznych 1 portdw lotniczych w oparciu o zaawansowana ana-
lizg sygnatéw akustycznych 1 obrazow wizyjnych.
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4. Proponowane kierunki badan

Tytulem podsumowania — po przeprowadzeniu prezentacji dotychczasowych
obszaréw badawczych — nalezy wskaza¢ najbardziej obiecujace. Zaprezentowana
lista wynika z oceny biezacej sytuacji spolecznej, zapotrzebowania organow $ciga-
nia wymiaru sprawiedliwos$ci oraz praktycznego doswiadczenia, jakie jest udzialem
zespotu badawczego Katedry Prawa Karnego Wydziatu Prawa Uniwersytetu w Bia-
tymstoku.

Wskaza¢ nalezy nastgpujace obszary badawcze:

272

Badania dogmatyczne nad konieczno$cia i sposobem uregulowania zja-
wisk spotecznych, ktére do tej pory nie doczekaly si¢ efektywnego instru-
mentarium prawnego oraz zupetnie nowych zwiazanych z rozwojem spote-
czenstwa, powstajacymi patologiami oraz osiagnig¢ciami technologicznymi.
Prawo pozostaje najpowazniejszym narzg¢dziem panstwa w zakresie regu-
lowania zachowan ludzi 1 ich grup. Pozostaje tylko pytanie o zakres takie-
go sterowania.

Badania wieloplaszczyznowe, kompleksowe nad zjawiskami spolecznymi
wymienionymi w poprzednim punkcie. Nie mozna juz podchodzi¢ do roz-
wiazywani tych problemoéw w sposdb jednostronny. Nalezy wykorzystaé
efekt wspotpracy 1 synergii wysitkow naukowcow 1 praktykow pochodza-
cych z roznych $rodowisk humanistycznych czy tez technicznych dla roz-
wiazywania problemow spotecznych.

Badania z zakresu partnerstwa publiczno—prywatnego na rzecz zapewnienia
bezpieczenstwa. Zmniejszenie uprawnien organdw ochrony porzadku pub-
licznego 1 bezpieczenstwa lub zmniejszenie im srodkow finansowych czy
osobowych spowoduje, ze w to miejsce w sposdb naturalny wejda (juz jest
to widoczne) podmioty prywatne (komercyjne — firmy ochrony oséb i mienia
oraz typu non—profit — np. straze sasiedzkie). Zachodzi konieczno$¢ okresle-
nia zakresu ich uprawnien oraz relacji z organami panstwowymi, samorza-
dem lokalnym etc. W zakresie tym miesci si¢ takze kwestia komercjalizacji
wynikow badan naukowych w zakresie bezpieczenstwa.

Lepsze wykorzystanie informacji dost¢pnej powszechnie — w zakresie po-
zyskiwania, gromadzenia, ewaluacji, wykorzystania — w szczegolnosci In-
ternetu 1 mediow spotecznych (np. monitoring i przewidywanie zdarzen na
podstawie wpisOw na portalach spoltecznosciowych). Kazdy, kto obserwuje
rzeczywisto$¢, uzna ten punkt za truizm, ale w zasadzie nalezy zada¢ sobie
pytanie, jak duzo tego typu badan w zasadzie jest prowadzonych obecnie?
Czy sa one aktualne? Czy w ogole nadazaja one za zmieniajacym sig spote-
czenstwem informacyjnym?
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— Integracja baz danych 1 systemow informatycznych poszczeg6élnych stuzb
oraz pomigdzy stuzbami — celem zmniejszenia kosztéw ich funkcjonowania
oraz zwigkszenia wspolpracy organow panstwowych. Nalezy w koncu prze-
ku¢ w czyn stwierdzenie, ze zyjemy w spoteczenstwie informacyjnym, a in-
formacja jest najbardziej pozadanym towarem 1 or¢zem zapewniajacym bez-
pieczenstwo 1 porzadek publiczny.

— Zwigkszenie interoperacyjnosci poszczegolnych rozwiazan informatycz-
nych oferowanych przez réznych dostawcow organom panstwowym, np.
poprzez standaryzacj¢ protokotdow wymiany informacji, zautomatyzowanie
akwizycji, gromadzenia, analizowania 1 wykorzystywania informacji zawar-
tych w bazach prywatnych i panstwowych.
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HOBbIE HAMPABJIEHMUSA UCCITIEQOBAHUA BE30MNACHOCTHU B MOJbLUE
N NX PE3YJNbTATDI

BpaboteocBeniaroTcsi HOBbIE HAITPABIEHUS FOPUINYECKUX, KPUMUHOJIOTUYECKIX
U KPUMHUHAJIUMCTUYECKUX HCCIeNoBaHUM B obOnactu Oe3omacHoctH. IIpobiema
paccMaTpHUBaEeTCs Ha TMpPUMEpPE MPOEKTOB, PEATM30OBAHHBIX B TMOCIEIHUE TOIbI
Ha ropuandeckoM (dakynprere YHuBepcutera B bemoctoke. Kpome Toro, Ha
OCHOBE aHaJIM3a TEMAaTUKU KOHKYPCOB, 0ObsiBIeHHBIX B 2011 I. BHOBH CO3aHHBIM
HannonansHBIM IIEHTPOM UCCIICOBAHUHN U Pa3BUTHSI, YKA3bIBAIOTCS CYIIIECTBYIOIITNE
B Hacrostiee Bpems B [lombliie TeHAEHIIMN B TaHHOW 00nacTy 3HaHu. OT™MedaeTcs
HEOOXOMMOCTh MPOBEACHUS MEKIUCIUTUIMHAPHBIX UCCIIEOBAHUM, TOCBAICHHBIX
TEKyIIUM U OyaylIuM yrpo3aM Oe30MacHOCTH M OOIIECTBEHHOMY TOpsaky. OHu
JOJKHBI B OOJIbIIIEH Mepe MPUBJIEKaTh HE TOJIBKO TEOPETUKOB, HO U MPAKTUYECKUX
pabOTHUKOB OpraHOB CIEJACTBUS, CIELCTY’KO W opranoB mnpasocyaus. Ocoboe
3HAYeHHUE TMPUAACTCS COTPYIHUYECTBY C CyOBEKTaMHU, KOMMEPIUAIU3UPYIOIIUMHU
pe3yibTaThl TAKUX HCCIEAOBAHUN, YTO COOTBETCTBYeT JIMCCAOOHCKON CTpaTeruu.
[Io Bceil BEPOATHOCTHU, HOBBIE TEXHOJOTMUYECKUE PEHICHUS CMOTYT 3HAUUTEIbHO
VAy4YILIUTh CUTyalnio B cdepe oOecrneueHuss 0e30MacHOCTU U OOLIECTBEHHOIO
nopsiika. B 3akiioueHue aBTOpOM MPEIIOKEHBI HAMpaBICHUS MCCIIEIOBaHUM,
O00BbEIMHSIONIUX MPABO, KPUMUHAIUCTUKY U TEXHOJIOTHUH.
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NEW DIRECTIONS OF SECURITY RESEARCH IN POLAND
AND THEIR EFFECTS

The present study discusses new directions of research - legal, criminological
and in the sphere of criminalistics - on security. This area of research was the subject
of numerous projects realized at the Law Faculty of Bialystok University in the recent
years. Furthermore an analysis of the subject areas for research to be sponsored by
the newly created National Centre for Research and Development in 2011 revealed
the trends in development that are visible in Poland at present. The need to conduct
interdisciplinary research corresponding to current and future threats to security and
the public order was also noted. These efforts should engage increased involvement
from theoreticians but also from practitioners of law enforcement, the secret services
and organs for the administration of justice. It is also of importance to cooperate with
entities commercializing the results of such research, which is consistent with the
Lisbon Strategy. In addition new technological advances could provide significant
facilitation and improvement in ensuring security and public order. The author of the
study, in summing up, suggested lines of research connecting law, criminalistics and
technology.

Key words:

Interdisciplinary research, security, public order, law enforcement
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FENOMEN PRZESTEPCZOSCI GRANICZNEJ
NA ODCINKU GRANICY Z OBWODEM KALININGRADZKIM
FEDERACJI ROSYJSKIEJ!

1. Charakterystyka odcinku granicy Rzeczypospolitej
Polskiej z Obwodem Kaliningradzkim Federacji Rosyjskiej

Istnienie granic panstwowych jest nieodzownie zwiazane z fenomenem prze-
stepczosci granicznej. Do szczegolnie zagrozonych odcinkow polskiej granicy na-
leza odcinki z Ukraing oraz Republika Federalna Niemiec. Obecnos$¢ aktywnego
szlaku nielegalnej migracji na potudnie od granicy RP (trasa Rosja—Biatorus—Ukrai-
na—Stowacja—Austria oraz w wariancie: Stowacja—Czechy—Niemcy—Austria) powo-
duje wystgpowanie potencjalnego zagrozenia na odcinku granicy z Czechami 1 Sto-
wacja. Zagrozenie nielegalna migracja morskiego odcinka granicy panstwowej nie
uleglo nasileniu i pozostawato zagrozeniem potencjalnym. Istotnym czynnikiem
warunkujacym skale nielegalnej migracji pozostaje obecnos¢ aktywnego nielegalne;j
migracji szlaku wiodacego z Rosji do UE, potozonego na potudnie od granicy RP
(Ukraina—Stowacja—Czechy—UE). Wedtug danych Strazy Granicznej z 2004 r. ist-
niejq trzy kanaty przerzutu nielegalnych migrantow przez terytorium RP:

— Rosja—Ukraina—RP-Niemcy (najwigksza liczba zatrzyman),
— Biatorus—RP—Niemcy (niewielka liczba zatrzyman),
— trasy lotnicze (wiodace przez lotniska migdzynarodowe).?

Celem niniejszego opracowania jest analiza zjawiska przestepczos$ci graniczne;j
na odcinku granicy z Federacja Rosyjska (Obwodem Kaliningradzkim) dokonana
w oparciu o dynamike 1 strukturg tego zjawiska.

1 Praca naukowa finansowana ze srodkéw budzetowych na nauke w latach 2010-2011 jako projekt badawczy.

2 R. Gawrys, Wykrywanie i zwalczanie miedzynarodowej przestepczosci zorganizowanej, zwigzanej z nielegalng
migracja, (w:) M. Wierzbicki, M. Kobylas, B. Plucinski (red.), Rozpoznaj zagrozenia i skutecznie zwalczaj. Mie-
dzynarodowa konferencja. Wschodnia granica Unii Europejskiej — transgraniczna przestepczos$é zorganizowa-
na, Szczytno 2005, s. 129.
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Problem granicy wschodniej byt negocjowany przez rzad sowiecki z Wielka
Brytania 1 USA bez udziatu Polski. W czasie konferencji teheranskiej w pazdzierni-
ku 1943 r. wielkie mocarstwa osiagnety zasadnicze porozumienie w sprawie prze-
biegu przysztej granicy wschodniej, zgodnie z postulatami sowieckimi, tj. wzdhuz
tzw. linii Curzona.? 16 sierpnia 1945 r. zawarto Traktat graniczny ze ZSRR. Przebieg
granicy okreslony w 1945 r. zostal nastgpnie zmieniony umowa z 15 lutego o zmia-
nie odcinkow terytoriow panstwowych. Natomiast odcinek granicy polsko—radzie-
ckiej w czesci przylegajacej do Morza Baltyckiego zostal szczegdélowo okreslony
w umowie z 5 marca 1957 r.

Zgodnie z zasadami sukcesji panstw do umow wyznaczajacych granice po roz-
padzie ZSRR, granice okreslone w traktacie z 1945 r. zostaly przejgte przez sukceso-
row: Biatoru$ 1 Ukraing. Potwierdzono je nastgpnie w traktatach o przyjazni zawar-
tych przez Polske 18 maja 1992 r. z Ukraing* oraz 23 czerwca 1992 r. z Bialorusia.’

Granica polsko—rosyjska na obszarze dawnych Prus Wschodnich zostata wy-
znaczona przez umowg graniczng z 1945 r., a nastgpnie potwierdzona w umowie z 5
marca 1957 r. o wytyczeniu istniejacej granicy panstwowej®, a po rozpadzie ZSRR
przebieg granicy na odcinku z Obwodem Kaliningradzkim Federacji Rosyjskiej po-
twierdzono traktatem migdzy Rzeczpospolita Polska a Federacja Rosyjska o przy-
jaznej 1 dobrosasiedzkie; wspotpracy, podpisanym w Moskwie w dniu 22 maja
1992 r.’

Granica z Federacja Rosyjska rozciaga si¢ na dlugosci 232,04 km (w tym dhu-
go$¢ odcinka rozgraniczajacego morze terytorialne Rzeczypospolitej Polskiej 1 Fe-
deracji Rosyjskiej — 22,21 km). Stanowi to jedynie 6,8% dtugoscia granicy Polski
(morskiej 1 ladoweyj).

Zgodnie zrozporzadzeniem Ministra Spraw Wewngtrznych 1 Administracji
z dnia 11 grudnia 2001 r. w sprawie utworzenia oddziatow Strazy Granicznej® la-
dowy odcinek granicy polsko-rosyjskiej ochrania Warminsko—Mazurski Oddziat
Strazy Granicznej w Ketrzynie. Obejmuje on swoim zasiggiem wojewodztwo war-
minsko—mazurskie z wylaczeniem: powiatu elblaskiego, miasta na prawach powiatu
Elblag, z powiatu braniewskiego gminy Frombork, a takze morskich wod wewngtrz-
nych Zalewu Wislanego. Oddzialowi powierzono odpowiedzialno$¢ za ochrong la-

3 Szerzej: H. Dominiczak, Granice panstwa iich ochrona na przestrzeni dziejéow 966—1996, Warszawa 1997,
s.324in.

4 Traktat miedzy Rzeczapospolitg Polskg a Ukraing o dobrym sgsiedztwie, przyjaznych stosunkach i wspotpracy,
sporzadzony w Warszawie dnia 18 maja 1992 r. Dz.U. z 1993 r. Nr 125, poz. 573.

5 Traktat miedzy Rzeczgpospolitg Polskg a Republikg Biatorus o dobrym sasiedztwie i przyjaznej wspotpracy, pod-
pisany w Warszawie dnia 23 czerwca 1992 r. Dz.U. z 1993 r. Nr 118, poz. 527.

6 W. Czaplinski, A. Wyrozumska, op. cit., s. 186—187.

7 Traktat z dnia 22 maja 1992 r. miedzy Rzeczpospolitg Polskg a Federacjg Rosyjska o przyjaznej i dobrosgsiedz-
kiej wspétpracy, podpisanym w Moskwie Dz.U. z 1993 r. Nr 6, poz. 116.

8 Rozporzadzenie Ministra Spraw Wewnetrznych i Administracji z dnia 11 grudnia 2001 r. w sprawie utworzenia
oddziatéw Strazy Granicznej, Dz.U. 2001 r. Nr 152, poz. 1733 z p6zn. zm.
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dowego odcinka granicy panstwowej z Obwodem Kaliningradzkim Federacji Ro-
syjskiej o dlugosci 198 km 697 m.

Na granicy ladowej z Rosja znajduje si¢ 8 przej$¢ granicznych, w tym 4 przej-
scia drogowe, 3 kolejowe oraz 1 lotnicze. Lotnicze przej$cie graniczne obstugu-
je wytacznie ruch osobowy, 2 przejscia kolejowe obstuguja wytacznie ruch towaro-
wy, natomiast pozostale przejscia (4 drogowe i1 1 kolejowe) obstuguja zarowno ruch
osobowy, jak i towarowy.

Od 1 maja 2004 r. odcinek granicy Polski z Rosja mozna scharakteryzowac jako
zewngtrzna granicg¢ Unii Europejskiej.’

Od momentu przystapienia Polski do Unii Europejskiej odcinki granicy z pan-
stwami nalezacymi do Unii Europejskie; wykazywane sa w statystykach Strazy
Granicznej jako odcinki granicy wewnetrznej, a pozostate odcinki granicy jako od-
cinki granicy zewnetrznej Unii Europejskiej. W rzeczywistosci odcinki te, az do 21
grudnia 2007 . tj. pelnego przystapienia Polski do Uktadu z Schengen, nie posiada-
ty cech granic wewngtrznych oraz zewngtrznych strefy Schengen okreslonych w art.
1 Konwencji wykonawczej do Uktadu z Schengen.™

Zgodnie z Decyzja Rady z dnia 6 grudnia 2007 r. w sprawie pelnego stosowa-
nia przepisOw dorobku Schengen w Republice Czeskiej, Republice Estonii, Re-
publice Lotewskiej, Republice Litewskiej, Republice Wegierskiej, Republice Mal-
ty, Rzeczypospolitej Polskiej, Republice Stowenii 1 Republice Stowackiej!! Panstwa
Cztonkowskie zaczety w pelni stosowac dorobek prawny Schengen. Decyzja Rady
w dniu 21 grudnia 2007 r. zostata zniesiona kontrola na wewngtrznych granicach la-
dowych 1 morskich, a w dniu 30 marca 2008 r. wraz ze zmiana rozktadu lotow na
letni zostata rOwniez zniesiona kontrola na granicach powietrznych.'?

Podstawowa konsekwencja przyjecia dorobku prawnego Schengen'® dla ruchu
granicznego na granicy wewngtrznej jest mozliwos¢ przekraczania granicy w kaz-

A. Moraczewska, Transformacja funkcji granic Polski, Lublin 2008, s. 135-136.

10 Por. W. Kubacki, Kontrola graniczna na zewnetrznych i wewnetrznych granicach Unii Europejskiej, (w:) A. Tkacz
(red.), Integracja RP z Unig Europejska. Zadania Strazy Granicznej, Ketrzyn 2000, s. 56.

1 Decyzjg Rady z dnia 6 grudnia 2007 r. w sprawie petnego stosowania przepiséw dorobku Schengen w Republice
Czeskiej, Republice Estonii, Republice Lotewskiej, Republice Litewskiej, Republice Wegierskiej, Republice Mal-
ty, Rzeczypospolitej Polskiej, Republice Stowenii i Republice Stowackiej, Dz. Urz. UE L07.323.34.

12 M. Drozdzikowska, Schengen z perspektywy polskich doswiadczen, (w:) Polska w strefie Schengen. Refleksje
po pierwszym roku doswiadczen, Warszawa 2008, s. 9.

13 Zgodnie z Decyzjg Rady z dnia 20 maja 1999 r. dotyczaca definicji dorobku Schengen do celéw okreslenia, zgod-
nie ze stosownymi postanowieniami Traktatu ustanawiajgcego Wspdlnote Europejska i Traktatu o Unii Europej-
skiej, podstawy prawnej dla kazdego z postanowien lub decyzji stanowigcych dorobek Schengen (1999/435/
WE) dorobek Schengen stanowig: 1) Uktad podpisany w Schengen dnia 14 czerwca 1985 r. miedzy rzadami
panstw Unii Gospodarczej Beneluksu, Republiki Federalnej Niemiec a Republikg Francuska w sprawie stop-
niowego znoszenia kontroli wspdlnych granic, 2) Konwencja wykonawcza do Uktadu z Schengen, podpisanego
dnia 14 czerwca 1985 r., dotyczacego stopniowego znoszenia kontroli wspolnych granic, podpisana w Schengen
dnia 19 czerwca 1990 r. miedzy Krolestwem Belgii, Republikg Federalng Niemiec, Republikg Francuska, Wiel-
kim Ksiestwem Luksemburga a Krélestwem Niderlandéw oraz Akt Koricowy i towarzyszace deklaracje wspodlne,
3) Protokoty i uktady o przystapieniu do Uktadu z 1985 r. i do Konwencji wykonawczej z 1990 r., zawarte z Wio-

278



Fenomen przestepczosci granicznej na odcinku granicy z Obwodem Kaliningradzkim...

dym jej miejscu bez dokonywania odprawy granicznej 0sob niezaleznie od ich oby-
watelstwa (art. 20 kodeksu granicznego Schengen'¥). Jednakze zniesienie kontroli
granicznej na granicach wewngtrznych nie wpltywa na wykonywanie uprawnien po-
licyjnych przez wtasciwe organy Panstw Cztonkowskich na mocy prawa krajowego,
o ile wykonywanie tych uprawnien nie ma skutku rownowaznego z odprawa gra-
niczna (art. 21 Kodeksu Granicznego Schengen). Zatem od dnia 21 grudnia 2007 r.
granica Polski z Rosja stala si¢ zewngtrzna granica strefy Schengen.'

2. Dynamika i struktura przestepczosci na granicy
polsko-rosyjskiej

Funkcjonowanie granic panstwowych 1 ich przekraczanie poza swym pozytyw-
nym wymiarem w postaci przemieszczania ludnos$ci oraz towarOw ma réwniez wy-
miar negatywny.

Tabela 1. Liczba podejrzanych przez Straz Graniczng o przestepstwa popetnione
w zwigzku z przekraczaniem granicy polsko—rosyjskiej w latach 2001-2010

% udziat poste- | . .
owari wszcze- %o udziat postepowan
Odcinek granicy Cata granica Granica P 2© wszczetych na granicy
Rok . . . tych na granicy . .
z Rosja Polski wschodnia . |PL-RU w catej granicy
PL-RU w catej - .
. ; wschodniej Polski
granicy Polski
2001 807 6744 2432 11,97 33,18
2002 330 5185 1678 6,36 19,67
2003 368 6550 2443 5,62 15,06
2004 552 7436 2575 7,42 21,44
2005 522 6973 2670 7,49 19,55

chami (podpisane w Paryzu dnia 27 listopada 1990 r.), Hiszpanig i Portugalig (podpisane w Bonn dnia 25 czerw-
ca 1991 r.), Grecjq (podpisane w Madrycie dnia 6 listopada 1992 r.), Austrig (podpisane w Brukseli dnia 28 kwiet-
nia 1995 r.) oraz Danig, Finlandig i Szwecjg (podpisane w Luksemburgu dnia 19 grudnia 1996 r.), jak réwniez
towarzyszace Akty Koncowe i deklaracje, 4) Decyzje i deklaracje Komitetu Wykonawczego Schengen, 5) Decy-
zje podjete przez Grupe Centralng z upowaznienia Komitetu Wykonawczego. Por. M. Zdanowicz, Ruch osobo-
wy i zniesienie kontroli na wewnetrznych granicach panstw w Uktadzie Schengen i Porozumieniu Wykonawczym
a prawo polskie, (w:) Wschodnia granica RP granicg zewnetrzng UE, Ketrzyn 2001, s. 13.

14 Rozporzadzenie (WE) Parlamentu Europejskiego i Rady z dnia 15 marca 2006 r. ustanawiajgce wspolnotowy
kodeks zasad regulujacych przeptyw oséb przez granice (kodeks graniczny Schengen) — Dz. Urz. UE L105z 13
kwietnia 2006 r.

15 Konwencja wykonawcza do Uktadu z Schengen z dnia 14 czerwca 1985 r. miedzy Rzadami Panstw Unii Gospo-
darczej Beneluksu, Republiki Federalnej Niemiec oraz Republiki Francuskiej w sprawie stopniowego znoszenia
kontroli na wspélnych granicach w artykule 1 rozréznia dwa rodzaje granic: granice wewnetrzna i zewnetrzne.
Granice wewnetrzne oznaczajg wspolne granice ladowe umawiajacych sig stron, ich porty lotnicze przezna-
czone do rejsow krajowych oraz ich porty morskie przeznaczone do regularnych potgczen promowych, wytacz-
nie z lub do innego portu na terytoriach umawiajacych sie stron, bez zatrzymywania sie w jakichkolwiek portach
znajdujgcych sie poza powyzszymi terytoriami. Natomiast granice zewnetrzne oznaczajg granice ladowe i mor-
skie umawiajacych sie stron, ich porty lotnicze i morskie, jezeli nie sg one granicami wewnetrznymi.
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2006 812 7864 3801 10,33 21,36
2007 833 6901 3743 12,07 22,25
2008 683 4739 3122 14,41 21,88
2009 499 55627 2984 9,03 16,72
2010 189 5200 3314 3,63 5,70

Zrédto: Komenda Gléwna Strazy Granicznej i obliczenia wlasne.

Analiza dynamiki ogdlnej liczby podejrzanych o popetnienie przestgpstw
w zwiazku z przekraczaniem granicy polsko-rosyjskiej wskazuje jednoznacznie na
wzrost tej liczby utrzymujacy si¢ do roku 2004. Po przystapieniu Polski do Unii
Europejskiej nastapit lekki spadek tej wartosci. Nie mozna jednak stwierdzi¢ ten-
dencji spadkowej, gdy w kolejnych latach liczba podejrzanych zwigkszyta si¢ o po-
nad 35%. Nalezy przy tym pamigtaé, iz w ramach dostosowywania polskiej polity-
ki wizowej do systemu wspolnotowego, w zwiazku z planowanym przystapieniem
do Unii Europejskiej, na plan pierwszy wysuneta si¢ kwestia wypowiedzenia umow
o ruchu bezwizowym w stosunkach z 15 panstwami, ktorych obywatele objeci byli
obowiazkiem wizowym przy przekraczaniu zewngtrznych granic Unii Europejskie;.
Wsrod panstw tych, na mocy Rozporzadzenia Rady (WE) nr 574/1999 z 12 marca
1999 roku', znajdowaly si¢ m.in. Biatorus, Rosja 1 Ukraina. Zgodnie z zatozenia-
mi procesu dostosowawczego z dniem 1 pazdziernika 2003 roku Polska wprowadzi-
ta obowiazek wizowy dla obywateli wskazanych panstw. Obywatele polscy udajacy
si¢ do Rosji 1 Biatorusi zobowiazani zostali rowniez do posiadania wiz wjazdowych.
Wiz z kolei nie wymagata Ukraina. Warto przy tym dodac, iz w stosunkach z Bia-
torusia 1 Rosja wprowadzeniu wiz towarzyszyto ustanowienie — na zasadzie wza-
jemnosci — optat wizowych. W zaleznos$ci od rodzaju wizy koszty te ustalono na
poziomie od 10 — 12 euro do 50 — 53 euro. Wizy dla obywateli Ukrainy byly bez-
platne. Przywotane rozwigzania stanowig istotny przyktad tego, w jaki sposob har-
monizacja polityki wizowe] z wymogami UE wptyngla na ksztalt regulacji bilate-
ralnych determinujacych skalg i charakter ruchdw migracyjnych na polskiej granicy
wschodniej jeszcze przed przystapieniem do Unii Europejskiej.!”

16 Rozporzadzenie Rady (WE) nr 574/1999 z dnia 12 marca 1999 okreslajgce panstwa trzecie, ktérych obywatele
podlegajg obowigzkowi wizowemu przy przekraczaniu granic zewnetrznych Panstw Cztonkowskich, Dz.U. L 72
z 18.03.1999. Rozporzadzenie to zostato zastapione przez: Rozporzadzenie Rady (WE) nr 539/2001 z dnia 15
marca 2001 r. wymieniajace panstwa trzecie, ktorych obywatele muszg posiada¢ wizy podczas przekraczania
granic zewnetrznych, oraz te, ktérych obywatele sg zwolnieni z tego wymogu, Dz.U. L 81 z 21.03.2001.

17 1. Szerzej na ten temat: A. Piekutowska, T. Dubowski, Wschodnia granica Polski zewnetrzng granicg UE — konse-
kwencje dla ruchéw migracyjnych do Polski, (w:) J. Janczak, M. Musiat-Karg (red.), Granice wewnetrzne i ze-
wnetrzne Unii Europejskiej, Poznan 2011, s. 215-230. Szerzej nt. Warunkow przekraczania granicy panstwowej
Polski z Rosjg, Biatorusig i Ukraing jako zewnetrznej granicy Unii Europejskiej: A. Maksimczuk, L. Sidorowicz,
Ochrona granic i obstuga ruchu granicznego, Warszawa 2007, s. 143-158.
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Wprowadzenie wymogdéw wizowych w 2003 r., ktére wptyngto na zmniejsze-
nie osobowego ruchu granicznego na analizowanym odcinku granicy, spowodowato
zwigkszenie liczby podejrzanych.

Przystapienie RP do uktadéw z Schengen wprowadzito zmiany w zasadach
wjazdu na terytorium RP (terytorium UE) dla obywateli panstw trzecich, co niewat-
pliwie miato wptyw na zmniejszenie ruchu osobowego i1 srodkdw transportu na gra-
nicy z Rosja, Ukraing i Biatorusia.

Obywatele panstw trzecich, aby wjecha¢ na terytorium panstw Schengen, mu-
sza spelnia¢ okreslone warunki, tj.: posiada¢ wazny dokument podrozy oraz wize,
jesli taka jest wymagana od obywateli danego panstwa, okresli¢ cel podrézy oraz
posiada¢ odpowiednie $rodki na okres pobytu i na powrdt. Osoba, ktéra zamierza
wjechac na obszar Schengen, nie moze figurowac réwniez w systemie SIS jako o0so-
ba niepozadana lub stanowiaca zagrozenie dla porzadku publicznego.

Wprowadzenie nowych wymogdéw wizowych wptynglo rowniez na spadek licz-
by podejrzanych na odcinku granicy z Rosja. Zmniejszenie ruchu granicznego ze
wschodnimi sasiadami Polski wptynglo rowniez na spadek liczby podejrzanych cu-
dzoziemcow, co jest naturalnag konsekwencja sytuacji, w ktorej mniejszy naptyw cu-
dzoziemcow do kraju powoduje zmniejszenie rozmiardOw ich przestgpczosci. Ten-
dencja spadkowa utrzymuje si¢ systematycznie do roku 2011.

Odcinek granicy polsko—rosyjskiej stanowi jeden z najkrotszych odcinkow gra-
nicy ladowej z panstwem sasiadujacym; krotszy jest jedynie odcinek granicy z Li-
twa (104,28 km). W zwiazku z tym analizie zostanie poddany procentowy udziat
liczby podejrzanych na granicy polsko—rosyjskiej w ogolnej liczbie podejrzanych na
wszystkich odcinkach granicy Polski. Nalezy stwierdzi¢, iz udzial ten jest niewielki,
wahajacy si¢ od 3,6% do 14,5% w latach 2001-2010. Do roku 2007 dynamika licz-
by podejrzanych na odcinku granicy z Rosja wykazuje identyczna tendencj¢ jak na
catej granicy Polski. Istotne jest, iz od roku 2008 do 2010, gdy w Polsce rosnie licz-
ba podejrzanych o popehienie przestepstw granicznych, na granicy z Rosja liczba
ta systematycznie maleje. W roku 2010 liczba podejrzanych na granicy z Rosja sta-
nowi jedynie 3,6% ogo6tu podejrzanych na granicy.

W tym miejscu pojawia si¢ pytanie o strukture obywatelstwa podejrzanych. Na
podstawie dostgpnych statystyk Strazy Granicznej mozna jedynie stwierdzi¢ czy
byli to obywatele Polski, czy tez cudzoziemcy.
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Wykres 1. Polacy i cudzoziemcy podejrzani przez Straz Graniczng
0 przestepstwa popetnione w zwigzku z przekraczaniem granicy polsko—rosyjskiej
w latach 2001-2010
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Zrédlo: Komenda Gléwna Strazy Granicznej.

Analiza danych przedstawionych na wykresie 1. wskazuje jednoznacznie, iz
wigkszo$¢ podejrzanych o popehienie przestepstwa w zwiazku z przekraczaniem
granicy z Rosja stanowia Polacy. Poczawszy od roku 2004, dysproporcja liczby po-
dejrzanych Polakow i1 cudzoziemcow jest wigksza. Do tego czasu podejrzani cudzo-
ziemcy stanowili 1/3 wszystkich podejrzanych na tym odcinku granicy.

Taka sytuacje mozna wytlumaczy¢ faktem, iz zmniejszenie ruchu osobowego
spowodowane wprowadzeniem wiz uprawniajacych do wjazdu na terytorium Polski
(Unii Europejskiej) dla obywateli panstw trzecich przyczynito si¢ rowniez do spad-
ku liczby przestepstw popetnianych przez cudzoziemcdéw przekraczajacych grani-
ce polsko—rosyjska. Niepokojacy jest jednak utrzymujacy si¢ od roku 2004 do 2007
wzrost liczby podejrzanych obywateli Polski.

Przedstawiona analiza dynamiki liczby podejrzanych o popetnienie przestepstw
w zwiazku z przekroczeniem granicy oraz ich struktura nie jest wystarczajaca. Nale-
zy przyjrze€ si¢ rowniez strukturze przestepstw popetnianych w zwiazku z przekra-
czaniem granicy polsko—rosyjskie;.
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Tabela 2. Liczba postepowan karnych wszczetych przez Straz Graniczng
na odcinku granicy z Rosjg — poréwnanie do sytuacji na granicy wschodniej
do pozostatych odcinkéw granicy w latach 2001-2010

Kwalifikacja prawna Caigé;l:(?ica grar?c?;izn%kosjq wsz/?:zue(i;:f: EZS:;?:;\(I:V; rI]DL—
RU w catej granicy Polski
Art. 264 § 1 kk. 12978 272 2,10
Art. 264 § 2 kk. 8598 93 1,08
Art. 264 § 3 kk. 1254 18 1,44
Art. 18 § 3 kk. w zw. z art. 264 1867 12 0,64
Art. 270 Kkk. 11203 168 1,50
Art. 271-273 kk. 1240 9 0,73
Art. 275 Kk. 349 1 0,29
Art. 228—228 kk. 792 172 21,72
Art. 258 kk. 190 9 4,74
Art. 277 kk. oraz art. 137 kk. 163 1 0,61
Art. 85-96 kks. 12123 297 2,45
Art. 63—67 kks. 19478 3259 16,73
Art. 54-96 kks. 389 1 0,26
Ustawa o przeciwdziataniu narkomanii 941 12 1,28
Ustawa o broni i amuniciji 115 8 6,96
Ustawa o ochronie dobr kultury 552 6 1,09
Inne przestepstwa 9484 739 7,79
RAZEM 81973 5077 6,19

Zrédto: Komenda Gléwna Strazy Granicznej i obliczenia wlasne

Struktury przestgpstw popetlianych w zwiazku z przekraczaniem granicy pol-
sko—rosyjskiej ujeta w tabeli 2. prezentowana jest w odniesieniu do liczby postepo-

wan karnych wszczetych przez Straz Graniczna dla kazdej ze wskazanych kwalifi-
kacji prawnych.

Wigkszos$¢ przestepstw (38%) stanowia tzw. przestgpstwa przemytnicze, pole-
gajace na sprowadzeniu na terytorium kraju wbrew przepisom ustawy wyrobow ak-
cyzowych bez ich uprzedniego oznaczenia znakami akcyzy.'® Przestgpstwo zagrozo-

18 Por. G Kedzierska, Przestepczos$¢ na granicy polsko-rosyjskiej przed i po wejsciu Polski do Strefy Schengen,
(w:) M. Zdanowicz (red.), Polska, w Schengen, Biatystok 2009, s. 263.
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ne jest kara grzywny do 720 stawek dziennych albo kara pozbawienia wolno$ci do
lat 2, albo obu tym karom tacznie (art. 63 § 2 kks.").

W $wietle ustawy o podatku akcyzowym z 2008 r.2° wyroby akcyzowe stano-
wia: wyroby energetyczne, energia elektryczna, napoje alkoholowe oraz wyroby
tytoniowe. Przestgpstwo polega na przemieszczaniu wyrobow alkoholowych 1 ty-
toniowych z terytorium panstwa cztonkowskiego na terytorium Polski, nieposiada-
jacych znakow akcyzy (okreslonych przez Ministra Finansow, stuzacych do ozna-
czania wyrobow podlegajacych obowiazkowi oznaczania). Moga one mie¢ postac
banderol, znakoéw cechowych lub odcisku pieczeci®.

Druga co do wielko$ci grupg stanowia czyny polegajace na nielegalnym prze-
kroczeniu granicy, stanowia one jednak jedynie okoto 4% wszystkich wszczetych
postepowan. Zblizone liczby wszczgtych postgpowan dotycza przestgpstw przeciw-
ko wiarygodnosci dokumentow oraz przestgpstw korupcyjnych.

Niepokojace jest jednak, ze 1lo$¢ postgpowan karnych wszczetych o przestegp-
stwa korupcyjne na granicy z Rosja w latach 2001-2010 stanowi az 21% wszyst-
kich postgpowan wszczetych o te czyny na granicy Polski. Jest to tym bardziej nie-
pokojace, zwazywszy na fakt, iz odcinek granicy z Rosja jest jednym z najkrétszych
odcinkow, a zagrozenie korupcja nieproporcjonalnie duze.

Dane prezentowane przez Straz Graniczna ujmuja w jednej kategorii art. 228
1229 kk. Nie pozwala to na stwierdzenie, ktora strona jest inicjatorem zachowania
korupcyjnego. Czy jest to osoba przekraczajaca granice, czy osoba pelniaca funk-
cje publiczna. Z badan prowadzonych przez autorke wynika, iz wigkszo$¢ czynow
korupcyjnych polega na przekupstwie lub usitowaniu przekupstwa funkcjonariuszy
Strazy Granicznej lub Izby Celnej. Sprawcy, udzielajac korzysci majatkowej usitu-
ja naktoni¢ funkcjonariuszy np. do zaniechania kontroli celnej czy zezwolenia na
wjazd na terytorium Polski bez wymaganych dokumentow.

W zestawieniach statystycznych Strazy Granicznej czyn zabroniony, polegaja-
cy na nielegalnym przekroczeniu granicy, uymowany jest tacznie bez rozrdznienia
formy stadialnej, tj. usitowania 1 dokonania, jak roéwniez bez rozroznienia od roku
2005, czy jest przestepstwo, czy wykroczenie.”> Mimo to prezentowane dane staty-

19 Ustawa Kodeks karny skarbowy z dnia 11 listopada 1999 r., tekst jedn. Dz.U. z 2007 r., Nr 111, poz. 765 z p6zn.
zm.

20 Ustawa z dnia 6 grudnia 2008 r. o podatku akcyzowym, Dz.U. z 2009 r. Nr 3, poz. 11.

21 T. Grzegorczyk, Kodeks karny skarbowy. Komentarz, Warszawa 2009, s. 236.

22 W 2005 roku nastagpita dekryminalizacja zachowania polegajacego na przekroczeniu granicy wbrew przepisom.
§ 1 art. 264 kk. o tresci: ,Kto wbrew przepisom przekracza granice Rzeczypospolitej Polskiej, podlega grzywnie,
karze ograniczenia wolnosci albo pozbawienia wolnosci do lat 2” zostat uchylony przez ustawe z dn. 22 kwiet-
nia 2005 r. o zmianie ustawy o Strazy Granicznej oraz niektérych innych ustaw (Dz.U. Nr 90, poz. 757 z p6zn.
zm.), ktéra weszta w zycie 24 sierpnia 2005 r. Natomiast do Kodeksu wykroczen wprowadzono art. 49a o tresci:
§ 1. Kto wbrew przepisom przekracza granice Rzeczypospolitej Polskiej, podlega karze grzywny. § 2.Usitowanie
i pomocnictwo sg karalne.
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styczne pozwalaja na dokonanie proby okreslenia skali zagrozenia nielegalng mi-
gracja na tym odcinku granicy.

Analiza obywatelstwa sprawcow usitlowania lub nielegalnego przekroczenia
granicy pozwala na stwierdzenie, iz w latach 2001-2010 obywatele Polski 1 Rosji
stanowili tacznie ponad 75% zatrzymanych przez Straz Graniczna. Mozna zatem
stwierdzi¢, iz czynu tego dopuszczaja si¢ praktycznie wytacznie obywatele panstw
lezacych po obu stronach granicy. Przy tym wigkszo$¢ stanowia obywatele Ros;ji,
tacznie w analizowanym okresie byto to 270 sprawcow, tj. 41%. Polacy stanowili
33%. Jest to naturalne zjawisko, gdyz ludnos¢ sasiadujacych ze soba panstw stanowi
wigkszos¢ osob przekraczajacych wspolna granice, nie zawsze legalnie.

Analizujac zatem dynamikeg liczby zatrzymanych Polakow w latach 2001-2010,
nie jest mozliwe stwierdzenie jakiejkolwiek tendencji rosnacej lub malejacej; liczba
ta oscyluje miedzy kilkunastu a ponad trzydziestu zatrzymanych.

Podobnie do roku 2007 liczba zatrzymanych obywateli Rosji nie przekracza-
ta rocznie kilku lub kilkunastu osob. Dopiero w roku 2008 nastapit duzy wzrost,
a jeszcze wigkszy w 2009 roku. Nie byta to jednak tendencja stata, gdyz w roku
2010 liczba zatrzymanych spadia do poziomu z lat 2001-2007. Nalezy przy tym
pamigtac, iz dn. 21 grudnia 2007 r. Polska przystapita do strefy Schengen, a zatem
obywateli panstw trzecich zaczgly obowiazywac¢ nowe zasady wjazdu na terytorium
RP. W zwiazku z tym mogly pojawic si¢ osoby, ktére usitowaty przekroczy¢ grani-
ceg, nie posiadajac wymaganej lub nieodpowiednia wizg.

Kolejna pod wzgledem wielko$ci grupe stanowili obywatele Armentii, ale byto
to zaledwie 7%. Lacznie obywatele panstw powstatych po rozpadzie ZSRR stano-
wili ponad 56% zatrzymanych.

Poddajac analizie dynamike ogdlnej liczby zatrzymanych na granicy polsko—
rosyjskiej nalezy stwierdzi¢ systematyczny wzrost do roku 2003, po czym liczba za-
trzymanych systematycznie malata. Kolejna tendencje wzrostowa mozna stwierdzi¢
w katach 2008-2009, jednak nie jest ona stata, gdyz w 2010 r. odnotowano spadek.

23 Szerzej nt. obowigzkéw wizowych obywateli panstw trzecich: M. Zdanowicz, A. Doliwa—Klepacka, Zmiany za-
sad w ruchu osobowym,(w:) M. Zdanowicz (red.), Polska w Schengen, Biatystok, 2009, s. 11-20; M. Zdano-
wicz, A. Doliwa—Klepacka, Mozliwos¢ liberalizacji rezimu wizowego w ramach wspétpracy panstw w Partnerstwie
Wschodnim, (w:) M. Zdanowicz, T. Dubowski, A. Piekutowska (red.), Partnerstwo Wschodnie. Wymiary realnej
integracji, Warszawa 2011, s. 151-164.
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Tabela 3. Zatrzymani przez Straz Graniczng za nielegalne przekroczenie granicy
lub usitowanie na granicy polsko—rosyjskiej w latach 2001-2010

Obywatelstwo | 2001 | 2002 | 2003 | 2004 | 2005 | 2006 | 2007 | 2008 | 2009 | 2010 |RAZEM
Armenia 3 7 7 17 7 0 2 6 49
Australia 1 1
Biatorus 1 1 1 1 4

Chiny 5 1 6
Dominikana 2 2
Dzibuti 2 2
Francja 3 1 1 5
Gruzja 1 1
Hiszpania 1 1
Indie 2 2
Irak 2 2
Kamerun 1 1
Kazachstan 1 1 4 6
Kongo 1 1
Litwa 2 7 3 12
totwa 1 1
Motdawia 1 11 12
Niderlandy 1 1
Niemcy 1 2 5 1 1 3 13
Nigeria 1 1
Pakistan 2 1 3
Peru 3 3
Polska 18 18 43 34 23 18 13 14 24 12 217
Rosja 6 19 7 8 14 10 19 45 130 12 270
Rosja (Czeczenia) 4 4
Somalia 1 1
Syria 3 3
Szwajcaria 1 1
Szwecja 2 2
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Zrédio: Komenda Gléwna Strazy Granicznej i obliczenia wlasne.

Dokonujac analizy struktury i dynamiki liczby osob zatrzymanych przez Straz
Graniczna za usitowanie lub przekroczenie granicy wbrew przepisom na odcinku
granicy z Rosja, nalezy jednoznacznie stwierdzi¢, ze jest to zjawisko marginalne
w odniesieniu do calej granicy Polski. Liczba zatrzymanych na tym odcinku waha
si¢ pomigdzy 1 a 2% wszystkich zatrzymanych na polskiej granicy. Mozna zatem
stwierdzi¢, 1z nielegalne migracja przez ten odcinek granicy nie stanowi zagrozenia
dla zadnego z panstw sasiadujacych.

Tabela 4. Liczba zatrzymanych przez Straz Graniczng za nielegalne przekroczenie

granicy lub usitowanie na granicy polsko—rosyjskiej w latach 2001—-2010

— pordéwnanie do sytuacji na pozostatych odcinkach granicy w latach 2001-2010

2001 | 2002 | 2003 | 2004 | 2005 | 2006 | 2007 | 2008 | 2009 | 2010
Cata granica Polski | 6184 | 5362 | 5662 | 5762 | 4527 | 4000 | 3222 | 5797 | 3581 | 2349
Odcinek granicy | 44 | 49 | g0 | 62 | 39 | 39 | 44 | 72 | 188 | 53

z Rosjg

% udziat liczby za-
trzymanych na grani-| o oy | 594 | 141 | 108 | 086 | 098 | 1,37 | 124 | 525 | 2.26
cy polsko—rosyjskiej
w catej granicy RP

Zrédto: Komenda Gléwna Strazy Granicznej i obliczenia wlasne.
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3. Uwagi koncowe

Analiza zjawiska przestgpczosci na odcinku granicy z Rosja prowadzi do wnio-
skow, 1z jego skala nie jest dominujaca w poroOwnaniu z pozostatymi odcinka-
mi granic. Dominujacym zjawiskiem jest przemyt, ktory warunkuja ré6zne warun-
ki ekonomiczne w obu panstwach, a przede wszystkim réznice w cenach towaréw
handlowych.

Pomimo niewielkiej skali przestepczosci na odcinku granicy polsko—rosyjskiej
niepokojacy jest rozmiar przestepstw korupcyjnych, w szczegolnosci przekupstwa,
ktore najczesciej towarzyszy przemytowi towaréw. Prognoza w tym zakresie nie jest
jednak pozytywna. Tak dtugo, jak beda istniaty znaczne réznice w cenach towarow
handlowych, a w przypadku Polski i Rosji gtownie w cenach papierosow, ich prze-
myt bedzie optacalny, nawet jesli w koszt przemytu sprawca bedzie musiat wliczy¢
warto$¢ korzysci majatkowej udzielanej osobie petniacej funkcje publiczna.
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Fenomen przestepczosci granicznej na odcinku granicy z Obwodem Kaliningradzkim...

®EHOMEH NOrPAHUYHOW NMPECTYMHOCTU HA YYACTKE NrPAHULbI
C KAIUHUHIPALCKOW OBJTIACTbIO POCCUACKON ®EOEPALIUN

B craree aHaNMM3MpPYyHOTCS NPECTYIUIEHHS, COBEPIIAEMBIE B CBS3U C
[IEPECEUECHUEM TOJIbCKO-POCCUICKOW TpaHUIl Ha MOTPAHUYHOM YYACTKE C
Kanununrpazackoii 061acTeio. Bo BCTyIIEHUH pacCMaTpUBatOTCs TPABOBBIE ACTIEKThI
(P)yHKLIMOHUPOBAaHUS T'PAHULBI, a TAKKE IpaBWJIa €€ IMEepPEeceueHus IpakAaHaAMU
TpeTbUX rocynapcTB. OCHOBHAs 4acTh padOThI CONEPKUT aHAIU3 CTATUCTUYECKUX
naHHeIX llorpaHnyHONM OXpaHbl, KacCarOIIMUXCS NOTPAHMYHOW NPECTYNHOCTH B
2001-2010 romel. Mccnepgyercss TUHAMHUKA KOJWMYECTBA JIML, 3aJCPKAHHBIX Ha
ATOM y4acTKe IPAHMIIbI, B TOM YMCJE C TOUKHU 3pEHUs UX rpaxaanctsa. UHTtepecHa
TaK)K€ CTPYKTypa IHPECcTymHOCTH, B KOTOpOH mpeoOianaer KoHTpabaHma, a
HeJerajbHOe IMepecedeHre TI'paHUlbl COCTaBISET JUIIb HeMHOruMm oOoiee 4%
BCEX BO30YXIEHHBIX B 3TOT MEPHUOJA YrOJOBHBIX Jel. AHAIU3UPYIOTCS TaKxkKe
CTPYKTypa M JMHAaMHKa Kpyra M KOJWYECTBA JIMLL, 3aJepKaHHbIX [lorpaHoxpaHoit
3a MONBITKUA WU JIEUCTBUTEIBHOE MEPECEUCHUE IPAHUIIBI BOIIPEKH JEHCTBYIOLIUM
Ha pacCMaTpUBAaEMOM Y4acTke IpaBuiaMm. Uucio 3aaep:KaHHbIX 34€Ch JIMI — B
npenenax 1-2 % Bcex 3amep:KaHHBIX Ha MOJbCKOM rpanune. Cpean 3anep KaHHbIX
3HAYUTENbHYIO YaCTh COCTABIAIOT rpaxaaHe kak [lonpim, Tak u Poccun. Heemorps
Ha HeOoJblIMe MacTa0bl MPECTYTHOCTH HA JAHHOM YYacTKE, BbI3bIBAET TPEBOTY
YACIBHBII BEC KOPPYNLMOHHON NPECTyNHOCTH, B YaCTHOCTU B35 TOYHUYECTBA,
Yalle BCEro COMyTCTBYIOLIEH KOHTpabaHIHOMY epeMelleHHio ToBapoB. [IporHos B
TaHHOU c(epe He SABISIETCs NON0KUTENBHBIM. /10 TeX nmop, noka OyayT CyliecTBOBATh
3HAYUTEIbHBIE LIEHOBBIE PA3HMIIBI B OTHOIIEHMHM TOBapoB, a B ciyyae [lonbpmm
u Poccum — pa3Huua B LieHaX Ha CUrapeThbl, UX KOHTpabaHaa OyaeT IpoIoJIKaTbh
OCTaBaTbCs OKYNAaeMOM, J1ake €Clii B CTOMMOCTh KOHTpaOaHIHOro ToBapa OyayT
BKJIFOUEHbl MMYLIECTBEHHBIE BBITOJbl, MPEAOCTABISAEMbIE JIHILY, BBIIOJHSIOLIEMY
nmyOnuyHble PyHKIUU.
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THE PHENOMENON OF BORDER CRIME IN THE SECTION
OF THE KALININGRAD OBLAST/DISTRICT

OF THE RUSSIAN FEDERATION BORDER

The article explores the phenomenon of crime committed in connection with the
crossing of the Polish-Russian border, in the section bordering on the Kaliningrad
Oblast/District of the Russian Federation. To begin with, the legal aspects of the
functioning of the border and rules concerning crossing it by the nationals of third-
countries are presented. The most important part of the study includes an analysis
of statistical data on border crime in the period 2001-1010, provided by the Border
Guard. Data on the dynamics of the number of persons detained in this section
of the border — also from the point of view of the nationality of the perpetrators -
were also analysed. Of particular interest is the type of crime which occurred most
commonly, namely smuggling, while illegal crossing of the border occurred in just
over 4 per cent of all proceedings initiated in this period.. An analysis of the structure
and dynamics of the number of persons detained by the Border Guard for attempts
6 to cross or for crossing the border against the law in the section of the Russian
border was also carried out. It was confirmed that this is a marginal phenomenon in
relation to the entire border of Poland. The number of detainees in this section varies
between 1 and 2 per cent of all the detainees on the Polish border. Among those
detained, the majority are citizens of Poland and Russia. Despite the small scale
of crime along this section of the Polish-Russian border, the extent of offences of
bribery and corruption, in particular, which frequently accompanies the smuggling
of goods, is alarming. Forecasts in this respect, however, are not positive. As long as
there remain significant differences in the prices of goods, in the case of Poland and
Russia, mainly in the prices of cigarettes, smuggling will remain profitable, even
if the cost of smuggling includes the value of the material benefit provided by the
perpetrator to a person exercising functions in the public domain.

Key words:

Border crime, smuggling, bribery, corruption, Kaliningrad Oblast/District
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Tomasz R. Aleksandrowicz

BEZPIECZENSTWO W UNII EUROPEJSKIEJ
Difin, Warszawa 2011, 219 s.

Jedna z najnowszych pozycji w zakresie funkcjonowania Unii Europejskiej jest
ksiazka autorstwa Tomasza R. Aleksandrowicza zatytulowana ,,Bezpieczenstwo
w Unii Europejskiej”. Biorac pod uwage rozwdj UE w ostatnich dekadach oraz jej
wyraznie formutowane aspiracje w dziedzinie polityki zagranicznej i bezpieczen-
stwa, wszelkie analizy dotyczace wskazanych zagadnien wydaja si¢ pozadane.

Autor dostrzega wage problemu bezpieczenstwa jako takiego 1 stusznie pod-
kresla interdyscyplinarny charakter tej materii. Dostrzega rowniez rolg polityki bez-
pieczenstwa w dzialalnosci Unii Europejskiej, uwzgledniajac jej prawno instytu-
cjonalne uwarunkowania (Wstep, s. 7). W konsekwencji celem swego opracowania
uczynil analiz¢ problemu bezpieczenstwa w Unii Europejskie;j.

Ksiazka podzielona zostata na sze$¢ rozdziatow. Pierwszy (,,Przemiany w sto-
sunkach migdzynarodowych na przetomie XX i1 XXI wieku”) poswigcony zostal
wyjasnieniu kwestii stanowiacych tlo funkcjonowania samej Unii, jak i rozwoju
jej aktywno$ci w wymiarze stosunkow zewnetrznych oraz bezpieczenstwa. W tym
miejscu autor w sposob przystepny 1 odwotujac si¢ do kluczowych pogladéw dok-
tryny, dokonat analizy zakonczenia zimnej wojny 1 jego konsekwencji, ukazatl prob-
lem globalizacji, przedstawitl ewolucj¢ pojecia suwerennosci panstwa oraz opisat
istote spoteczenstwa informacyjnego w powigzaniu z istota spoleczenstwa sieci.
Omowienie wszystkich tych elementdéw wydaje si¢ konieczne z perspektywy roz-
woju UE jako aktora stosunkéw migdzynarodowych 1 poszczegolnych aspektow jej
bezpieczenstwa.

W rozdziale kolejnym, stanowiacym logiczne rozwinigcie rozdzialu poprzed-
niego, dokonano identyfikacji podstawowych zagrozen dla wspodiczesnej Europy
1ich zrodel. W tej czgsci autor w sposob syntetyczny zaprezentowal aktualne (nowe)
zrodta zagrozen bezpieczenstwa migdzynarodowego, wskazujac m.in. na tzw. pan-
stwa ,,zbojeckie” 1 upadle, a takze na dziatalno$¢ ,.transnarodowych grup nielegal-
nych”, podkreslajac ich znaczenie jako ,,aktoréw politycznych na scenie migdzyna-
rodowej” (s. 27). Zaprezentowano roOwniez cieckawa analiz¢ wspotczesnej kategorii
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zagrozen — tzw. konfliktow asymetrycznych. Rozdziat konczy krotka analiza Euro-
pejskiej Strategii Bezpieczenstwa z 2003 roku, dokonana — co wazne — w §wietle
ustalen poprzednich punktow.

W dwoch kolejnych rozdziatach autor ukazuje istot¢ samej Unii Europejskiej
na tle europejskich procesdéw integracyjnych. W rozdziale trzecim przedstawia ko-
lejne etapy integracji europejskiej jako ,,projektu politycznego realizowanego $rod-
kami ekonomicznymi”. W rozdziale tym, poza poszczegdlnymi etapami, autor zwra-
ca uwagge na relacje migdzy procesami poglebiania i poszerzania integracji, a takze,
Jjuz w tym miejscu, uwzglednia problem ponadnarodowego charakteru UE jako or-
ganizacji migdzynarodowe;.

W rozdziale czwartym z kolei autor dokonuje przegladu instytucji 1 organow
unijnych oraz analizy zrodet prawa Unii Europejskiej. W sposob zwigzty zaprezen-
towano tu ciata posiadajace status instytucji UE oraz jej gtowne organy i agencje.
W czgsci rozdzialu poswigconej zrédtom prawa Unii Europejskiej wskazano na tra-
dycyjny dla nauki prawa unijnego podziat na prawo pierwotne i wtérne wraz z omo-
wieniem podstawowych zrodet nalezacych do obu kategorii (traktaty, zasady, akty
prawa wtdrnego — rozporzadzenia, dyrektywy, decyzje oraz zalecenia 1 opinie).
Stusznie uwypuklono i szerzej opisano problem stosunku miedzy prawem Unii Eu-
ropejskiej a prawem wewnetrznym panstw cztonkowskich.

Rozdziatl piaty stanowi szersza analize specyficznej wciaz formy wspdlpracy
w ramach Unii Europejskiej, jaka jest wspdlna polityka zagraniczna i bezpieczen-
stwva (WPZiB). Analizg t¢ autor przeprowadza, odwotujac si¢ do klarownego sche-
matu obejmujacego geneze¢ 1 rozwo6] WPZIB, jej szczegdlny charakter po wejsciu
w zycie Traktatu z Lizbony, jej zasady i cele, organy, instytucje oraz instrumenty
WPZiB oraz jej komponent obronny w postaci wspdlnej polityki bezpieczenstwa
i obrony (WPBiO).

W rozdziale szostym — ostatnim — przedstawiono unijng przestrzen wolnosci,
bezpieczenstwa i sprawiedliwosci (PWBiS) jako obszar $cisle zwiazany z bezpie-
czenstwem UE. W tym rozdziale uwzgledniono m.in. problem genezy irozwoju
przestrzeni wolnosci, bezpieczenstwa 1 sprawiedliwosci, co jest elementem waz-
nym, biorac pod uwage ewolucj¢ form wspodtpracy w tej materii. W dalszej kolej-
no$ci przedstawiono zasady wspOtpracy oraz metody regulacji w ramach PWBIS.
Rozdzial konczy analiza trzech aspektow PWBIS, ktérych znaczenie dla bezpie-
czenstwa Unii jest istotne.

Poza sze$cioma rozdziatami merytorycznymi opracowanie zawiera zestaw ma-
teriatow zrodlowych (Zalaczniki) oraz obszerna bibliografie.

Lektura opracowania T.R. Aleksandrowicza sktania do poczynienia nastgpuja-
cych uwag.
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Przede wszystkim nalezy podkresli¢ i z uznaniem przyja¢ przystgpnos¢ opra-
cowania i dbato$¢ autora o logike 1 przejrzysto$¢ oraz jasno$¢ jezyka prowadzonych
rozwazan. Kolejno$¢ podejmowanych w ksiazce zagadnien wydaje si¢ wiasciwa,
analizy w poszczeg6dlnych fragmentach opracowania pozostaja ze soba w jasnym
zwiazku, a kolejne kwestie wydaja si¢ wynika¢ z poprzedzajacych je watkow.

Powyzsze uwagi podkreslaja warto$¢ recenzowanej pozycji jako podrecznika —
sam autor we Wstepie taka rolg¢ swemu opracowaniu przyznaje. Osoby poszukuja-
ce pogltebionych informacji w zakresie problemow bezpieczenstwa w Unii Europe;j-
skiej moga odczuwaé pewien niedosyt. W takim wypadku do dyspozycji pozostaje
przygotowana przez autora i wzmiankowana wyzej obszerna bibliografia obejmuja-
ca pozycje literatury fachowej polskiej 1 zagraniczne;.

Ewentualne dalsze uwagi — nawet jesli krytyczne lub polemiczne — nie negu-
ja pozytywnej oceny omawianego tu opracowania. Wynikaja raczej z obiektywnych
okoliczno$ci, na ktore autor nie mogt mie¢ wptywu badz tez z odmiennego postrze-
gania okre$lonych problemow, badz tez sa komentarzem, rozwini¢ciem pewnych
watkéw w ksigzce sygnalizowanych. W kazdym wypadku $wiadcza o warto$ci re-
cenzowanego podrecznika jako podstawy merytorycznej dyskusji.

W rozdziale pierwszym autor odwotuje si¢ do stanowiska Zbigniewa Brzezin-
skiego (s. 10) odnos$nie do znaczenia i roli Stanow Zjednoczonych po zakonczeniu
zimnej wojny. W tzw. §wiecie multipolarnym USA mialy zyska¢ pozycje mocarstwa
dominujacego. Jednym z argumentéw potwierdzajacych te tezg jest sita amerykan-
skiej gospodarki — gospodarki najwigkszej na §wiecie, zdolnej wptywac tak na go-
spodarki narodowe, jak ina gospodarke swiatowa. W obliczu ostatnich wydarzen
(kryzys $wiatowy i obnizenie ratingu amerykanskiej gospodarki) zaistniatych juz po
publikacji ksiazki, zdolno§¢ wplywu gospodarki USA na rynki §wiatowe stata si¢
szczegllnie widoczna, przy czym ocena tego wptywu bedzie z pewnoscia inna niz
ponad dekade temu (powolywana publikacja Z. Brzezinskiego pochodzi z konca lat
dziewigédziesiatych).

W rozdziale drugim w punkcie 2.1. autor, dokonujac identyfikacji zrédet zagro-
zen dla wspotczesnej Europy, wymienia wsrdd nich panstwa zbojeckie (rouges sta-
tes) jako panstwa, ktore w sposob §wiadomy naruszaja prawo migdzynarodowe, ta-
mig prawa czlowieka czy tez wspieraja terroryzm migdzynarodowy. Bez watpienia
w $wietle wydarzen ostatnich miesigcy w Afryce Pétnocnej i na Bliskim Wschodzie
potencjat zagrozen ptynacych ze wskazanego zrodta potwierdzil swa aktualnos$¢.
Warto w tym miejscu podkresli¢, iz rezim w Libii w zasadzie juz upadt. Trudno jed-
nak przewidzie¢ kierunek rozwoju Libii pod rzadami rebeliantow. Wyjatkowo na-
pigta jest takze sytuacja w Syrii. Z pewna czg¢stotliwoscia 1 konsekwentnie przypo-
mina o sobie tez Iran. Aktualna sytuacja miedzynarodowa wydaje si¢ potwierdzac
trafno$¢ uwag autora.
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Poniewaz autor caty rozdzial poprzedzit analiza wspdlnej polityki zagraniczne;j
1 bezpieczenstwa UE, zasadnym wydawatoby si¢ nieco bardziej obszerne przedsta-
wienie istoty Unii jako konstrukcji trojfilarowej. Postrzeganie WPZiB we wlasciwym
kontekscie wydaje si¢ bowiem mozliwe na tle ewolucji samej Unii. Oczywiscie, do
wskazanego watku autor si¢ odnosi (por. s. 71). By¢ moze jednak bardziej trafnym
byloby nieco silniejsze uwypuklenie tego problemu i ukazanie owej ewolucji (od
trzech filarow do jednolitej organizacji migdzynarodowej) przy okazji opisu genezy
UE i jej cech charakterystycznych. Datoby to szansg stworzenia petniejszego obrazu
WPZiB — dziedziny wspdlpracy obecnej w ramach WE/UE od dwdch dziesigciole-
ci, dziedziny posiadajacej wciaz szczegolny charakter, z punktu widzenia problema-
tyki bezpieczenstwa niezwykle waznej.

Niewiele miejsca autor poswigca analizie instrumentéw polityczno—praw-
nych WPZiB. W punkcie poswigconym zrédtom prawa unijnego watek ten pomi-
nigto, cho¢ na tle specyfiki rozporzadzen, dyrektyw i decyzji mozna byto poczy-
ni¢ wzmianke o szczegdlnym typie aktow (decyzji), jakimi sa decyzje w ramach
WPZiB. W rozdziale 5, w punkcie poswigconym instrumentom WPZiB, ich anali-
za rébwniez nie zajmuje wiele miejsca, ustepujac kwestiom proceduralnym (réwniez
waznym). Wydaje sig, iz akurat t¢ kwesti¢ mozna opisa¢ nieco szerzej. Zauwazmy
bowiem, iz $rodki podejmowane w ramach WPZiB rd6znia si¢ w swym charakte-
rze od aktow przyjmowanych w rezimie ponadnarodowym. Kwestie ich mocy wia-
zacej, zakresu obowiazywania oraz inne problemy szczegdétowe mozna byto opisaé
bardziej szczegotowo. Brak poglebionej analizy nie jest naturalnie btedem. Analiza
taka jednak rzucitaby wigcej $wiatta na istot¢ WPZiB oraz ewentualna oceng jej po-
tencjatu czy skutecznosci.

Uwaga podobna odnosi si¢ do otoczenia instytucjonalnego WPZiB. Autor
przedstawia gléwne instytucje 1 organy zaangazowane w proces ksztattowania i re-
alizacji wspdlnej polityki zagranicznej 1 bezpieczenstwa UE. Szerszy opis interak-
c¢ji migdzyinstytucjonalnych w tej materii pozwolitby réwniez na pelniejsza oceng
WPZiB i mozliwosci jej efektywnej realizacji. Watkiem ciekawym juz na ptasz-
czyznie traktatowej (i czg¢sto podkreslanym) jest stosunek Wysokiego Przedstawi-
ciela 1 Przewodniczacego Rady Europejskiej w omawianej dziedzinie.

Odwotujac si¢ do analizy systemu instytucjonalno—prawnego Unii Europejskie;,
autor dokonuje takze analizy zrodet prawa UE. W punkcie 4.2. w sposob przejrzysty
thumaczy istotg prawa pierwotnego i wtoérnego, odwotujac si¢ przy tym do najbar-
dziej powszechnych w doktrynie prawa UE klasyfikacji — prawo pierwotne to trak-
taty zalozycielskie 1 zasady prawa, zas prawo wtorne to akty instytucji Unii. Kolej-
ny punkt — 4.3. (s. 54) rozpoczyna jednak niezbyt jasna analiza problematyki zrodet
prawa obejmujaca zarowno sfere klasycznego prawa mi¢dzynarodowego publiczne-
go, jak 1 prawa UE. Warto tez zastanowi¢ si¢, czy zasadnym byta proba akurat ta-
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kiego umiejscowiania zrodet prawa Unii na tle prawa migdzynarodowego w opraco-
waniu bazujacym zasadniczo na dorobku unijnym. Wydaje sig, iz w konsekwencji
tego zabiegu przejrzystos¢ wywodu nieco ucierpiata, a do kwestii dla ksiazki zasad-
niczych niewiele wniesiono. Omawiany fragment to jednak chyba jedyny (lub jeden
z niewielu) fragmentéw mniej jasnych, co na tle calej ksiazki staje si¢ wyrazne. Na
marginesie — trudno tez zgodzi¢ si¢ z teza, jakoby kategoria traktatow zalozyciel-
skich obejmowata Traktat o Unii Europejskiej, Traktat o funkcjonowaniu Unii Eu-
ropejskiej oraz zasady prawa. Te ostatnie mozna kwalifikowa¢ jako zrodio pierwot-
ne, ale nie jako traktat. By¢ moze jest to jednak zwykta pomytka, zwtaszcza ze na
stronie poprzedniej kwestie te wyjasniono w sposéb prawidiowy.

Wreszcie, uwaga, ktora absolutnie nie podwaza wartos$ci ksiazki jako podrecz-
nika, a jedynie podkresla pewien niedosyt. Przedstawione przez autora dziedziny
wspotpracy w ramach Unii obejmujace kwestie bezpieczenstwa mozna byto szerzej
zilustrowa¢ przyktadami praktycznymi. Oczywiscie w przypadku samej WPZiB
o spektakularne sukcesy trudno. Bez odwotania si¢ do jej poprzedniej formuty trud-
no tez analizowa¢ poszczegdlne akty przyjmowane w jej ramach iich wptyw na
kwestie bezpieczenstwa w Unii Europejskiej. Jednak 1 w tej materii mozna pokusié¢
si¢ o nieco glebsza analizg¢ gtownych kierunkow WPZiB czy jej dotychczasowych
efektow w poszczegodlnych obszarach. W przypadku przestrzeni wolnos$ci, bezpie-
czenstwa 1 sprawiedliwos$ci analiza taka wydaje si¢ nie tylko mozliwa, ale 1 pozada-
na. Zespot regut wizowych sam w sobie stanowi obszerny materiat, ktéry w kontek-
scie problemu bezpieczenstwa UE warto blizej ukaza¢. Zwiazane z tym zagadnienia
ochrony granic zewngtrznych Unii Europejskiej cz tez aktualna forma zarzadzania
nimi przy zaangazowaniu czynnikoOw unijnych to rowniez elementy dobrze ilustru-
jace kwestig bezpieczenstwa w Unii Europejskiej. Dodajmy tez, iz sa to zagadnienia
niezwykle aktualne z naszej perspektywy jako panstwa odpowiedzialnego za pokaz-
ny odcinek granicy zewngtrznej Unii.

Powyzsze uwagi — powtoérzmy — nie poddaja w watpliwo$¢ wartosci recenzo-
wanej publikacji. Wrgcz przeciwnie — doceniaja jej znaczenie jako podstawy do me-
rytorycznej dyskusji 1 ewentualnych dalszych poszukiwan badawczych. Podkresli¢
tez nalezy, iz pewne sugestie przedstawione powyzej nie mogly zosta¢ uwzglednio-
ne — badz ze wzgledu na dynamicznie rozwijajaca si¢ sytuacje mi¢dzynarodowa,
badz ze wzgledu na przyjete zatozenia dotyczace charakteru ksiazki. Jako podrecz-
nik stanowi ona na pewno rzetelng podstawe dla wszystkich, ktoérzy beda zdoby-
wacé wiedze w zakresie problematyki bezpieczenstwa w Unii Europejskiej. Niewy-
kluczone réwniez, iz opracowanie to zachgci czytelnika do poglebiania wiedzy na
temat samej UE, jej instytucji, zrodel prawa czy poszczegolnych polityk 1 obszarow
dziatalnosci.

Tomasz Dubowski
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1. ORZECZNICTWO TRYBUNALU SPRAWIEDLIWOSCI
UNII EUROPEJSKIEJ

Sprawa C-265/03' Igor Simutenkov przeciwko Ministerio de Educacion
y Cultura, Real Federacion Espanola de Futbol (wniosek Audiencia Nacional
o wydanie orzeczenia w trybie prejudycjalnym)

Slowa kluczowe

Umowa o partnerstwie Wspolnoty—Rosja, Artykut 23 ust. 1; Warunki zatrudnie-
nia; Zasada niedyskryminacji; Pitka nozna; Ograniczenie liczby zawodnikdéw pro-
fesjonalnych bedacych obywatelami panstw trzecich, ktdérzy moga by¢ wystawieni
w sktadzie jednej druzyny w zawodach krajowych

Artykut 23 ust. 1 Umowy o partnerstwie 1 wspotpracy ustanawiajacej partner-
stwo migdzy Wspdlnotami Europejskimi 1ich panstwami cztonkowskimi a Fede-
racja Rosyjska, podpisanej na Korfu w dniu 24 czerwca 1994 r. i zatwierdzonej
w imieniu Wspolnot decyzja Rady 1 Komisji 97/800/EWWiS, WE, Euratom z dnia
30 pazdziernika 1997 r., nalezy interpretowaé w ten sposob, ze sprzeciwia si¢ on
stosowaniu wobec sportowca profesjonalnego posiadajacego obywatelstwo rosyj-
skie, legalnie zatrudnionego przez klub majacy siedzibe w panstwie cztonkowskim,
przepisu wydanego przez zwiazek sportowy tego panstwa, na podstawie ktdrego
kluby moga wystawia¢ w zawodach organizowanych na szczeblu krajowym jedynie
ograniczona liczb¢ zawodnikéw pochodzacych z krajéw trzecich, ktdre nie sa stro-
nami Porozumienia o Europejskim Obszarze Gospodarczym.

1 Zob. wyrok Trybunatu Sprawiedliwosci Unii Europejskiej z dnia 12.04.2005 r., EUR — Lex nr 62003CJ0265.
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2. ORZECZNICTWO EUROPEJSKIEGO TRYBUNALU
PRAW CZLOWIEKA

Sakhnovskiy przeciwko Rosji> — wyrok Wielkiej Izby z dnia 2 listopada
2010 r., skarga nr 21272/03

Stowa kluczowe: prawo do obrony, jako$¢ obrony z urze¢du, odpowiedzialnos¢
sadu za zapewnienie mozliwo$ci odpowiedniego przygotowania obrony

Stan faktyczny sprawy

Skarzacy zostal prawomocnie skazany w 2002 r. za podwojne zabdjstwo na 18
lat pozbawienia wolno$ci. W postgpowaniu odwotawczym przed Sadem Najwyz-
szym nie byt reprezentowany przez obronceg, a w rozprawie uczestniczyt za pomo-
cq potaczenia audiowizualnego. W kolejnych latach skarzacy kilkakrotnie probowat
doprowadzi¢ do wznowienia zakonczonego postgpowania karnego, powotujac si¢
na naruszenie jego prawa do obrony przez Sadem Najwyzszym. Jego wnioski zosta-
ty uznane za bezzasadne. Dopiero kiedy skarga skarzacego do Europejskiego Try-
bunatu Praw Cztowieka zostata przekazana rzadowi rosyjskiemu do ustosunkowa-
nia si¢, Sad Najwyzszy zdecydowal o ponownym przeprowadzeniu postgpowania
odwotawczego wobec skarzacego. Wnioskodawca wystapit o osobista obecnos¢ na
rozprawie, ale Sad Najwyzszy stwierdzil, ze nie jest to niezbedne, a potaczenie au-
diowizualne bedzie wystarczajace dla zapewnienia jego efektywnego udziatu w po-
stgpowaniu. Skarzacy przebywat wowczas w zaktadzie karnym oddalonym o 3 000
km od Moskwy. Na poczatku rozprawy Sad przedstawit skarzacemu jego obronce
wyznaczonego z urzedu 1 umozliwil im 15-minutowa rozmowe¢ pod nicobecnos¢ in-
nych osob, bezposrednio przed rozpoczeciem rozprawy. Skarzacy stwierdzit, ze nie
bedzie korzystat z pomocy obroncy, gdyz chciatby si¢ spotkac 1 porozmawia¢ z nim
osobiscie. W odpowiedzi na to Sad Najwyzszy odnotowat, ze: skarzacy nie wska-
zal, zeby zaistnialy rozbieznos$ci w linii obrony pomig¢dzy nim a obronca; nie doma-
gal si¢ tez wyznaczenia innego obroncy ani nie skorzystal z mozliwosci udzielenia
pelnomocnictwa obroncy z wyboru po uzyskaniu informacji o ponownym przepro-
wadzeniu procesu. Z tych powodow Sad Najwyzszy uznat, ze obrofica moze repre-
zentowac skarzacego 1 przystapil do rozpoznania odwotania. Tego samego dnia Sad
Najwyzszy oddalit apelacje skarzacego.

2 Zob. wyrok Europejskiego Trybunatu Praw Cziowieka z02.11.2010 r., — tre$¢ orzeczenia — strona
ECHR: http://cmiskp.echr.coe.int/tkp197/view.asp?item=1&portal=hbkm&action=html|&highlight=21272/
03&sessionid=81486771&skin=hudoc—en
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Zarzuty skarzgcego

Skarzacy w skardze podnidst zarzut naruszenia jego prawa do rzetelnego pro-
cesu przez niezapewnienie mu osobistego uczestnictwa w rozprawie odwolawczej
1 niezagwarantowanie mozliwosci skonsultowania si¢ z obronca wyznaczonym
zurz¢du. Skarzacy uwazal, ze w jego sprawie doszto do naruszenia art. 6 ust. 1
w zw. z art. 6 ust. 3 ,,c” Konwencji.

Rozstrzygnigcie ETPC

Trybunatl w pierwszej kolejnosci zbadat, czy skarzacy stracit status pokrzywdzo-
nego po wznowieniu postgpowania karnego po wznowieniu postgpowania karnego
przeciwko niemu na etapie apelacji. Trybunat przypomniat ogdlna zasadg, ugrunto-
wana w swoim orzecznictwie, ze wnioskodawca moze straci¢ status pokrzywdzo-
nego, jesli wladze uznaly naruszenie Konwencji 1 jezeli wyeliminowaty negatyw-
ne konsekwencje w stosunku do wnioskodawcy. Trybunat podkreslit, ze panstwa
cztonkowskie powinny mie¢ mozliwo$¢ naprawienia naruszen Konwencji, jednak-
ze nie moga tego czyni¢ jedynie w celu uniknigcia jurysdykeji Trybunatu. Trybunat
orzekal, ze wznowienia postgpowania sadowego nie mozna automatycznie uznac za
wystarczajace zadoscuczynienie. W celu ustalenia, czy skarzacy utracit status ofiary,
trzeba bra¢ pod uwagg calo$¢ postgpowania, w tym etapy po jego wznowieniu.

Trybunat zauwazyl, ze w skarzacy wyrazil swoje niezadowolenie z faktu, jak
jego pomoc prawna zostata zorganizowana przez Sad Najwyzszy na wznowionej
rozprawie apelacyjnej i nie chcial przyja¢ ustug nowo mianowanego prawnika. Try-
bunal nie zaakceptowat argumentow rzadu, ze skarzacy, przez rezygnacj¢ z korzy-
stania z pomocy obroncy, zrzekt si¢ praw gwarantowanych w art. 6 ust. 3 Konwen-
cji. Trybunat podkreslil, ze skarzacy nie byt poinformowany o wyznaczeniu mu
nowego obroncy az do dnia rozprawy odwotawczej. Trybunal przypomniat, ze ce-
lem Konwencji jest zagwarantowanie praw, ktore sa praktyczne i efektywne, a nie
jedynie iluzoryczne. Totez samo wyznaczenie obroncy z urzedu nie zapewnia efek-
tywnos$ci pomocy prawnej, jaka obronca z urzedu ma $wiadczy¢ oskarzonemu.

Trybunat przystapil do badania, czy sposob przeprowadzenia rozprawy,
a w szczegoOlnosci sposob zaaranzowania kontaktu oskarzonego z jego obronca, byt
zgodny z prawem do obrony. Trybunat stwierdzit, ze kontakty oskarzonego z jego
obronca powinny opiera¢ si¢ na relacji wzajemnego zaufania i zrozumienia. Skar-
zacy mogt porozmawia¢ ze swoim obronca za posrednictwem tacza audiowizualne-
go przez 15 minut bezposrednio przed rozprawa odwolawcza. Zdaniem Trybunahu,
majac na wzgledzie stopien skomplikowania sprawy, ten czas trzeba jednoznacz-
nie uzna¢ za niewystarczajacy dla przedyskutowania jej z obronca 1 nabrania przez
skarzacego przekonania, ze obronca nalezycie zna jego sytuacj¢ prawna. Trybunat
odnotowat tez, ze skarzacemu umozliwiono komunikowanie si¢ z obronca za pomo-
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ca polaczenia audiowizualnego sali rozpraw z aresztem §ledczym, ktoére bylo zain-
stalowane 1 kontrolowane przez panstwo. Pomimo nieobecno$ci innych oséb w obu
pomieszczeniach, skarzacy mogt jednak odczuwaé skregpowanie 1 obawiaé si¢ pod-
stuchiwania jego rozmowy z adwokatem. Trybunal odnotowal, ze rzad nie wy-
jasnit, dlaczego nie podjeto krokéw zapewniajacych skarzacemu efektywny kon-
takt z obronca wczesniej, przed rozprawa. Akceptujac niemoznos¢ doprowadzenia
oskarzonego do sali rozpraw ze wzgledu na odlegtos$¢ (ponad 3 000 km), Trybunat
stwierdzil jednak, ze mozna byto zapewni¢ skarzacemu mozliwo$¢ rozmowy tele-
fonicznej z obronca lub wyznaczy¢ mu obroncg w okregu, w ktorym znajdowat si¢
areszt §ledczy. Trybunal stwierdzit tez, ze Sad Najwyzszy mogt przerwac rozprawe
,dajac tym samym skarzacemu 1 jego obroncy wystarczajacy czas na przygotowanie
obrony. Zdaniem Trybunalu na rozprawie odwotawczej w dniu 29 listopada 2007 r.
nie zapewniono skarzacemu prawa do obrony w sposéb wymagany przez art. 6 ust.
1 w zw. z art. 6 ust. 3 ,,c” Konwencji. Poniewaz to postgpowanie odwotawcze miato
na celu zniwelowanie uchybien zaistniatych w pierwszym procesie, Trybunat uznat,
ze w calym postgpowaniu wobec skarzacego, zakonczonym rozprawa w dniu 29 li-
stopada 2007 r., doszto do naruszenia prawa do obrony. Wobec takiego rozstrzygnig-
cia Trybunal orzekt, ze nie jest konieczne odrgbne badanie zarzutu skarzacego, ze
jego uczestniczenie w rozprawie za posrednictwem tacza audiowizualnego naruszy-
o prawo do rzetelnego procesu.

Trybunat zasadzit na rzecz skarzacego 2 000 euro zado$¢uczynienia.

Smirnov przeciwko Rosji’— wyrok Pierwszej Sekcji ETPC z dnia 7 czerw-
ca 2007 r., skarga nr 71362/01

Stowa kluczowe: przeszukanie a prawo do prywatnos$ci, ochrona tajemnicy ad-
wokackiej w kontekscie przeszukania mieszkania adwokata, zatrzymanie dowo-
du dla potrzeb postgpowania karnego a prawo do poszanowania wtasnosci

Stan faktyczny sprawy

Skarzacy jest adwokatem. Sprawa dotyczyta zarzutow postawionych przez
skarzacego, ze jego mieszkanie zostalo przeszukane, a liczne dokumenty 1 jednost-
ka centralna jego komputera zostata zajeta w celu uzyskania dostgpu do poufnych
informacji dotyczacych jego klientow oraz uzyskania dowoddéw przeciwko nim.
Klienci skarzacego byli podejrzani o udzial w przestgpczos$ci zorganizowane;.

3 Zob. wyrok Europejskiego Trybunatu Praw Cztowieka z 07.06.2007 r. — tre$¢ orzeczenia — strona ECHR: http://
cmiskp.echr.coe.int/tkp197/view.asp?action=html&documentld=818567&portal=hbkm&source=externalbydocnu
mber&table=F69A27FD8FB86142BF01C1166DEA398649.

302



Orzecznictwo

Zarzuty skarzgcego

Skarzacy sformutowal trzy zarzuty wobec postepowania rosyjskich organow
procesowych: zarzut naruszenia prywatnosci wskutek przeszukania jego mieszkania
(art. 8 Konwencji), zarzut naruszenia prawa do poszanowania mienia (art. 1 Pierw-
szego Protokotu do Konwencji) oraz zarzut braku skutecznego $rodka skarzenia
si¢ na naruszenie prawa do poszanowania mienia (art. 13 Konwencji w zw. z art. 1
Pierwszego Protokotu do Konwencji).

Rozstrzygnigcie ETPC

Trybunat stwierdzil, Ze procedura przeszukania mieszkania skarzacego zosta-
ta zrealizowana na podstawie uzasadnionych celéw wspierania bezpieczenstwa pub-
licznego, zapobiegania przestgpczosci oraz ochrony praw 1 wolnosci 0sob trzecich.
Jednakze zuwagi na fakt, ze skarzacy sam nie byt podejrzany o zadne przestgp-
stwo, Trybunal uznal, Ze przeszukanie zostato przeprowadzone bez dostatecznych
1 istotnych podstaw do naruszenia prawa tajemnicy zawodowej, dajac tym samym
nadmiernie szeroki zakres swobdd policji do ustalenia, co moze by¢ zajete. W kon-
sekwencji Trybunat uznal, ze naruszenie prawa tajemnicy zawodowej nie byto ko-
nieczne w demokratycznym spoteczenstwie, w zwiazku z czym przyznat racje skar-
zacemu, stwierdzajac naruszenie art. § Konwencji.

Trybunat zaobserwowat, ze jednostka centralna komputera skarzacego jest
przetrzymywana przez wladze rosyjskie przez okres 6 lat. W zwiazku z tym zostalo
stwierdzone, Ze przetrzymywanie komputera spowodowalo nie tylko osobiste nie-
dogodnosci skarzacego, ale rowniez utrudnienia w wykonywaniu dziatalnosci za-
wodowej, a nawet miato negatywny wplyw na wymiar sprawiedliwo$ci. W konse-
kwencji Trybunat stwierdzil, ze Rosja nie znalazta wtasciwej rownowagi miedzy
wymogami interesu publicznego a prawem skarzacego do poszanowania mienia.
Trybunat uznal, ze doszto do naruszenia art. 1 Pierwszego Protokotu do Konwenc;ji.
Nastepnie Trybunat uznal, ze skarzacy nie miat dostepu do skutecznego srodka za-
skarzenia na naruszenie prawa do poszanowania mienia, w zwiazku z czym rOwniez
w tym przypadku przyznat racje skarzacemu, stwierdzajac naruszenie art. 13 Kon-
wencji w zw. z art. 1 Pierwszego Protokotu do Konwencji.

Opracowat Radostaw Kaminski

303






WYBOR LITERATURY

Anculewicz Z., Sobczak J., Europa a Rosja: opinie, konflikty, wspdtpraca: studia, Olsztyn
2003.

Balawajder G., Funkcja granicy w transgranicznym uktadzie regionalnym, (w:) Samorzad -
Rozwdj — Integracja, (red.) M. Baranski, Katowice 2003.

Bednaruk W., Kowalski G., Polska w strefie Schengen: konsekwencje dla stosunkéw spo-
tecznych i gospodarczych Polski i panstw osciennych: proba oceny, War-
szawa 2010.

Bertozzi S., Schengen: achievements and challenges in managing as area encompassing 3.6
million km2, CEPS Working Document No. 284, Centre for European Poli-
cy Studies, Brussels 2008.

Biatocerkiewicz J., Wschodnia granica RP zewnetrzng granicg Unii Europejskiej, Ketrzyn
2001.

Bielen S., Stosunki polsko-rosyjskie a aktywnos¢ Polski w Unii Europejskiej, (w:) M. Dobro-
czynski (red.), Wschod jako partner Unii Europejskiej, Warszawa 2005.

Bielen S., Stosunki Unia Europejska-Rosja, (w:) S. Parzymies (red.), Dyplomacja czy
sita? Unia Europejska w stosunkach miedzynarodowych, Warszawa 2009.

Bielen S., Chudoliej K., Stosunki Rosji z Unig Europejska, Warszawa 2009.
Bozyk P. (red.), Polska — Rosja: stosunki gospodarcze 2000-2020, Warszawa 2009.

Bozyk P. (red.), Stosunki gospodarcze Polska—- Rosja w warunkach integracji z Unig Europej-
sk, Warszawa 2004.

Casanova De Seingalt J., Russia and Poland: Easyread Super Large 20pt Edition, Booksur-
ge Llc, 2007.

Chetminiak M. Obwdd Kaliningradzki FR w Europie. Rosyjska enklawa w nowym miedzyna-
rodowym tadzie politycznym, Torun 2009.

Cichocki B., Wschodnia granica zewnetrzna rozszerzonej Unii Europejskiej, Warszawa
2004.

Diez T., Albert M., Stetter S., The European Union and Border Conflicts: The Transformative
Power of Integration and Association, Cambridge 2008.

Dudek A., Mazur R., Rosja miedzy imperium a mocarstwem nowoczesnym, Torun 2010.

Dudzinska K., Small Border Traffic with the Kaliningrad District, Polish Institute of Interna-
tional Affairs, Bulletin No. 122 (198)/2010.

Golunov S., Eu-Russian Border Security: Challenges, Perceptions and Responses, Routledge
Contemporary Russia and Eastern Europe Series, Taylor & Francis, 2012.

Grabbe H., The Sharp Edges of Europe: Extending Schengen Eastwards, International Affa-
irs 2000, vol. 76, issue 3.

Haukkala H., The Eu-Russia Strategic Partnership, London — New York 2011.

Iskra W., Rosja a integrujaca sie Europa, Warszawa 2009.

305



Wybor literatury

Konopelko A., Konsekwencje rozszerzenia strefy Schengen dla wschodnich sasiadéw Pol-
ski, ,Zeszyty Naukowe Politechniki Biatostockiej. Ekonomia i Zarzadzanie”
2008, nr 12.

Lorek A., Poland’s role in the development of an ‘Eastern Dimension’ of the European Union,
Norderstedt 2009.

Maksimczuk A., Sidorowicz L., Graniczna obstuga ruchu osobowego i towarowego w Unii Eu-
ropejskiej. Wybrane aspekty. Warszawa 2008.

Maksimczuk A., Sidorowicz L., Polska granica wschodnia w warunkach transformacji: wybra-
ne aspekty, Biatystok 2008.

Matuszewska J., Trzy $wiaty: modele polityki zagranicznej Unii Europejskiej, Stanéw Zjed-
noczonych i Rosji w perspektywie analizy komparatystyczno-dyskursyw-
nej, Warszawa 2010.

Matykowski R., Trwatos¢ i zmiennos$¢ granic w Europie, ,,Przeglad Zachodni” 2008, nr 3.

Migration, Mobility and Human Rights at the Eastern Border of the European Union - Spa-
ce of Freedom and Security, Ed. by G. Silasi and O.L. Simina, Editura Uni-
versitatii de Vest Timisoara, 2008.

Modrzejewski A.K., Przestanki odmowy wydania wizy polskiej z art. 42 ustawy o cudzoziem-
cach w $wietle wspdlnej unijnej polityki wizowej, ,Przeglad Prawa Euro-
pejskiego” 2005, nr 3/4.

Modrzejewski A.K., Zmiany w przedmiocie wiz jednolitych w polskiej ustawie o cudzoziem-
cach, (w:) Polska w Schengen (red.) M. Zdanowicz, Biatystok 2009.

Modzelewski W.T., Polska - Obwdd Kaliningradzki. Polityczne uwarunkowania wspétpracy
transgranicznej, Olsztyn 2006.

Pisarska K., Polska a Ukfad z Schengen - dylematy polityki wizowej wobec wschodnich sa-
siadow, (w:) K. Zukrowska, J. Stryjek (red.), Polska w Unii Europejskiej,
Warszawa 2004.

Pisarska K., Polskie doswiadczenia we wprowadzaniu wiz dla wschodnich sasiadéw i ich zna-
czenia dla Unii Europejskiej, (w:) Polska i jej sasiedzi (red.) J. Osinski,
Warszawa 2005.

Poland-Russia Border: Poland-Russia Border Crossings, Goldap, Bagrationovsk, Gusev, Vi-
stula Lagoon, Bezledy, Gdansk Bay, Mamonovo, Books Llc 2010.

Popescu N., Polityka Unii Europejskiej i Rosji wobec wspdlnych sgsiadow, Londyn, Warsza-
wa 2010.

Radaszkiewicz K., Political Aspects of Poland’s participation in Schengen Pact, (w:) Prawo
europejskie w dobie reform, (red.) A. Kottunowska, W. Maciejewski, A. Za-
widzka, Warszawa 2008.

Raé M., Polityka Rosji wobec Europy Srodkowo-Wschodniej, Lublin 2010.

Russia and Europe in the Twenty-First Century: An Uneasy Partnership, ed. Gower J., Tim-
mins G., London - New York 2009.

Russia and the European Union: prospects for a new relationship, ed. O. Antonenko, K. Pin-
nick, Routledge, USA, Canada 2005.

Stepien-Kuczynska A., Rosja: ku Europie: z problematyki stosunkdw rosyjsko-unijnych, To-
run 2007.

Szymanski J., Dwustronne umowy o matym ruchu granicznym panstw cztonkowskich z kra-
jami sasiedzkimi elementem liberalizacji polityki wizowej UE, (w:) Wybra-

306



Wybor literatury

ne aspekty wptywu czionkostwa panstw Europy Srodkowo-Wschodniej
na stosunki ze wschodnimi panstwami osciennymi (red). M. Zdanowicz,
A. Doliwa—Klepacka, Biatystok 2009.

Wawrzyk P., Porozumienia z Schengen w Systemie Bezpieczenstwa Wewnetrznego Unii Eu-
ropejskiej, (w:) Bezpieczenstwo Polski w perspektywie cztonkostwa w Unii
Europejskiej, (red.) K. A. Wojtaszczyk, Warszawa 2002.

Wojcieszak t., Obwodd Kaliningradzki w relacjach Unia Europejska — Rosja (1992-2005),
wyd. 2., Bielsko-Biata 2010.

Zaiotti R. Cultures of Border Control: Schengen and the Evolution of European Frontiers,
Chicago 2011.

Zdanowicz M. (red.), Polska w Schengen, Biatystok 2009.

Zdanowicz M., Uprawnienia obywateli polskich wynikajgce z Konwencji z Schengen, (w:)
Status prawny obywatela RP po przystapieniu do Unii Europejskiej, (red.).
B. Mielnik, Wroctaw 2005.

Zdanowicz M., Doliwa-Klepacka A., Polityka wizowa Unii Europejskiej, (w:) Prawo miedzyna-
rodowe i wspdlnotowe wobec wyzwan wspotczesnego Swiata (red.) E. Dy-
nia, Rzeszéow 2009.

Zdanowicz M., Doliwa—-Klepacka A., The evolution of the visa policy of the European Union:
selected issues, (w:) Wybrane aspekty wptywu cztonkostwa panstwa Eu-
ropy Srodkowo-Wschodniej na stosunki ze wschodnimi pafistwami oécien-
nymi (red). M. Zdanowicz, A. Doliwa-Klepacka, Biatystok 2009.

Zdanowicz M., Doliwa-Klepacka A., Zmiany zasad w ruchu osobowym, (w:) Polska w Schen-
gen, (red.) M. Zdanowicz, Biatystok 2009.

Zieba R., Czy Unia Europejska potrzebuje nowej strategii bezpieczenstwa, (w:) K. Budzow-
ski (red.), Europejska polityka bezpieczenstwa i integracji, Krakéw 2010.

Zieba R., Czy w stosunkach polsko-rosyjskich mozliwe jest przejscie od , polityki historycz-
nej” do ,polityki perspektywicznej”?, ,,Przeglad Zachodni” 2009, nr 3.

Zieba R., Wspdlna Polityka Zagraniczna i Bezpieczenstwa Unii Europejskiej, Warszawa
2007.

Zukowski A., (red.) Polska a Obwdd Kaliningradzki Federacji Rosyjskiej. Terazniejszo$¢ i wy-
zwania przysztosci, torun 2008.

Zukowski A., (red.) Polska wobec Obwodu Kaliningradzkiego, Olsztyn 2004.

Zurawski P.P., Polityka Unii Europejskiej wobec Rosji a interesy Polski 1991-2004, Krakédw—
Warszawa 2008.

Opracowata Agnieszka Piekutowska

307



