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1. WPROWADZENIE

W 2006 r. Parlament Europejski i Rada przyjety rozporzadzenie ustanawiajgce przepisy
dotyczace malego ruchu granicznego na zewngtrznych granicach lagdowych panstw
cztonkowskich (,,rozporzadzenie w sprawie matego ruchu granicznego™)', ktére zezwala, w
przypadku os6b zamieszkujacych w strefie przygranicznej, na odstepstwo od ogolnych
przepisow regulujacych odprawe graniczng, okreslonych w kodeksie granicznym Schengen.
Rozporzadzenie upowaznia panstwa cztonkowskie do zawierania dwustronnych uméw z
panstwami sasiadujagcymi spoza UE, pod warunkiem, ze umowy te spelniaja wszystkie
wymogi okreslone we wspomnianym rozporzadzeniu.

W Iutym 2011 r. Komisja stwierdzita w swoim drugim sprawozdaniu z wdrazania i
funkcjonowania przepiséw dotyczacych malego ruchu granicznego®, ze system ten znacznie
utatwia zycie ludnosci mieszkajacej w poblizu zewngtrznych granic ladowych, a jednocze$nie
gwarantuje bezpieczenstwo wewngtrzne w strefie Schengen.

W sprawozdaniu tym Komisja stwierdzita rowniez, ze istnieja przestanki do zmiany
rozporzadzenia w sprawie matego ruchu granicznego ze wzgledu na specyficzna lokalizacje
Kaliningradu. Miatoby to na celu uniknigcie izolacji od bezposredniego sasiedztwa oraz
ulatwienie podrézowania mieszkancom obwodu. Obwodd kaliningradzki jest regionem
Federacji Rosyjskiej, zamieszkanym przez niemal milion osob, ktory w konsekwencji
rozszerzenia Unii w 2004 r. stat si¢ jedyna enklawa na terytorium UE otoczona dwoma
panstwami cztonkowskimi. Taka zmiana miataby umozliwi¢ zakwalifikowanie catego
obwodu kaliningradzkiego jako strefy przygranicznej w drodze dwustronnego porozumienia
miegdzy panstwem cztonkowskim a Federacja Rosyjska.

Mimo ze obowiazujaca od 2007 r. umowa o utatwieniach wizowych miedzy UE a Federacja
Rosyjska stanowita juz istotny krok na rzecz zwigkszenia mozliwosci swobodnego poruszania
sie, przepisy dotyczace matego ruchu granicznego powinny zapewnia¢ dodatkowe utatwienia
w szczegolnosci w przypadku regularnego podrézowania na obszarze lokalnym. Mieszkancy
strefy przygranicznej nie beda musieli udowadnia¢ posiadania wystarczajacych srodkow
utrzymania, zezwolenia bedg mogty by¢ wydawane bezptatnie, a na potrzeby matego ruchu
granicznego moglyby zosta¢ zarezerwowane lub utworzone odrgbne pasy ruchu lub specjalne
przejécia graniczne. Z ulatwien tych mogliby ponadto korzysta¢ wszyscy mieszkancy obszaru
kaliningradzkiego, w tym mieszkancy miasta Kaliningrad. Niektore utatwienia w ramach
umowy o ulatwieniach wizowych migdzy UE a Federacja Rosyjska przeznaczone sa
natomiast tylko dla niektérych kategorii osob.

W $wietle tej szczegdlnej sytuacji, w drodze wyjatku od art. 3 ust. 2 rozporzadzenia (WE)
nr 1931/2006, umozliwiono uznanie catego obwodu kaliningradzkiego za strefe
przygraniczng.

Rozporzadzenie nr 1931/2006 z 20 grudnia 2006 r., Dz.U. L 405 z 30.12.2006, s. 1.
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Okreslona strefa przygraniczna po polskiej stronie zostata wiaczona do przedmiotowego
obszaru uznawanego za stref¢ przygraniczng w celu ulatwienia 1 zintensyfikowania
wspoOtpracy migdzy obwodem kaliningradzkim a gtownymi o$rodkami pdinocnej Polski.

To nadzwyczajne rozszerzenie strefy przygranicznej w rejonie Kaliningradu nie wplyne¢to na
0g6lna definicje obszaru uznawanego za strefe przygraniczng (obszar 30/50 km) ani na zadne
inne zasady i1 warunki okre$lone w rozporzadzeniu w sprawie matego ruchu granicznego,
ktore gwarantujg bezpieczenstwo catego obszaru Schengen.

Rozporzgdzenie Rady 1342/2011/UE z dnia 13 grudnia 2011 r’ w sprawie zmiany
rozporzadzenia 1931/2006/WE weszlo w zycie w styczniu 2012 r. Umowa dwustronna
miedzy Polska a Federacjg Rosyjska weszta w zycie z dniem 27 lipca 2012 .

Po przyje¢ciu wspomnianego rozporzadzenia Rada i Komisja wydaty wspolne oswiadczenie, w
ktérym stwierdza si¢ co nastepuje (wyciag):

»(...) szczegolna uwaga zostanie zwrdcona na Srodki bezpieczenstwa zwigzane z praktycznym
wykonaniem zmienionego rozporzadzenia na terytorium Rzeczypospolitej Polskie;j.
Odpowiednie polskie organy zapewnig zastosowanie zabezpieczen, zgodnie z normami
przedstawionymi w rozporzadzeniu. Komisja begdzie co dwa lata — a po raz pierwszy jeden
rok po wejsciu w zycie przedmiotowego rozporzadzenia — przedktada¢ Parlamentowi
Europejskiemu i Radzie sprawozdanie dotyczace wprowadzenia w zycie i funkcjonowania
przedmiotowej zmiany oraz dwustronnej umowy zawartej w zwiazku z ta zmiang, w
szczegblnosci, aby oceni¢ ich wptyw na bezpieczefnstwo i migracjg. (...).”

2. FUNKCJONOWANIE PRZEPISOW DOTYCZACYCH MALEGO RUCHU GRANICZNEGO W
PRAKTYCE

Niniejsze sprawozdanie zostato sporzadzone na podstawie informacji przedstawionych przez

Polske 1 rezultatéw wizyty wspolnej delegacji UE i Rosji na przejsciach granicznych

Mamonovo II (FR) i Grzechotki (Polska), ktora odbyta si¢ w lipcu 2013 r.

Wprowadzenie w zycie umowy z Federacja Rosyjska w sprawie matego ruchu granicznego,
rok po jej wejsciu w zycie, Polska ocenia bardzo pozytywnie. Nie odnotowano zadnych
powaznych naruszen.

Wejscie w zycie nowego systemu bylo poprzedzone znaczaca kampanig informacyjna.
Podczas tej kampanii informacje dotyczace matego ruchu granicznego zostaly przekazane
mieszkancom regionu, w szczeg6lnosci poprzez stowarzyszenia przewoznikOw i operatoréw
wycieczek turystycznych. Ponadto broszury informacyjne w jezykach polskim i rosyjskim
byty dystrybuowane i przesytane w formie elektronicznej do wszystkich jednostek samorzadu
terytorialnego, ktérych obszar dziatania obejmuje umowa o malym ruchu granicznym.
Tablice informacyjne wys$wietlajace najwazniejsze informacje na temat przepisow
dotyczacych matego ruchu granicznego zostaly umieszczone w odpowiednich miejscach,
takich jak drogowe przejscia graniczne czy tez drogi krajowe i powiatowe.

> Dz.U. L 347 230.12.2011, 5. 41



Przyjeto szereg srodkow majacych zapewni¢ wlasciwe korzystanie z praw przystugujacych na
mocy umowy o matym ruchu granicznym. Jako przyktad moze postuzy¢ specjalny modut
»-Maly ruch graniczny”, bezposrednio polaczony z baza danych Urzedu do spraw
Cudzoziemcow, ktory jest centralnym organem odpowiedzialnym za te kwestie w Polsce.
System ten umozliwia funkcjonariuszom strazy granicznej kontrolg przej$¢ granicznych oraz
czasu pobytu posiadaczy zezwoleh na przekraczanie granicy w ramach matego ruchu
granicznego, a takze odnotowywanie przypadkéw nieprzestrzegania wymogdéw umowy lub
wszelkich decyzji lub $srodkéw podjetych w zwigzku z tymi decyzjami.

Przemieszczanie si¢ w ramach matego ruchu granicznego jest systematycznie rejestrowane
zaréwno przez strong polska, z wyjatkiem rejestrowania jej wlasnych obywateli, jak i rosyjska
w ich odpowiednich systemach kontroli wjazdu/wyjazdu.

2.1. Ulatwienia stosowane przez panstwo czlonkowskie
2.1.1.  Liczba wydanych zezwolen

Konsulat Generalny RP w Kaliningradzie do dnia 31 stycznia 2013 r. przyjat 29 tys.
wnioskow, wydajac blisko 19 tys. zezwolen na przekraczanie granicy w ramach umowy o
matym ruchu granicznym. W 2013 r. odnotowano znaczny wzrost tych liczb, co potwierdzaja
statystyki, z ktérych wynika, ze od momentu wejscia w zycie umowy do dnia 31 pazdziernika
wptyneto tacznie ponad 160 tys. wnioskow 1 wydano ponad 140 tys. zezwolen.

Jako gléwne powody ubiegania si¢ o zezwolenia podawane s3: che¢ skorzystania z ustug
konsumenckich, turystyka i odwiedziny.

Obie strony skutecznie stosujg outsourcing jako dominujaca forme obstugi wnioskéw o
zezwolenia na przekraczanie granicy w ramach matego ruchu granicznego.

Wytoniony w przetargu podmiot zewnetrzny uruchomit punkty przyjecia wnioskow w
Kaliningradzie, Czerniachowsku i Sowiecku. Za ich posrednictwem przyjmuje si¢ ok. 90%
wnioskow, pozostaty odsetek przyjmowany jest bezposrednio w konsulacie. Strona rosyjska
otworzyta punkty w Olsztynie 1 Gdansku, ktore sg obstugiwane przed podmioty zewnetrzne i
ktére przyjmuja 2/3 wszystkich wnioskéw o zezwolenia na przekraczanie granicy w ramach
malego ruchu granicznego w Polsce. Okres oczekiwania na zlozenie wniosku wynosi ok.
dwoch tygodni.

Konsulat Generalny FR w Gdansku do konca stycznia 2013 r. przyjat 15,5 tys. wnioskow,
wydajac 14,5 tys. zezwolen polskim obywatelom. Do sierpnia 2013 r. taczna liczba zezwolen
wydanych przez wtadze rosyjskie wyniosta 22 589.

Polskie zezwolenia na przekraczanie granicy w ramach malego ruchu granicznego s3
wydawane w formacie ID1 i obecnie nie zawieraja mikroprocesoréw stykowych. Komisja
obecnie ocenia zgodno$¢ wszystkich istniejacych uméw o matym ruchu granicznym z
wymogami okre§lonymi w rozporzadzeniu Rady (WE) 1030/2002 z dnia 13 czerwca 2002 r.*
ustanawiajacym jednolity format dokumentéw pobytowych dla obywateli panstw trzecich, w

* DzU.L 157 2 15.6.2002, s. 1



tym korzystanie z danych biometrycznych. Zgodnie z nowa polska ustawg o cudzoziemcach z
dnia 12 grudnia 2013 r. dane biometryczne zostang wprowadzone do zezwolen na
przekraczanie granicy w ramach matego ruchu granicznego z dniem 1 maja 2014 r.

2.2, Korzystanie z umowy dwustronnej przez mieszkancéw stref przygranicznych

Od kiedy strony zaczely wydawa¢ zezwolenia na przekraczanie granicy w ramach malego
ruchu granicznego odnotowano systematyczny wzrost ruchu oséb przekraczajacych granice
na ich podstawie. W 2012 r. calkowita wielko§¢ ruchu osobowego na granicy Polski z
obwodem kaliningradzkim osiggneta stan sprzed wstgpienia Polski do Schengen, co takze
uwazane jest za skutek wdrozenia umowy o matym ruchu granicznym.

2.2.1.  Liczba przekroczen granicy

Od lipca 2012 r. do stycznia 2013 r. granice polsko-rosyjska na strong¢ polska przekroczyto
ponad 1,2 min cudzoziemcow, w tym 43 653 (okoto 3,6%) na podstawie zezwolen na
przekraczanie granicy w ramach matego ruchu granicznego. W grudniu 2012 r. liczba tych
0s0b wzrosta o niemal 100 % w poréwnaniu z poprzednim miesigcem. W styczniu 2013 r.
cudzoziemcy przekraczajacy granice na podstawie zezwolen na przekraczanie granicy w
ramach matego ruchu granicznego stanowili okolo 8% wszystkich cudzoziemcoéw
przemieszczajacych si¢ w tym rejonie. W 2013 r. liczby te gwattownie wzrosty, a do
pazdziernika liczba cudzoziemcow przedostajacych si¢ do Polski na podstawie zezwolen na
przekraczanie granicy w ramach malego ruchu granicznego przekroczyta 400 tys., co stanowi
31 % calkowitego ruchu do Polski na granicy ladowej z Rosja. Od listopada 2012 r. do konca
stycznia 2013 r. odnotowano ponad 150 tys. przypadkdw przekroczenia granicy przez
Polakoéw posiadajacych zezwolenie na przekraczanie granicy w ramach matego ruchu
granicznego, co stanowito okoto 31,2 % catkowitego ruchu obywateli Polski. Do konca
pazdziernika 2013 r. liczba przekroczen granicy przekroczyta juz 350 tys.

2.2.2.  Przypadki naduzyé i cofniecia zezwolen

Ani strona polska, ani rosyjska nie zgtosity dotychczas powaznych naruszen zasad pobytu w
ramach matego ruchu granicznego w strefach przygranicznych, w tym przypadkow, w
ktoérych zostatby przekroczony dozwolony czas pobytu lub w ktorych obywatele byliby
notowani jako sprawcy lub ofiary przestgpstw. W sumie Polska zasygnalizowata jedynie 25
przypadkow’ odmowy wjazdu.

Zgodnie z przekazanymi informacjami do chwili obecnej ujawniono tylko 14 przypadkow
naruszen umowy od dnia jej wejscia w zycie. Dziewi¢¢ przypadkdéw dotyczylo obywateli
rosyjskich, ktoérych znaleziono poza strefa przygraniczng, a pig¢ pozostatych przypadkow
dotyczyto 0sob, ktore przekroczyty maksymalny czas pobytu. Cudzoziemcom tym wycofano
zezwolenia na przekraczanie granicy w ramach matego ruchu granicznego, natozono na nich
mandaty, nakazano im opuszczenie terytorium RP oraz zakazano im wjazdu na terytorium RP
przez okres 6 miesigcy. W poblizu przej$¢ granicznych (po stronie rosyjskiej) odnotowywano

> W 7 przypadkach odnotowano brak lub sfalszowanie zezwolenia na przekraczanie granicy w ramach matego
ruchu granicznego
W 8 przypadkach dokonano wpisu w SIS o odmowie wjazdu.
W 10 przypadkach odnotowano przekroczenie maksymalnego czasu pobytu.
5



incydenty z udzialem oséb oczekujacych na wjazd, ale od czasu wejScia w zycie umowy o
matym ruchu granicznym incydenty te nie majg juz miejsca.

Komisja nie otrzymata zadnych sprawozdan od panstw cztonkowskich ani skarg od innych
zainteresowanych stron na temat ewentualnych naduzy¢.

Z dostepnych informacji mozna wywnioskowa¢, ze dzigki umowie o matym ruchu
granicznym mi¢dzy Polskg a Rosja zmniejszyta si¢ liczba przypadkéw lub prob nielegalnego
przekraczania granicy na granicy polsko-rosyjskiej.

2.3. Ruch pasazerski na granicy

Nie istniejg zadne specjalne pasy przeznaczone tylko dla osob korzystajacych z matego ruchu
granicznego na polskich przej$ciach granicznych wzdluz granicy z Rosja.

Wedhug strony polskiej kolejki na przejsciach granicznych maja charakter tymczasowy i sg
zwigzane z nat¢zeniem ruchu osobowego w okreslonych godzinach dnia lub tygodnia. Mimo
tegorocznego wzrostu ilosci odpraw pojazdéw o 80%, na 95% zmian funkcjonariuszy celnych
nie ma kolejek, a odprawa graniczna przecig¢tnie nie trwa dluzej niz godzing. W okresie
nat¢zonego ruchu odprawa moze zajaé ok. 2 godziny. Ogoélna tendencja wskazuje, ze podczas
gdy ruch graniczny si¢ nasila, $redni czas przeprowadzenia kontroli na przej$ciach
granicznych si¢ skraca.

Strona polska zorganizowata szkolenia dotyczace uprawnien i obowiazkoéw, jakie wynikaja z
zasad malego ruchu granicznego dla poszczegdlnych instytucji, podmiotéw i stuzb. Byly to
szkolenia dla funkcjonariuszy policji ze wszystkich gmin strefy, funkcjonariuszy Warminsko-
Mazurskiej Inspekcji Transportu Drogowego oraz funkcjonariuszy policji kolejowej. Konsulat
Generalny RP w Kaliningradzie zorganizowat szkolenie dla firmy VFS Global, ktorej zlecono
przyjmowanie wnioskéw i wydawanie zezwolen na przekraczanie granicy w ramach maltego
ruchu granicznego.

Problematyka umowy o malym ruchu granicznym z Federacja Rosyjska jest stalym
elementem szkolen prowadzonych przez polski MSZ dla pracownikéw konsularnych.

3. Obliczanie czasu pobytu w strefie przygranicznej

Zgodnie z orzeczeniem Trybunatu Sprawiedliwosci Unii Europejskiej w sprawie C-254/11
(Shomodi) art. 5 rozporzadzenia w sprawie matego ruchu granicznego oznacza, ze posiadacz
zezwolenia na przekraczanie granicy w ramach matego ruchu granicznego jest upowazniony,
przy kazdym wijezdzie, do pobytu w strefie przygranicznej przez nieprzerwany okres do
trzech miesiecy. Ponadto osoba ta ma na nowo prawo do takiego samego okresu pobytu,
wynoszacego maksymalnie trzy miesigce, za kazdym razem, gdy pobyt tej osoby zostal
przerwany. Art. 4 polsko-rosyjskiej umowy o matym ruchu granicznym upowaznia osob¢ do
pobytu w strefie przygranicznej drugiej umawiajacej si¢ strony kazdorazowo przez okres do
30 dni, jednakze taczny okres pobytu nie moze przekroczyé 90 dni w okresie kazdych 6
miesigcy liczonych od dnia pierwszego przekroczenia granicy. Jest on zatem bardziej
restrykcyjny wobec posiadaczy zezwolen na przekraczanie granicy w ramach matego ruchu
granicznego niz przepisy rozporzadzenia.



Obecnie toczg si¢ dyskusje migdzy Komisjg a Polskg w celu zapewnienia stosowania umowy
zgodnie z trescig orzeczenia.

4. PODSUMOWANIE

Zwazywszy na krotki okres od wejScia w zycie umowy, wszelkie oceny w sprawie jej
wprowadzenia w zycie i funkcjonowania mogg by¢ nadal ograniczone.

Biorgc pod uwage dostepne informacje i brak sprawozdan o naduzyciach, wydaje sie, ze
przepisy dotyczace matego ruchu granicznego w przypadku Kaliningradu funkcjonuja dobrze,
przyczyniajac si¢ do wzrostu liczby przekroczen granicy przez osoby mieszkajace w strefie
przygraniczne;j.

Wedhug polskich witadz regionalnych 1 lokalnych wprowadzenie w zycie umowy
doprowadzitlo do wzrostu liczby oséb przybywajacych do Polski w celach zakupowych,
turystycznych oraz korzystania z uslug medycznych i opiekunczych, co jednoczesnie miato
pozytywny wptyw na gospodarke w tych strefach.

Obie strony umowy podzielajg pozytywna ocen¢ funkcjonowania umowy, co znalazto swoj
wyraz w trakcie polsko-rosyjskiego ministerialnego przegladu, ktoéry odbyl si¢ w dniu 29
listopada 2012 r w Gdansku. Powyzsza opinia zostala ponadto potwierdzona podczas
wspolnej wizyty w lipcu 2013 .

Komisja bedzie w dalszym ciggu uwaznie monitorowaé wprowadzanie w zycie 1
funkcjonowanie umowy. W tym celu wzywa panstwa czitonkowskie do wspotpracy i
przypomina o konieczno$ci bezzwlocznego zglaszania wszelkich przypadkow naruszen
umowy.

Tymczasem Komisja zachgca Polske i Federacje Rosyjska do kontynuowania wysitkow w
celu zmniejszenia czasu oczekiwania na granicy i do jednoczesnego gwarantowania, ze
wszystkie zabezpieczenia systemu s3 w pelni przestrzegane.
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