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TEZY

® Obecna sytuacja spoteczno-polityczna Unii Europejskiej oraz

$wiatowy kryzys finansowy nie sprzyjaja procesowi libera-
lizacji wizowej pomiedzy UE a krajami Europy Wschodniej.
Z drugiej strony zagrozenie nieuregulowang migracja z tego
obszaru jest nieporéwnywalnie mniejsze niz z panstw Afryki
Péinocnej i wykazuje tendencje malejaca ze wzgledu na nieko-
rzystne trendy demograficzne oraz rosngce mozliwosci uzy-
skania legalnego zatrudnienia za granica przez mieszkancéow
krajéw regionu. Ponadto efektywno$¢ systemu ochrony gra-
nic w Europie Wschodniej jest zdecydowanie wyzsza niz kilka
lat temu. Omawiane pafistwa sprawnie wypelniajg tez swoje
zobowigzania zwigzane z wykonywaniem uméw o readmisji
z UE. Sukcesywnie spada réwniez poziom odméw wizowych,
jakie obywatele tych krajéw otrzymujg w konsulatach panstw
Schengen.

Kwestia mobilnosci i ruchu bezwizowego, odpowiednio obu-
dowana warunkami z zakresu bezpieczenstwa, moglaby na-
daé inicjatywie Partnerstwa Wschodniego (PW) nowga dyna-
mike i spowodowa¢ wzrost zainteresowania nig w krajach
partnerskich. Ta droga mogtaby réwniez obja¢ Rosje i sta-
nowi¢ naturalng o$§ potaczenia z projektem Partnerstwo dla
Modernizacji. Wszystko to prowadzitoby do zwiekszonej sta-
bilizacji w sasiedztwie UE, a takze zachecatoby kraje Europy
Wschodniej do podjecia wysitku modernizacyjnego.

Aby zniesienie wiz w relacjach pomiedzy UE a krajami Europy
Wschodniej stalo sie realne, nalezy te kwestie ,,odczarowac”.
Jest to bowiem etap konczacy dtugoletni proces liberaliza-
cyjny, nie za$ przelom o nieprzewidywalnych dla UE skut-
kach. Zniesienie wiz dla obywateli krajéw Europy Wschod-
niej moze mie¢ charakter czasowy i warunkowy. Warto go
potaczy¢ z implementacjg takich rozwigzan zwiekszajacych
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bezpieczeristwo UE, jak system ,inteligentnych granic” (smart
borders)' czy uelastycznienie mechanizméw przenoszenia
panstw z tzw. biatej na czarng liste wizowa. W fazie testowej
abolicja wizowa moze zosta¢ wprowadzona w stosunku do
niektérych kategorii podréznych badz w zwigzku ze Scisle
okreslonym wydarzeniem.

Najlepszym wariantem byloby przyznanie rezimu bezwizo-
wego Ukrainie i Moldawii w tym samym terminie lub w nie-
wielkim odstepie czasowym. Zniesienie wiz dla obywateli
Rosji w tym samym czasie jest trudne z uwagi na skale tego
kraju, jego probleméw z bezpieczenistwem wewnetrznym
i koniecznos$¢ zastosowania specjalnych uregulowan. Jednak
ruch bezwizowy dla okreslonych kategorii podréznych z Ro-
sji, w szczegdélnosci podréznych o pozytywnej historii wjaz-
déw do strefy Schengen (tzw. podréznych bona fide) wydaje
sie jak najbardziej realny. Pozwolitoby to na przywrécenie za-
interesowania krajéow UE calym procesem liberalizacyjnym
nabierajacym zbyt technicznego charakteru. Bialorus, mimo
obecnie istniejacych trudnosci, tez nie powinna by¢ pozba-
wiona perspektywy bezwizowej. W krétkoterminowej per-
spektywie nalezy rozwazy¢ obnizenie ceny wizy jednolitej dla
Biatorusinéw, niezaleznie od mozliwosci podpisania z Min-
skiem umowy o ulatwieniach wizowych.

Proces negocjacyjny nie moze trwaé zbyt diugo, a poza wy-
maganiami UE powinna tez stworzy¢ system zachet. Warto
rozwazy¢ przyznanie ruchu bezwizowego warunkowo, po
wypelnieniu wiekszosci kryteriéw, wraz z wprowadzeniem

W pazdzierniku 2011 roku KE zaproponowata wprowadzenie w przysztosci
na granicach zewnetrznych UE nowoczesnych metod zarzadzania granica-
mi, tzn. systemu ,inteligentnych granic”, ktéry miatby obejmowaé wpro-
wadzenie elektronicznego systemu rejestracji wjazd-wyjazd oraz systemu
wstepnej autoryzacji podréznych. Gtéwna zasada przy$wiecajaca nowemu
pomystowi ma by¢ zastosowanie réznych metod kontroli granicznej w za-
leznosci od tego, czy dany podrézny stwarza ryzyko migracyjne.



mechanizmu monitoringu dalszych postepéw. Taka polityka
zwiekszonej warunkowos$ci mogtaby wptynaé mobilizujaco
na rzady panstw Europy Wschodniej i sktonic je do szybszego
wypetniania zobowigzan wobec UE.

W krétkoterminowej perspektywie za najwazniejsze wyma-
gania nalezy uznaé wprowadzenie dokumentéw biometrycz-
nych i odpowiednich baz danych, a takze zapewnienie nale-
zytej ochrony granic. W dlugoterminowym horyzoncie UE
powinna nalegaé¢ na przeprowadzenie reformy ministerstw
spraw wewnetrznych oraz wzmocnienie systemu wiadzy
sadowniczej i systemu walki z korupcja. W przypadku Rosji
i Biatorusi kluczowym elementem powinna by¢ takze zmiana
restrykcyjnej polityki meldunkowej w stosunku do obywateli
krajéw UE.
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WPROWADZENIE

Niniejszy tekst ma na celu przedstawienie szans i wyzwan zwig-
zanych ze zniesieniem ruchu wizowego w relacjach UE-Europa
Wschodnia i prébuje zaproponowaé mozliwosci wyjscia z dtugo-
trwalego impasu, w jakim kwestia ta znajduje sie od czasu roz-
padu ZSRR. Na wstepie zostalty opisane uwarunkowania procesu
liberalizacji wizowej pomiedzy UE a krajami Europy Wschodniej.
Nastepnie oméwiono poziom zaawansowania negocjacji pomie-
dzy poszczegblnymi krajami sasiedzkimi a UE i istniejace me-
chanizmy wspétpracy. W kolejnej czesci zostaty przeanalizowa-
ne silne i stabe strony panstw sasiedzkich oraz poddane ocenie
ich przygotowanie do wprowadzenia ruchu bezwizowego z UE.
W ostatniej cze$ci zaprezentowane zostaly rekomendacje: jak
pokierowa¢ dalszym procesem negocjacyjnym, tak by ostatecz-
ny cel mégt zostaé spetniony i by byt on korzystny zaréwno dla
Unii Europejskiej, jak i rzagdéw oraz spoteczenistw panstw Europy
Wschodniej.

W tekscie opisane zostaty te panistwa Europy Wschodniej, ktére
maja wspélng granice z Unig Europejska i w najwiekszym stop-
niu borykaja sie z trudnosciami zwigzanymi z istnieniem rezimu
wizowego z UE: trzy najblizsze kraje Partnerstwa Wschodniego
(Ukraina, Motdawia, Bialoru$), a takze Rosja nieobjeta tym pro-
gramem. Podstawg wyboru krajéw byl stan ich przygotowan
oraz sytuacja migracyjna, jak réwniez realna ocena mozliwosci
wprowadzenia rezimu bezwizowego z UE. Innymi stowy, podsta-
wowym kryterium wyboru byta ocena, czy kraje i instytucje UE
oraz panstwa sasiedzkie uwazaja taki scenariusz za realny i po-
zadany i jakie warunki powinny by¢ spetnione, by ten plan moégt
sie powies¢.

Najbardziej zaawansowane w procesie negocjacji na temat libera-
lizacji wizowej z UE s3 Moldawia i Ukraina. Jednak nie maja one
zbyt wielu zwolennikéw w UE chetnych do szybkiego zniesienia



ruchu wizowego. Z drugiej strony, w stosunku do obywateli tych
panstw spada poziom odméw wizowych wydawanych przez kon-
sulaty krajéw UE (o wiele szybciej w stosunku do Ukraificéw
niz Motdawian). Komisja Europejska odnotowata tez bezpieczne
funkcjonowanie reziméw matego ruchu granicznegonagranicach
UE z tymi krajami. Z kolei Rosja nie zgodzita sie podlegaé zasa-
dzie warunkowoéci w kwestiach wizowych (reformy wewnetrz-
ne w zamian za liberalizacje), na co przystaty inne kraje Europy
Wschodniej. Od wielu lat tocza sie negocjacje unijno-rosyjskie
dotyczace wprowadzenia rezimu bezwizowego, jednak dotych-
czas charakteryzowaty sie niskg dynamika. Obecnie wydaje sie,
ze obu stronom coraz bardziej zalezy na przetamaniu impasu.
W sensie formalnoprawnym na samym konicu drogi znajduje sie
Biatorus. Jednak Biatorusini ciesza sie najmniejszym odsetkiem
odméw wizowych w konsulatach UE w catym regionie.

Wszystkie omawiane panistwa (takze Biatorus) deklaruja, ze znie-
sienie rezimu wizowego w relacjach z UE jest dlanich priorytetem.
Zniesienie wiz do UE cieszy sie takze jednoznacznym poparciem
spotecznym. Moldawia jest najbardziej zaawansowana w sferze
wydawania dokumentéw biometrycznych, réwniez Rosja juz je
wydaje. Ani Ukraina, ani Bialoru$ jeszcze nie wprowadzity ich
do obiegu. Gtéwnym problemem wszystkich panistw regionu sa
trudnosci z zaprowadzeniem rzadéw prawa, a ich przejawem jest
istnienie niewydolnego i stabego sadownictwa i wysoki poziom
korupcji. Pieta achillesowg tych panstw pozostaja takze niezre-
formowane i nieprzejrzyscie zarzadzane ministerstwa spraw we-
whnetrznych, ktére powinny petni¢ funkeje koordynacyjna w pro-
cesie liberalizacji ruchu osobowego z UE.
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I. KRYZYS POLITYKI MIGRACYJNE] I SASIEDZKIE] UE
1. Problemy unijnej polityki migracyjnej

W dobie kryzysu polityki migracyjnej i rozszerzeniowej UE,
a takze fundamentalnych trudnosci gospodarczych wewnatrz
strefy euro duza cze$é panstw cztonkowskich UE chciataby odto-
zy¢ kwestie zniesienia wiz dla Ukrainy i Motdawii na jak najodle-
glejsza perspektywe. Zwolennicy odsuniecia w czasie rozstrzyg-
nie¢ w sprawach wizowych stoja na stanowisku, ze wszystkie,
czesto wysrubowane kryteria zniesienia ruchu wizowego musza
zostaé spelnione. W zwigzku z tym istnieje zagrozenie, ze Ukrai-
na i Moldawia ugrzezna w niekoniczacym sie procesie negocjacyj-
nym. Z drugiej strony, liberalizacja wizowa w relacjach UE z Rosja
moze nabraé impetu dzigki przyjeciu wspdlnego planu dziatania
w tej sprawie. Lecz jesli zostanie ona przeprowadzona jedynie
w oparciu o przestanki polityczne, to nie wptynie w zadnym stop-
niu na sktonno$¢ wiadz rosyjskich do reform. Za$s Biatorusini, co-
raz bardziej odcieci od kontaktéw ze §wiatem zewnetrznym z po-
wodu natury rzadzacego rezimu, swoja nieche¢ i rozczarowanie
moga skierowa¢ takze przeciw Unii Europejskiej.

Panstwa na wschodzie Europy z obawa obserwuja opdznienia
w przyjeciu Bulgarii i Rumunii do strefy Schengen, czasowe przy-
wrécenie przez niektére kraje unijne kontroli na swoich grani-
cach czy tez che¢ podwazenia przez Francje czy Holandie zasady
swobody przeptywu oséb wewnatrz UE poprzez wprowadzenie
regulacji dotyczacych wydalenia niepozadanych obywateli UE.
Media i eksperci w krajach partnerskich intensywnie przyglada-
ty sie tez naptywowi uchodzcéw do UE po rewolucjach w krajach
arabskich i dostrzegaty trudnosci, z jakimi byli oni przyjmowani
przez poszczegdlne kraje cztonkowskie.

W tej sytuacji wschodni sgsiedzi stawiaja sobie pytanie: sko-
ro cze$¢ unijnych stolic obawia si¢ swobodnego przeptywu oséb
w stosunku do obywateli krajéw UE, to czy Unia Europejska jest



gotowa do liberalizacji polityki w tej sferze wobec zewnetrznych
partneréw. Wraz z negatywng odpowiedzig wsrdéd rzadéw tych
panstw rosnie niewiara w mozliwo$¢ zniesienia ruchu wizowe-
go w relacjach z UE. To za§ wzmaga ich nieche¢ do reformowa-
nia polityki migracyjnej i granicznej w zgodzie z zaleceniami UE.
Reasumujac, frustracja i demotywacja ro$nie zaréwno po stronie
unijnej, jak i sasiedzkie;j.

2. Przyszlos¢ Partnerstwa Wschodniego

Dalszej liberalizacji ruchu osobowego w relacjach z krajami Eu-
ropy Wschodniej nie sprzyja takze narastajace zniechecenie pro-
jektem Partnerstwa Wschodniego (zaréwno w UE, jak i wéréd
krajéw beneficjentéw) zwigzane z niemozno$cia osiagniecia
konkretnych celéw politycznych i gospodarczych i wraz z tym ze
stabnacg wolg polityczna. Dotychczasowe, stricte gospodarcze po-
dejscie do PW, w warunkach kryzysu eurolandu oraz ofensywy
gospodarczej Rosji w regionie, nie pozwala na nadanie impetu tej
inicjatywie. Po drugie, kryzys polityki rozszerzeniowej powodu-
je, ze takiego otwarcia nie jest w stanie przynies¢ sfera polityczna.
Harmonijny rozwéj PW moze takze zostaé zakiécony przez nie-
korzystna dynamike polityczng w krajach PW; w szczegélnosci
chodzi o sprawe Julii Tymoszenko - to czy pozostanie ona w wie-
zieniu na dlugie lata - oraz innych ukrainskich wieZniéw. Moze
sie to bezposrednio przetozy¢ na perspektywy zawarcia umowy
stowarzyszeniowej pomiedzy UE a Ukraing. Réwniez w Motda-
wii, bedacej dotad liderem przemian demokratycznych, niejasne
sa dalsze losy proeuropejskiej koalicji rzadzacej i jej programu re-
form. W tej sytuacji kwestia mobilnosci, odpowiednio obudowa-
na warunkami z zakresu bezpieczenistwa, mogtaby spowodowa¢
wzrost zainteresowania PW wsrdd krajéow i spoteczenistw Europy
Wschodniej. To podejicie mogloby réwniez obja¢ Rosje, gdyz pro-
jektu Partnerstwo dla Modernizacji nie mozna uznaé za udany
z uwagi na fundamentalne sprzecznosci pomiedzy UE a Rosja co
do jego charakteru oraz celéw.
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Niewatpliwie $§wiatetkiem w tunelu na drodze do liberalizacji
ruchu osobowego byly zapisy deklaracji drugiego szczytu Part-
nerstwa Wschodniego. Panistwa czlonkowskie UE zgodzily sie
na odejscie od okreslenia rezimu bezwizowego jako celu dtugo-
terminowego wzajemnych relacji i zapisanie, ze dazenie to moze
zostac osiagniete w ,,odpowiednim czasie”, o ile warunki okreslo-
ne w planach dziatan na rzecz liberalizacji wizowej zostang wy-
pelnione®. Chociaz zapewne w wymiarze praktycznym deklara-
cja ta niewiele zmienia, to jej zasadnicza warto$¢ polega na tym,
ze zbiér wymagan UE wobec paristw Europy Wschodniej zostat
okreslony, nawet jesli jest to zbiér bardzo rozbudowany.

> Joint Declaration of the Eastern Partnership Summit, Warsaw, 29-30 Sep-

tember 2011, s. 4.



II. SYTUACJA MIGRACYJNA EUROPY WSCHODNIE]
1. Zagrozenie nieuregulowang migracja

Zagrozenie nieuregulowang migracjg z krajéow Europy Wschod-
niej do UE - w przeciwienistwie do regionu Afryki Pétnocnej - ma-
leje. Najwiekszy naptyw migrantéw z obszaru Wspélnoty Niepod-
legtych Panstw oraz tranzytowych z Azji Potudniowej i Afryki,
ktérzy przez Ukraine, w mniejszym stopniu przez Biatoru$ (gra-
nice UE z Rosjg i Motdawig pozostaja zdecydowanie mniej popu-
larne), prébowali nielegalnie przedostaé sie do Unii Europejskiej,
odnotowano pod koniec XX wieku. Wéwczas stuzba graniczna
Ukrainy zatrzymywata corocznie okoto 30 tys. oséb nielegalnie
prébujacych przedostaé sie przez granice, a Ukrairicy i Rosjanie
przodowali w statystykach krajéw pochodzenia nieuregulowa-
nych migrantéw zatrzymanych w UE. Nalezy doda¢, ze system
ochrony granic na obszarze Europy Wschodniej byt wtedy zdecy-
dowanie mniej efektywny niz obecnie.

W roku 2008 ukrainska stuzba graniczna zatrzymata 6,1 tys. oséb
prébujacych nielegalnie przekroczy¢ granice, w 2009 - 4,8 tys.
os6b i doktadnie taka sama liczbe w roku 2010. W ciggu pierw-
szego pélrocza 2011 zatrzymano 3,2 tys. nieuregulowanych mi-
grantéw, Okoto 90% wszystkich zatrzymywanych oséb, a tak-
ze tych, ktérym odméwiono wjazdu, to obywatele krajéw WNP
(przewazaja mieszkaricy Motdawii, Federacji Rosyjskiej oraz
Uzbekistanu), ktérzy prébuja przedostaé sie do UE2. O ile w latach
wecze$niejszych tacy migranci byli wykrywani dopiero na granicy
Ukrainy i UE, o tyle w ostatnim czasie wzrosta zdolno$¢ ukrain-
skiej stuzby granicznej do ich zatrzymywania na wschodnich
granicach panstwa.

Przez Bialoru$ przebiega poboczny szlak tranzytowy nielegal-
nej migracji z obszaru WNP oraz Azji i Afryki do UE. Wigkszos¢

> Dane Panstwowej Stuzby Granicznej Ukrainy.
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migrantéw najprawdopodobniej przybywa na Bialoru$ przez gra-
nice z Rosja, ktéra pozostaje w petni otwarta, stad niedostepnosé
statystyk z tej granicy. Stosunkowo duza aktywno$¢é migracyjna
mozna natomiast zaobserwowa¢ na granicy ukrainisko-biatoru-
skiej oraz biatorusko-litewskiej. Ogétem w 2010 roku za narusze-
nie ustawodawstwa granicznego* biatoruski komitet graniczny
zatrzymat 1387 0séb, wirdd ktérych dominowali obywatele Gru-
zji (zatrzymani w wigkszoéci na lotnisku w Mifisku), a nastepnie
mieszkancy Kirgistanu i Motdawiis.

Warto jednak pamietaé, ze kraje Europy Wschodniej nie zawsze
stosuja jasng metodologie okreslania liczby zatrzymanych nie-
uregulowanych migrantéw, co utrudnia jej poréwnanie z unijna
statystyka. Ponadto nadal niektére odcinki graniczne sg na tyle
stabo ochraniane, ze statystyka dotyczaca liczby zatrzymanych
oséb w zadnej mierze nie pozwala na wyciggniecie wnioskéw na
temat trendéw i zagrozen.

Unijne statystyki réwniez pokazujg, ze z Europy Wschodniej
plynie niskie zagrozenie nieuregulowana migracja. Jak wynika
z raportéw agencji Frontex, nielegalna migracja przez wschodnia
granice ladowa UE utrzymuje sie na stabilnym niskim poziomie.
Wedtug ostatniego raportu tej agencji, najwiekszym zagrozeniem
dla wschodniej granicy Schengen nie jest nieuregulowana migra-
cja, lecz przemyt papieroséw oraz paliwa wynikajacy ze znacznej
réznicy cen na te towary po obu stronach granicy, a takze przemyt
kradzionych aut z paiistw UE®. Najbardziej narazona na ryzyko
nielegalnej migracji jest granica ukrainsko-stowacka, na ktérej
dokonuje sie okoto 40% ogétu zatrzyman na wschodniej granicy
UE. Wéréd migrantéw zatrzymywanych przez unijne formacje

4 Kategoria szersza niz zatrzymanie za prébe nielegalnego przekroczenia
granicy.
> Dane Panstwowego Komitetu Granicznego Biatorusi.

FRONTEX, Eastern Borders Risk Analysis Network Annual Overview 2011,
Warsaw, October 2011.



graniczne przewazaja obywatele Motdawii, Gruzji, a spoza obsza-
ru WNP - Somalijczycy, Afgaficzycy i Palestyriczycy. Natomiast
osobami, ktérym najczesciej odmawiano wjazdu do UE, byli oby-
watele panistw sgsiedzkich, czyli Ukraincy, Biatorusini i Rosjanie,
ktérzy m.in. uprzednio ztamali zasady pobytu w UE".

2. Umowy o readmisji

Doskonatym probierzem oceny zagrozenia migracyjnego sa umo-
wy readmisyjne. W ostatnich dwéch latach w pelnym zakresie
zaczety obowigzywaé umowy o readmisji pomiedzy UE a Ukraing
(od 1 stycznia 2010), Motdawig (od 1 pazdziernika 2010) i Rosjg (od
1 czerwca 2010). Oznacza to, ze obecnie pafistwa te przyjmuja od
krajéw UE nie tylko swoich obywateli czy tez cudzoziemcéw przy-
tapanych na goracym uczynku, ale tez wszystkich nieuregulowa-
nych migrantéw, o ile zostanie udowodnione, ze przybyli oni do UE
przez dane panstwo sasiedzkie. W odniesieniu do wiasnych obywa-
teli umowy readmisyjne zaczety obowigzywaé w latach 2007-2008.

Whrew oczekiwaniom wejscie w zycie tych porozumien nie przy-
niosto lawinowego wzrostu liczby 0séb readmitowanych z UE do
panstw Europy Wschodniej®. Po pierwsze, potwierdza to teze, ze
Europa Wschodnia nie jest znaczacym szlakiem tranzytowym
dla migrantéw z Afryki i Azji udajacych sie do Unii Europejskiej.
Po drugie za$ wskazuje, Ze jesli chodzi o obywateli paristw Europy
Wschodniej tamigcych zasady pobytu w krajach UE, to proces ich
wydalenia odbywat sie w miare sprawnie juz wecze$niej. Podpisa-
nie umowy o readmisji z UE nie przyniosto w tym zakresie zna-
czacej wartosci dodanej. Zmiana miata w duzej mierze charakter
statystyczny - osoby wydalane zaczety by¢ ujmowane w statysty-
ce unijnej, a nie bilateralne;j.

7 Ibidem.

Communication from the Commission to the European Parliament and the
Council, Evaluation of EU Readmission Agreements, COM (2011) 76 Final,
Brussels, 23.02.2011.
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Tabela 1. Wykonywanie uméw o readmisji pomiedzy UE
a wschodnimi partnerami
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Motldawia 2009 225 o 111 23 3 446 0O
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Zrédlo*: Evaluation of EU Readmission Agreements. The aggregated data for
the chosen categories gathered by the Commission from the MS on a basis of
a questionnaire, Brussels, 23.02.2011, SEC (2011) 210.

*Dane te nie sg zbyt precyzyjne; dane przekazane przez poszczegdlne pafistwa
czlonkowskie réznia sie miedzy sobg, nie wszystkie kraje przekazaty KE swoja
statystyke. Nadal brak jest zebranych danych za rok 2010, kiedy to porozumie-
nia readmisyjne zaczely obowiazywacé w pelnym zakresie.

Niewatpliwie umowy readmisyjne (zaréwno wspélnotowe, jak
i faktycznie obowiazujace umowy bilateralne)® wydaja sie byé

9 Chociaz po wejéciu w zycie wspélnotowych uméw o readmisji, wczeéniejsze
bilateralne porozumienia (np. polsko-ukrairiskie) stracity moc, to de facto
nadal obowigzujg. Wobec braku protokoléw wykonawczych do nowego
typu uméw umowy bilateralne sa uzywane w praktyce readmisyjnej.



skutecznym mechanizmem w walce z nieuregulowana migracja
obywateli wlasnych. Swiadcza o tym: wysoka liczba wnioskéw
o przyjecie obywateli wlasnych wysylana przez panstwa unij-
ne do krajéow partnerskich, jak tez stosunkowo sprawny proces
przyjmowania oséb readmitowanych przez panistwa przyjmujace.
Szczegélnie efektywnie uktada sie¢ wspétpraca z Ukraing i Mot-
dawia, nieco gorzej z Rosja, gdyz panistwa unijne nie sg w stanie
przedstawi¢ wystarczajacej liczby dokumentéw wymaganych
przez Rosje do uznania danej osoby za jej obywatela. W przypad-
ku Ukrainy dobrze uktada sie réwniez wspétpraca w zakresie cu-
dzoziemcéw przekazywanych w ramach procedury przyspieszo-
nej, tj. takich, ktérzy zostali zatrzymani w pasie przygranicznym
w ciagu 48 godzin po nielegalnym przekroczeniu granicy.

Chociaz nieuregulowana migracja tranzytowa oraz proces prze-
kazywania przez panistwa unijne krajom partnerskim nieuregu-
lowanych migrantéw z panistw trzecich nie ma bezposredniego
wplywu na kwestie zniesienia wiz, to pokazuje stopien ogélnego
zagrozenia migracyjnego. W przypadku Europy Wschodniej ma-
leje zaréwno sklonnos¢ obywateli tych panstw do podejmowania
ryzyka nielegalnej migracji, jak réwniez popularno$é regionu
w oczach nieuregulowanych migrantéw tranzytowych. To drugie
$wiadczy o m.in. o sklonnosci do wykorzystywania falszywych
paszportéw krajéw regionu przez nielegalnych migrantéw. Prze-
de wszystkim jednak wskazuje na polepszajace sie systemy zarza-
dzania granicami oraz stosunkowo wysoki poziom wspétpracy
pomiedzy formacjami granicznymi z obu stron granicy.

3. Potencjal emigracyjny regionu

Wskazniki demograficzne w krajach Europy Wschodniej sag mato
optymistyczne. Spoleczenstwa naszych wschodnich sgsiaddéw,
wiaczajac Rosje, charakteryzuja sie niska dzietnoscia i wysoka
$miertelnoScig oraz szybko sie starzejg. Po rozpadzie ZSRR je-
dynie Federacja Rosyjska odnotowala istotny przyrost migra-
cyjny, ktéry jednak nie pozwolit jej przetamaé trendu spadku
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liczby ludnos$ci. Mimo Ze w ciggu ostatnich dwudziestu lat sytu-
acja gospodarcza tych panstw poprawita sie, wzrasta dtugos¢ zy-
cia i maleje $miertelno$¢, a do tego w latach 2005-2010 poprawity
sie wskazniki dzietnosci, to prognozy rozwoju demograficznego
regionu wskazujg jednoznacznie, ze liczba ludnosci wszystkich
omawianych panstw bedzie spadaé. Kraje te coraz bardziej zda-
ja sobie sprawe z zagrozenia, jakie przy niekorzystnej sytuacji
demograficznej niesie emigracja ludnosci, dlatego tez zaczynaja
powoli wprowadzaé¢ aktywna polityke migracyjng. Wszystko to
oznacza, ze w perspektywie dlugoterminowej nie nalezy liczy¢
sie ze znaczaca falg emigracyjna z Europy Wschodniej do UE.

Tabela 2. Gl6wne wskazniki demograficzne w krajach Europy
Wschodniej

Panstwo Rosja Ukraina Biatorus M‘:rliia-
Liczba ludnosei 142,958 45,4438 9,595 3,573
2010 (w mln)

Wspétczynnik

urodzen 2005- - 10,4 10,7 123
-2010 (na 1000

mieszkanicéw)

Smiertelnosé

2005-2010

(na 1000 14,2 16,7 14,4 13,5
mieszkanicéw)

Wskaznik zmiany

ludnosci 2010~ 010 055 033 .

-2015 w % (wa-
riant $redni)

Zrédlo: Population Division of the Department of Economic and Social Affairs
of the United Nations Secretariat. World Population Prospects: The 2010 Revi-
sion, http://esa.un.org/unpd/wpp/index.htm



Nie mozna jednak wykluczy¢, ze w krétkiej perspektywie, po
ewentualnym zniesieniu obowigzku wizowego, migracja z krajow
Europy Wschodniej do UE wzroénie. Taki trend mozna bylo ob-
serwowac w przypadku krajéw Batkanéw Zachodnich po zniesie-
niu wiz dla ich obywateli w latach 2009-2010. Szczegélnie boles-
ny dla takich panstw, jak Niemcy, Szwecja czy Belgia byt problem
z nieuzasadnionymi aplikacjami o status uchodzcy sktadanymi
przez obywateli Serbii i Macedonii. W zdecydowanej wiekszosci
byty to osoby narodowosci romskiej lub albanskiej, znajdujace sie
w bardzo ztym ekonomicznym potozeniu w krajach pochodzenia.

W krajach UE przebywa powazna kilkumilionowa rzesza migran-
téw zarobkowych, a takze studentéw i stypendystéw (zaréwno
o uregulowanym, jak i nieuregulowanym statusie) z krajéw Euro-
py Wschodniej. Jednak nawet przyblizona ocena ilosciowa tej gru-
py jest bardzo trudna, gdyz panstwa Europy Wschodniej, zwykle
z powoddéw finansowych, nie przeprowadzajg kompleksowych ba-
dan dotyczacych migracji zarobkowej, a czesto bazujg na prostej
formule bilansu przekroczen granicy. Dotad najbardziej metodolo-
gicznie wiarygodne badanie ukrainskich migrantéw, przeprowa-
dzone w roku 2008 przez Panstwowy Komitet Statystyczny przy
wsparciu spolecznosci miedzynarodowej, pokazalo, ze w okresie
od roku 2005 do potowy 2008 za granicami kraju pracowato 1,5 mln
mieszkancéw Ukrainy, co stanowi 5,1% ludnosci w wieku produk-
cyjnym. Jednoczesnie badanie pokazato, ze dynamika wyjazdéw
migracyjnych wykazuje tendencje malejaca - w latach 2007-2008
byla 015% nizsza niz w poprzednich dwdch latach™.

Rozwinieta praktyka migracyjna moze przyciagnaé nowych mi-
grantéw lub tez utatwié migracje cyrkulacyjna. Jednak w przeci-
wienistwie do Batkanéw Zachodnich, dla ktérych UE jest gtéwnym

° Badanie byto przeprowadzone przez Ukrainski O$rodek Reform Spotecz-
nych, Paristwowy Komitet Statystyczny przy wsparciu fundacji Open Ukra-
ine, IOM oraz EBRD; szerzej zob. Instytut Demografii ta Socjalnych Doslizen
NAN Ukrainy, Trudowa emigracja w Ukrainie, Kijéw 2010; s. 109-112.
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docelowym regionem emigracji, w przypadku krajéow Europy
Wschodniej réwnie waznym miejscem jest Rosja. Wedtug szacun-
kéw, okoto potowy wszystkich migrantéw zarobkowych z Ukrai-
ny i Motdawii wyjezdza do Rosji. W przypadku Biatorusinéw ten
odsetek jest wyzszy™.

W Unii najbardziej popularne pafistwa pobytu migrantéw zarob-
kowych (gléwnie Ukraiicéw i Motdawian, ale takze coraz czes-
ciej Rosjan i Bialorusinéw, ktérzy wczesniej w niewielkim stop-
niu uczestniczyli w migracji zarobkowej do UE) sg to: Wtochy,
Hiszpania, Wielka Brytania, Niemcy, Francja. Nowym krajem,
ktéry w ciggu ostatnich kilku lat stat sie popularny wéréd mi-
grantéw z Ukrainy, sa Czechy®. Od niedawna wzrasta takze licz-
ba migrantéw z Europy Wschodniej przybywajacych do Polski, co
nalezy wigzaé z liberalizacja przepiséw dotyczacych zatrudnia-
nia cudzoziemcéw.

Nowym zjawiskiem jest emigracja zarobkowa Biatorusinéw.
Ze wzgledu na bezprecedensowy kryzys gospodarczy, jaki pan-
stwo to przezylo w 2011 roku, realna pensja Bialorusinéw spadta
dwukrotnie z okoto 500 do 250 USD. Jest to nowy fenomen i dla-
tego trudno znalezé jego potwierdzenie w statystykach. Jednak
zaréwno niezalezne zwiazki zawodowe, jak tez wtadze biatoru-
skie, potwierdzaja odptyw z Bialorusi wysokokwalifikowanej
sity roboczej, w tym specjalistow z budownictwa, budowy ma-
szyn czy innych pracownikéw przemystowych. Docelowym miej-
scem tej fali bialoruskiej migracji pozostaje Rosja, gdzie nie tylko
brakuje pracownikéw omawianych specjalnosci, ale tez Biatoru-
sini moga pracowac bez wszelkich pozwolen. Rosyjskie osrodki
socjologiczne donoszg takze o nowej fali migracji mtodych wy-
ksztalconych Rosjan, gtéwnie studentéw, mtodych biznesmenéw

% Zob. Sz. Ziwert, S. Zacharow, R. Klincholc, Migracyonnyje riezierwy Rossii,
Demoscope Weekly, 29.08.-11.09.2011.

12

Instytut Demografii ta Socjalnych Doslizen, op.cit. Building Migration Part-
nership, Ukraine: Extended Migration Profile 2011.



wyjezdzajacych do USA i krajéw Europy Zachodniej. Wedtug
oceny szefa rosyjskiej Izby Obrachunkowej Siergieja Stiepaszyna
w latach 2008-2010 z Rosji wyemigrowato 1,25 mln Rosjan, glow-
nie mtodych®. Nie jest to stricte migracja zarobkowa - osoby te
wyjezdzaja nie tyle za praca, co raczej dlatego, ze sa niezadowo-
lone z perspektyw rozwoju wtasnego kraju, sytuacji politycznej,
korupciji itp. Odplyw tej kategorii ludzi w wiekszym stopniu sta-
nowi problem dla Rosji niz dla krajéw przyjmujacych - Rosja traci
w ten sposéb miody i wyksztalcony kapitat ludzki.

B http://wciom.ru/index.php?id=459&uid=111681
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ITII. STAN GRY. PROCES LIBERALIZAC]JI WIZOWE]

Wraz z rozszerzeniem strefy Schengen o nowe panstwa czton-
kowskie UE pod koniec 2007 roku panistwa i instytucje euro-
pejskie postanowity wprowadzi¢ mechanizmy rekompensujace
negatywne skutki wprowadzenia nowego zaostrzonego rezimu
wizowego. Mechanizmy te rozwijaly sie i ewoluowaty. Po kilku
latach ich funkcjonowania mozna stwierdzié, ze obszar Europy
Wschodniej zostat objety Scista siecig porozumien liberalizacyj-
nych i programéw pomocowych z zakresu wiz i migracji (porozu-
mienia o utatwieniach wizowych i o readmisji, umowy o matym
ruchu granicznym, programy z zakresu mobilnosci czy zintegro-
wanego zarzadzania granicami, dialog wizowy i inne). Jednak ich
realny wptyw na liberalizacje ruchu osobowego pomiedzy kraja-
mi Europy Wschodniej a UE nalezy oceni¢ jako skromny. W unij-
nej polityce logika bezpieczenistwa i obawa przed naptywem nie-
pozadanych migrantéw nadal géruje nad checia otwarcia sie na
spoleczenistwa tych panistw, napetnienia trescig PW czy zbudo-
wania bardziej przyjaznych relacji ze wschodnimi partnerami.
Innymi stowy, w mysleniu UE o kwestiach wizowych na wscho-
dzie przewaza paradygmat polityki bezpieczenistwa, nie za$ poli-
tyki zagranicznej.

1. Ukraina i Moldawia: plany dziatan

Za najbardziej zaawansowane w procesie liberalizacji wizowej
nalezy uzna¢ Ukraine i Motdawie. Kraje te, dazace do zawarcia
uméw stowarzyszeniowych z UE (Ukraina oficjalnie zakoticzy-
ta negocjacje w grudniu 2011 roku), znajduja sie na pierwszym
etapie implementacji Wizowych Planéw Dziatari (PD) majacych
docelowo zakoniczy¢ sie catkowitym zniesieniem obowigzku wi-
zowego. Plan wizowy, przyznany Ukrainie w listopadzie 2010,
a Moldawii w styczniu 2011 roku, jest kalka map drogowych,
jakie kilka lat temu pozwolity krajom Batkanéw Zachodnich na
uzyskanie bezwizowego wjazdu do UE. Obejmuje on warunki
z zakresu bezpieczeristwa dokumentéw (wlaczajac biometrie),



nielegalnej imigracji (wlaczajac readmisje), porzadku publicz-
nego i bezpieczenstwa oraz stosunkéw zewnetrznych i praw
podstawowych. Jednak inaczej niz w przypadku panstw batkan-
skich, plany dla Ukrainy i Moldawii dziela konieczne do spet-
niania (bardzo ambitne) wymagania na dwie fazy. Wyrézniaja
one wymogi zwigzane z wprowadzeniem odpowiednich zmian
prawnych i przygotowaniem reform oraz wymogi zwigzane
z bezposrednig implementacjg tychze reform. Novum w planach
dla Ukrainy i Moldawii jest takze zapis, ze réwnolegle z ocena
procesu reform bedzie oceniany potencjalny wptyw liberaliza-
cji na sytuacje w zakresie nielegalnej migracji w UE. Sila rzeczy
taka konstrukcja dokumentu §wiadczy o mniej optymistycznej
ocenie stanu przygotowan Kijowa i Kiszyniowa dominujacej
w Brukseli, jak réwniez wskazuje, ze proces znoszenia wiz moze
by¢ w tym przypadku powolniejszy*.

Do gtéwnych unijnych zwolennikéw zniesienia wiz dla Ukrainy
i Motdawii nalezy Polska oraz inne nowe panstwa czlonkowskie
UE (takze Rumunia w przypadku Motdawii). Kraje te stojg na sta-
nowisku, ze likwidacja rezimu wizowego dla obywateli paistw
Europy Wschodniej jest najlepszym narzedziem promocji kontak-
tow miedzyludzkich i rozwoju demokratycznych spoleczenistw.
W podobnym, choé nieco bardziej stonowanym duchu, wypowia-
daja sie szwedzki oraz niemiecki MSZ oraz Komisja Europejska,
a takze §rodowiska biznesowe w wielu paniistwach UE. Stosunko-
wo obojetne sg kraje Europy Potudniowej, ktére jednak podkre-
$laja, ze priorytetem w rozwoju polityki sgsiedzkiej powinien by¢
kierunek potudniowy. Jednak wiekszo$¢ ministerstw spraw we-
wnetrznych ,starych” krajéw Unii (zwlaszcza Niemiec, Austrii
czy Holandii) sprzeciwia sig szybkiemu zniesieniu wiz dla krajéw
Europy Wschodniej, motywujac to kryzysem polityki migracyjnej
UE oraz zagrozeniami ptynacymi ze wschodu.

4 W przypadku krajéw Batkanéw Zachodnich zajat on $rednio 2-3 lata.
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W lutym 2012 roku KE przedstawita drugie z rzedu® raporty oce-
niajace postepy obu panstw z wykonania Planéw Wizowych. Cho-
ciaz w dokumentach odnotowano postep w wypelnianiu zapiséw
planéw (zwlaszcza w przypadku Motdawii), to KE nie zaprosita
panistw partnerskich do przejécia do drugiej (implementacyjnej)
fazy realizacji PD. Oznacza to, ze Ukraina i Motdawia nadal po-
zostajag w przygotowawczej fazie ich realizacji. Przejscie do dru-
giej, trudniejszej, fazy realizacji PD bedzie zatem niewykluczone
w drugiej potowie 2012 roku, o ile obydwa kraje dokonaja wszyst-
kich wymaganych zmian legislacyjnych. Chociaz dotychczas oba
panstwa traktowano jako ,tandem”, mozliwe, ze do drugiej fazy
zostanie zaproszona jedynie Moldawia, o ile Ukraina nadal be-
dzie wykazywa¢ tak powazne opdznienia we wprowadzaniu bio-
metrii. Z drugiej strony Motdawia charakteryzuje si¢ wyzszym
ryzykiem migracyjnym, na co wskazuje stosunkowo wysoki po-
ziom odméw wizowych w konsulatach krajéw Schengen.

O ile wizowe plany dziatan mozna uzna¢ za gléwny mechanizm
dialogu z UE w zakresie liberalizacji wizowej, o tyle podstawo-
wym realnym instrumentem dziatania w tym zakresie pozosta-
ja umowy o utatwieniach wizowych obowiazujace od 2008 roku.
Ich gléwnym rezultatem bylo obnizenie ceny wizy jednolitej
krétkoterminowej (tzw. schengeriskiej) z 60 euro do 35 euro
oraz przyznanie ulatwienn w otrzymywaniu dtugoterminowych
wielokrotnych wiz przez wybrane kategorie podréznych, a tak-
ze stworzenie szerszych mozliwosci odstapienia od optat wizo-
wych. Od samego poczatku obowigzywania omawianych uméw,
ich monitoringiem zajmowaty sie organizacje pozarzadowe. Ich
zdaniem, konsulowie krajéow Schengen zbyt rzadko korzystali
z przystugujacych ulatwienl, wydawali za mato wiz diugotermi-
nowych oraz wymagali od aplikantéw znaczacej liczby doku-
mentéw towarzyszacych wnioskowi wizowemu, postrzegajac

5 Pierwsza ocena byla dokonana we wrze$niu 2011 roku.



kazdego podréznego jako potencjalnego nielegalnego migranta®.
Najnowsze raporty zauwazaja jednak pewna poprawe sytuacji,
w tym zwiekszong liczbe wydawanych wiz diugoterminowych
wielokrotnych, a takze wiz bezptatnych?. Ponadto w kwietniu
2010 roku wszed! w zycie kodeks wizowy UE, dzieki ktéremu
m.in. osoby posiadajace tzw. wizy krajowe krajéow Schengen
uzyskaty mozliwosé swobodnego podrézowania po calym ob-
szarze oraz do procedury wizowej wprowadzono nowe bardziej
przyjazne dla podréznych rozwigzania.

Ukraina negocjuje podpisanie umowy o ulatwieniach wizo-
wych drugiej generacji. W grudniu 2011 roku na szczycie UE-
-Ukraina strony zamknely rozmowy na temat przewidzia-
nych zmian do umowy liberalizacyjnej. Obejma one m.in.
rozszerzenie kategorii oséb majacych prawo do bezptatnych
wiz wielokrotnych (m.in. o pracownikéw organizacji poza-
rzadowych), likwidacje oplaty specjalnej (70 euro) za wize
wydang w trybie ekspresowym. Jednak najwazniejszy skutek
liberalizacyjny przyniesie zapewne wprowadzenie zapisu,
ze wizy wielokrotne maja by¢ wydawane na okres od roku do
pieciu lat, a nie jak dotychczas do roku lub do pieciu lat. Ocze-
kuje sie, ze nowe przepisy mogtyby wejs¢ w zycie w drugiej
potowie 2012 roku.

6 Zob. m.in. Europe without Barriers, Public Monitoring of the EU Member
States’ Visa Issuance and Policies and Practices in Ukraine, Kyiv 2009; Fun-
dacja Batorego, Zmiany w polityce wizowej pafistw UE. Raport z monitorin-
gu, Warszawa 2009; Fundacja Batorego, “Gateways to Europe” - a Friendly
Border, Warszawa 2009.

7 Europe without Barriers, Schengen Consulates in Assessments and Ratings.
Visa Practices of the EU Member States in Ukraine, Kyiv 2010; A. Stiglma-
yer, Liberalizacja rezimu wizowego wobec Pafistw Batkanéw Zachodnich.
Doswiadczenia i wnioski, Warszawa 2011.

8 Zob. European Union Factsheet, EU-Ukraine Summit (Kiev, 19 December
2011); Uhoda pro sproszczenija oformlenija wiz: szo nowogo?, Jewropa bez
barieriw, 26.12.2011.
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Ukraina jest jedynym panstwem sasiedzkim, na ktérego prawie
wszystkich zachodnich granicach (poza granica z Rumunia) obo-
wigzujg umowy o matym ruchu granicznym (MRG) z sgsiedzkimi
krajami UE. Umowy te okazaly sie dotychczas najbardziej efek-
tywnym instrumentem z zakresu liberalizacji wizowej. Wptyne-
ty na znaczng dynamizacje ruchu osobowego pomiedzy nowymi
panstwami Schengen a Ukraing przy jednoczesnych niewielkich
konsekwencjach negatywnych (znikoma ilo§¢ przypadkéw na-
ruszen rezimu)®. Co prawda w polsko-ukraifiskim ruchu osobo-
wym nie udalo sie osiaggnaé¢ poziomu z 2007 roku, kiedy to Pol-
ska nie byta jeszcze czlonkiem strefy Schengen, lecz maty ruch
graniczny mial najwiekszy wptyw na odbudowe jego dynamiki.
Od lipca 2009 roku (kiedy umowa zaczeta obowigzywa¢) do korica
wrzeénia 2011 roku na granicy polsko-ukrainskiej w ramach MRG
odnotowano ponad 7,5 mln przekroczeri granicy (dla poréwnania
coroczne przeplywy osobowe na tej granicy wynosza mniej niz
15 mln przekroczen granicy).

Motdawia sasiaduje tylko z jednym krajem UE - Rumunia, z ktd-
rym ma obowigzujace MRG, jednak dostep Motdawian do teryto-
rium tego kraju jest dosy¢ szeroki. Po pierwsze, Rumunia nie jest
jeszcze czlonkiem strefy Schengen, wiec jej wymagania wizowe
moga by¢ bardziej liberalne. Po drugie, prowadzi ona aktywna
polityke skierowana na nadawanie obywatelstwa osobom naro-
dowosci rumuniskiej, za ktére uwaza potomkéw obywateli Ru-
munii nawet w drugim i trzecim pokoleniu.

9 Zob. Communication from the Commission to the European Parliament
and the Council, Second report on the implementation and functioning of
the local border traffic regime set up by Regulation No 1931/2006, Brussels
9.2.2011, COM (2011) 41 final.



Tabela 3. Umowy o matym ruchu granicznym (MRG)

Ukraina

Bialorus

Moldawia

Rosja

Obwigzujace MRG

Z Polska (od 07.2009)

Z Wegrami (od 01.2008)

Ze Stowacja (od 09.2008)

Z Eotwa (podpisane
08.2010; weszlo w zycie
w lutym 2012)

Z Rumunia (od 09.2010)

Zrédto: Opracowanie wlasne

Negocjowane MRG

Z Rumunig (we wczesnym
stadium negocjacji)

Z Litwa (podpisane
10.2010; opéZniona raty-

fikacja)

Z Polska (podpisane
02.2010; opdzniona raty-

fikacja)

Z Norwegia (podpisane
08.2010; wejdzie w zycie
najprawdopodobniej

w polowie 2012)

Z Polska (caty obwéd
kaliningradzki; podpisa-
ne 14.12.2011, planowany
termin wejscia w zycie -
potowa 2012)

Z Lotwga (na poziomie
wymiany dokumentéw
roboczych)

Z Litwa (na poziomie
wymiany dokumentéw
roboczych)

PUNKT WIDZENIA 05/2012



PUNKT WIDZENIA 05/2012

Sposréd wszystkich panistw PW Motdawia prowadzi najbardziej
rozbudowang wspétprace z UE w dziedzinie migracji i korzy-
sta z wielu mechanizméw pomocowych oferowanych w ramach
Europejskiej Polityki Sasiedztwa (ENP). Jest takze uczestnikiem
Partnerstwa dla Mobilnosci, ktére ma sprzyjaé legalnej i ustruk-
turyzowanej migracji Motdawian do panstw UE®°. Unia pomaga
tez Motdawii w przygotowaniu tzw. profilu migracyjnego - refor-
mie statystyki migracyjnej w zgodzie ze standardami UE. Ponadto
w ramach PW zaréwno Kijéw, jak i Kiszyniéw uczestnicza w pro-
jekcie wzmocnienia ich zdolno$ci w zakresie zarzadzania migra-
cjami w ramach tzw. Kompleksowych Programéw Rozwoju Insty-
tucji (Comprehensive Institution Building, CIB). Obydwa kraje sa
takze aktywnymi uczestnikami inicjatywy flagowej dotyczacej
zintegrowanego zarzadzania granicami, a takze maja zawarte
(lub negocjuja) porozumienia o wspétpracy z Frontexem, Europo-
lem i Eurojustem. W zarzadzaniu granicg ukrainsko-motdawska
(na odcinku naddniestrzariskim niekontrolowanym przez Kiszy-
niéw) pomaga Misja Pomocy Granicznej UE (EUBAM)>.

2.Rosja: oddzielna ,$ciezka”

Obywatele Rosji ciesza sie w krajach UE podobnymi udogodnie-
niami wizowymi jak Ukraincy czy Motdawianie. Réwniez w re-
lacjach unijno-rosyjskich od 2007 roku obowigzuje umowa o uta-
twieniach wizowych, ktéra spowodowata obnizenie ceny wizy
krétkoterminowej do 35 euro oraz przyniosta przywileje okreslo-
nym kategoriom podréznych w dostepie do wiz wielokrotnych.
Podobnie jak Ukraina, strona rosyjska negocjuje z KE wprowadze-
nie zmian do tej umowy majacych rozszerzy¢ krag oséb upraw-
nionych do ulg. W sensie praktycznym sytuacja Rosjan wydaje sie
by¢ jednak lepsza, gdyz sa oni uwazani przez konsulaty krajéw

20 Sposréd krajéw PW jeszcze Gruzja i Armenia korzystaja z tego mechanizmu.

' Szerzejzob. Communication from the Commission to the European Parliament,
the Council, the European Economic and Social Committee and the Committee
of the Regions, On Cooperation in the Area of Justice and Home Affairs with
the Eastern Partnership, Brussels, 26.09.2011, COM (2011) 564 Final.



Schengen za atrakcyjnych turystéw i w zwiagzku z tym liczba od-
moéw wizowych jest w Rosji nizsza niz w innych krajach Europy
Wschodniej. Z drugiej strony, Federacja Rosyjska jest w UE po-
strzegana przez pryzmat znacznej fali uchodZcéw i nieuregulo-
wanych migrantéw z Kaukazu Péinocnego, ktéra przetoczyta sie
przez Europe w zwigzku z konfliktem czeczeriskim (Rosja jest
drugim po Afganistanie panstwem, z ktérego pochodza osoby
ubiegajace sie o status uchodzcy w UE). Zwraca sie takze uwage na
zagrozenie ekstremizmem religijnym i terroryzmem. Co réwnie
istotne, konsulaty krajéw Schengen wydaja w Rosji najwieksza
liczbe wiz na $wiecie, co przynosi niemate dochody i nie sktania
do likwidacji rezimu wizowego.

Tabela 4. Statystyka wizowa krajéw Schengen w panistwach
Europy Wschodniej w 2010 roku

Liczba Liczba od-

. Liczba wy- Wskaznik
wszystkich d . mownych p
anych wiz .0 odméw
, wydanych . decyzji .
Panstwo . schengen- - wizowych
wiz (A, B, . wizowych N
skich . (wizy jed-
C,LTV, D, (A,B, ) (wizy jed- nolite)
,D+C”) i nolite)
Rosja 4525985 4479 220 56 868 1,41%
Ukraina 1227 001 1061311 37916 3,69%
Biatoru$ 595 630 471876 4580 1,35%
Moldawia 198 704 179 605 13 345 10,82%

Zrédlo: Opracowanie wtasne na podstawie informacji KE; Zrédto: http://
ec.europa.eu/home-affairs/policies/borders/borders_visa_en.htm

Objasnienia: Wizy: ,A” - wiza tranzytowa lotniskowa; ,B” - wiza tranzytowa
(zlikwidowana); ,C” - wiza krétkoterminowa jednolita; ,D” - wiza krajowa
dlugoterminowa; ,D=C” narodowa dzialajgca tez jako krétkoterminowa
jednolita (zlikwidowana); ,LTV” - specjalna wiza o ograniczonym zasiegu
terytorialnym
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Tabela 5. Gtéwne kraje pochodzenia oséb ubiegajacych sie
o status uchodzcy w krajach UE27 w latach 2009-2010

2010 2009 Zn:li: Izl::; i 2010 Razrt;lt:;ngzmiana
Ogélem
liczba 258045 263990  -5045 -1,9% - - -
aplikacji
Afganistan 20590 20455 135 0,7% 1 1 o
Rosja 18590 20110 -1520 -7,6% 2 2 o
Serbia 17745 5460 122.85 225% 3 16 +13
Irak 15800 18845 -3045  -16,2% 4 4 o)
Somalia 14355 19000  -4645 -24,4% 5 3 -2
Kosowo 14310 14275 35 0,2% 6 5 -1
Iran 10315 8565 1750 20,4% 7 9 +1
Pakistan 9180 9925 -745 -7,5% 8 8 o)
Biatorus 910 945 -35 -3,8%
Ukraina 825 935 -110 -13,3%
Moldawia 735 1110 -375 -49,7%

Zrédlo: Eurostat

Unijno-rosyjskie relacje w sferze liberalizacji wizowej rzadzg sie
szczegblnag logika. Z przyczyn prestizowych Rosja nie zgodzita sie
podlegaé zasadzie warunkowosci w kwestiach wizowych, na co
przystaty inne kraje Europy Wschodniej. Oznacza to, ze Moskwa
nie zamierza realizowaé¢ daleko posunietego programu reform



w sferze sprawiedliwosci i spraw wewnetrznych w zamian za
zgode UE na zniesienie rezimu wizowego. Rosja stoi na stano-
wisku, ze wzajemne relacje wizowe powinna regulowaé zasada
wzajemnosci i w zwigzku z tym, w przeciwienstwie do Ukrainy
i Motdawii, nie zniosta ona wiz dla obywateli krajéw UE. Dodat-
kowo wymaga od nich wielu dodatkowych procedur, w tym wy-
pelnienia na granicy tzw. karty migracyjnej oraz zameldowania
sie w miejscu przebywania (na pobyt dtuzszy niz 7 dni).

W sensie formalnym od 2003 roku wprowadzenie unijno-rosyj-
skiego rezimu bezwizowego jako celu do osiggniecia znajduje sie
w niemal kazdym podpisywanym wspdélnym dokumencie. Roz-
mowy w tej kwestii nabraty bardziej praktycznego wymiaru do-
piero w 2010 roku. W grudniu 2011 roku strony zdotaly uzgodnié
tre$¢ wspdlnej mapy drogowej zatytulowanej ,Wspdlne kroki
w strone bezwizowych krétkoterminowych podrézy obywateli
UE i Rosji”. Dokument ten, wzorowany na wizowych planach
dzialania dla krajéw batkanskich czy Ukrainy, zawiera zobowig-
zania obydwu stron i ma by¢ przyjety zaréwno przez kraje czion-
kowskie UE, jak i Rosje, co utrudnia jego implementacje.

Warto pamietaé, ze stanowiska poszczegdlnych krajéw UE, a tak-
ze poszczegélnych resortéw (MSZ czy MSW) czy grup intereséw
(Srodowiska biznesowe sg bardziej otwarte) w danym paristwie
unijnym w kwestii zniesienia wiz dla Rosjan sa bardzo spolaryzo-
wane. Wéréd panstw skandynawskich czy battyckich dominuje
przekonanie, ze urzednikom kraju tamigcego prawa czlowieka
nie nalezy przyznawaé prawa do bezwizowego wjazdu do UE.
Resorty spraw wewnetrznych takich panstw jak Niemcy, Belgia
czy Holandia obawiajg si¢ naplywu migrantéw z Kaukazu Pét-
nocnego. Kraje potudniowe, w tym Hiszpania czy Portugalia, oraz
panstwa Europy Centralnej zasadniczo reprezentujg bardziej
liberalny stosunek w kwestiach wizowych (chociaz nie chciaty-
by, by Rosja w tej kwestii wyprzedzita Ukraine czy Motdawie).

> European Union background, EU-Russia Summit, Brussels, 15.12.2011.
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Za$ niemieckie i francuskie MSZ uwazaja ruch bezwizowy za
cene, ktéra warto zaptaci¢ za blizsze relacje polityczne i gospo-
darcze z Rosja. W listopadzie 2011 roku Paryz i Berlin oglosity, ze
UE powinna jak najszybciej rozpoczaé negocjacje na temat ruchu
bezwizowego z Rosja niezaleznie od tego, ze moze to wystaé nega-
tywne sygnaly do paiistw Partnerstwa Wschodniego®.

Szczegblnymi zasadami rzadzily sie negocjacje na temat mate-
go ruchu granicznego majacego objaé enklawe kaliningradzka.
Zgodnie z propozycja rozporzadzenia Parlamentu i Rady z lipca
2011 roku umowa o MRG pomiedzy Rosjg a Polska ma obowig-
zywa¢ nie tak jak w przypadku innych stref przygranicznych
w 30-50-kilometrowym pasie. Zamiast tego obejmie caly Kali-
ningrad, jak réwniez znaczny obszar polskich wojewédztw: po-
morskiego i warminsko-mazurskiego, w tym Gdansk, Gdynie, El-
blag i Olsztyn**. Umowa zostata zawarta przez ministréw spraw
zagranicznych Polski i Rosji w grudniu 2011 roku®. Podlega ona
ratyfikacji i najwczes$niej moze wejs¢ w zycie latem 2012 roku. To
specjalne porozumienie wychodzace poza ustawodawstwo Schen-
gen, cho¢ zasadniczo popierane przez wiadze rosyjskie, budzi ich
zaniepokojenie mozliwoscig pojawienia sie tendencji odsrodko-
wych w enklawie. Moskwa podkresla, ze rosyjskim priorytetem
nie jest specjalny rezim dla Kaliningradu dajacy przywileje jego
mieszkanicom, lecz ruch bezwizowy dla wszystkich obywateli
Rosji**. Ponadto réwnie ambitnej umowy o matym ruchu granicz-
nym nie sg na razie gotowe podpisa¢ wladze Litwy, uzasadniajac
to powaznym zagrozeniem przemytem. Wilno czuje sie takze

3 Zob. EU preparing to launch visa-free talks with Russia, EU Observer,
15.11.2011.

24 Proposal for a Regulation of the European Parliament and of the Council
amending Regulation (EC) No 1931/2006 as regards the inclusion of the Kali-
ningrad area and certain Polish administrative districts in the eligible border
area, Brussels 27.07.2011, COM (2011) 461 final.

»  Umowa miedzy Rzadem Rzeczypospolitej Polskiej a Rzadem Federacji Ro-
syjskiej o zasadach matego ruchu granicznego, podpisana 14.12.2011.

Wiadimir Putin przeciwny wizowym utatwieniom dla obwodu kalinin-
gradzkiego, Tydzieri na Wschodzie, 08.06.2011.
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zrazone do negocjacji ze strong rosyjska po tym, jak w 2009 roku
Moskwa zerwala prawie zakonczone rozmowy na temat MRG.

3. Bialorus$: na szarym koncu

W sensie formalnoprawnym na samym koncu drogi znajduje sie
Biatorus$. Paristwo to nie tylko nie podpisato umowy o ulatwie-
niach wizowych, ale nawet nie ma obowigzujacych bazowych
dokumentéw regulujacych relacje z UE, w tym umowy o part-
nerstwie i wspétpracy (PCA). Ratyfikacja tego dokumentu zostata
wstrzymana w 1997 roku przez strone biatoruska. Ocieplenie re-
lacji biatorusko-unijnych, jakie nastgpito na przetomie roku 2007
i 2008, pozwolilo jednak na przystgpienie Miniska do PW i udziat
w inicjatywie flagowej dotyczacej zintegrowanego zarzadzania
granicami oraz w programach wspétpracy transgranicznej.

Mimo sttumienia przez wtadze biatoruskie demonstracji po wy-
borach prezydenckich 19 grudnia 2010 roku, co spowodowato
ponowne ochtodzenie relacji na linii Bruksela-Minsk i skutko-
walo wprowadzeniem przez UE sankcji wizowych w stosunku
do prawie 250 0séb oskarzanych o tamanie praw czltowieka, na
poczatku 2011 roku Rada UE udzielita KE mandatu do rozpoczecia
negocjacji w sprawie zawarcia umowy o ulatwieniach wizowych.
Jednak przy obecnym obnizonym szczeblu wzajemnych relacji
politycznych mozliwe sg tylko rozmowy na poziomie eksperckim.
Ponadto UE chciataby, zeby jej oferta byta przede wszystkim skie-
rowana do spoteczenstwa biatoruskiego, nie za$ urzednikéw czy
politykéw, czym z kolei nie s3 zainteresowane wtadze biatoruskie.
W zwigzku z tym szanse na podpisanie umowy o utatwieniach
wizowych (zwlaszcza ze powinna jej towarzyszyé umowa read-
misyjna, ktéra wymaga Scistej wspétpracy instytucji odpowie-
dzialnych za bezpieczenistwo patistwa) w najblizszej przysztosci
wydajg sie by¢ niewielkie.

7 Lista byta rozszerzana; poczatkowo objeto nig 150 urzednikéw, dziennika-
rzy i biznesmenéw.
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Brak porozumienia o utatwieniach wizowych powoduje, ze za
tzw. wize schengeniska Biatorusini wcigz ptaca 60 euro. Ponad-
to mimo ze zaréwno Polska, jak i Litwa ratyfikowaty umowy
o malym ruchu granicznym z Bialorusig, Minisk odracza termin
wejscia tych porozumien w zycie. Natomiast w lutym 2012 roku
zaczela obowigzywaé umowa o MRG z Lotwa, majaca - wedlug
wtadz biatoruskich - stanowié test dla ewentualnej dalszej im-
plementacji tego typu porozumien®®. Tymczasem z geograficz-
nego punktu widzenia, umowy te sg korzystniejsze dla Biato-
rusinéw niz dla Ukraincéw, gdyz duze osrodki miejskie, takie
jak Grodno czy Brze$¢ znajduja sie w pasie przygranicznym i ich
mieszkancy bedg objeci przywilejami wynikajacymiz MRG. Jed-
nak w ciggu ostatniego roku faktyczna sytuacja wizowa Biato-
rusinéw poprawila sie. Po pierwsze, wynika to z ogélnych zmian
we wspdlnotowej polityce wizowej. Po drugie, w odpowiedzi na
represje po wyborach prezydenckich, kilka panistw unijnych,
w tym Polska i Eotwa, zniosto optaty za wizy narodowe dla Bia-
torusindéw, co de facto umozliwia podrézowanie bez optat po ca-
tym obszarze Schengen. Bialorusini maja tez jeden z najnizszych
wskaznikéw odméw wizowych w konsulatach krajéow Schen-
gen. Wskazuje to, ze rzady panstw UE staraja sie w ten sposéb
realizowaé polityke podtrzymywania spoteczenistwa obywatel-
skiego na Biatorusi.

Nie wydaje si¢ jednak, by unijne stolice rozwazaty w tej chwili
mozliwo$¢ zniesienia ruchu wizowego dla Bialorusi. Wynika to
przede wszystkim z zamrozenia wzajemnych relacji, niewielkiej
liczby kontaktéw pomiedzy instytucjami bezpieczenistwa oby-
dwu stron i braku wzajemnego zaufania.

28 Belarus-Latvia small-scale border traffic to open 1 February 2012, Belta,
31.01.2012.



Tabela 6. Istniejace mechanizmy dialogu i wspétpracy w sferze

liberalizacji wizowej

& o L
s 5 §, 8%
g [=¥] Qo [
= o - Q 5
‘5 « RN RNA
o} ol e o o)
v A 58 =BA
q Zaawan-
Ukraina W Tak  Tak
sowany
. Zaawan-
Motdawia w Tak  Tak
sowany

MRG

Tak

Tak

Inne mecha-
nizmy

Agenda stowarzyszeniowa,
Wizowy Plan Dziatan, CIB,
inicjatywa flagowa IBM,
wspdtpraca transgraniczna,
EUBAM, zaawansowane
projekty pomocowe (mi-
gracje, readmisja, zarza-
dzanie granicami, ochrona
uchodzcédw, zwalczanie
handlu ludZmi), wspétpraca
readmisyjna, wspétpraca
operacyjna

z Frontexem i Europolem

Agenda stowarzyszeniowa,
Wizowy Plan Dziatan, CIB,
Partnerstwo dla Mobilnoéci,
inicjatywa flagowa IBM,
EUBAM, zaawansowane
projekty pomocowe (migra-
cje, readmisja, zarzadzanie
granicami, ochrona uchodz-
céw, walka z handlem ludz-
mi), wspétpraca readmisyj-
na, wspétpraca operacyjna
z Frontexem i Europolem
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o} g" S 3
<] p— L Q
g I 8.y
Ay =) =
q Zaawan-
Rosja Tak
sowany
. , Zamro- .
Biatorus . Nie
zony

Zrédto: Opracowanie wlasne

Wizowe Pla-
ny Dzialan

Nie

Nie

MRG

Nie

Tak

Inne mecha-
nizmy

Wspdlne kroki w kierunku
znoszenia rezimu wizowego,
dialog migracyjny, negocja-
cje nad specjalnym statusem
Kaliningradu, ograniczona
wspbélpraca readmisyjna
itransgraniczna, ograni-
czone projekty pomocowe
(walka z nieuregulowana
migracja i handlem ludZmi,
ochrona uchodzcéw), wspét-
praca z Frontexem

Konsultacje eksperckie

w sprawie umowy o ula-
twieniach wizowych, inicja-
tywa flagowa IBM, ograni-
czone projekty pomocowe

i transgraniczne (rozbudo-
wa infrastruktury informa-
tycznej na granicy, poprawa
systemu ochrony granicy na
odcinku bialorusko-ukrain-
skim, ochrona uchodzcéw,
walka z handlem ludZmi),
wspdtpraca z Frontexem



IV. SILNE I SEABE STRONY PANSTW SASIEDZKICH

Ocena stanu gotowo$ci Ukrainy, Motdawii, Rosji i Biatorusi do
wprowadzenia rezimu bezwizowego z UE nie moze by¢ dokonana
jedynie z perspektywy technicznej, jak to w duzym stopniu miato
miejsce w przypadku krajéw Batkanéw Zachodnich. Coraz wy-
razniej widaé, ze na decyzje o zniesieniu wiz réwnie duzy wptyw
co kwestia technicznego przygotowania bedzie miata ocena poli-
tyczna. Ponadto w przeciwienistwie do wczeéniejszych proceséw
liberalizacji zasad ruchu osobowego w sasiedztwie UE ten proces
nie jest powiazany z polityka akcesyjna, a jego rezultat jest nie-
pewny. Nie oznacza to jednak, ze pafistwa sgsiedzkie powinny za-
tozy¢ rece, uznajac, ze niewiele od nich zalezy. Wrecz odwrotnie,
powinny nie tylko pokazaé postepy techniczne w mys$l coraz bar-
dziej przebijajacej sie zasady w Unii Europejskiej wiecej za wiecej,
ale i aktywnie dziataé politycznie, aby przekona¢ panstwa czton-
kowskie UE, ze zniesienie rezimu wizowego lezy w obopélnym
interesie.

1. Wola i aktywnos$¢ polityczna

Wszystkie omawiane pafistwa (takze Bialorus) deklaruja, ze znie-
sienie rezimu wizowego w relacjach z UE jest dla nich prioryte-
tem. Najbardziej przekonujace wydaja sie by¢ Ukraina i Motdawia,
ktére w trybie jednostronnym zniosty obowigzek wizowy dla oby-
wateli UE (Ukraina w 2005 i Motdawia w 2007 roku) i wyrazaja
proeuropejskie aspiracje, dazac do zawarcia porozumien stowa-
rzyszeniowych z UE. Dazenie do osiagniecia rezimu bezwizowego
podzielane jest przez wszystkie gléwne sity polityczne w obydwu
panstwach. Z kolei wladze rosyjskie, chociaz nie majg ochoty na
jednostronne koncesje wizowe, konsekwentnie zabiegaja o znie-
sienie rezimu wizowego w gtéwnych europejskich stolicach.

Zniesienie wiz do UE cieszy sie jednoznacznym poparciem spo-
tecznym w Motdawiiina Ukrainie. Ma to szczegélne znaczenie dla
spoteczenstwa motdawskiego, ktérego prawie 1/3 mieszkancéw
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pracuje w krajach UE. Takze Ukrairicy, szczegdlnie mieszkan-
cy zachodnich regionéw, od wielu lat uczestnicza w schematach
emigracji zarobkowej z krajami UE badz utrzymuja si¢ z handlu
przygranicznego. To ostatnie jest takze charakterystyczne dla
mieszkancéw zachodniej Bialorusi, zarabiajacych na réznicy cen
benzyny czy papieroséw w sasiadujacych krajach UE. Podobny
trend mozna tez zaobserwowaé w obwodzie kaliningradzkim,
natomiast dla mieszkancéw Rosji wiasciwej podrézujacych do UE
gtéwnie w zorganizowanych grupach turystycznych istnienie
rezimu bezwizowego nie ma tak zasadniczego znaczenia. Bardzo
popularne wéréd obywateli Rosji, Ukrainy i Biatorusi jest takze
dokonywanie zakupéw w graniczacych z nimi krajach UE. Co-
raz wiekszej wagi nabiera takze turystyka, jednak ze wzgledu na
skomplikowang procedure wizowa strefy Schengen wybierane sa
raczej takie kraje jak Turcja czy pafistwa Afryki Péinocne;j.

Kazde z omawianych panstw przyjeto odrebna taktyke postepo-
wania w relacjach z UE. Ukraina zasadniczo reformuje sie w zgo-
dzie z zaleceniami UE, lecz podkresla takze swoje kluczowe
znaczenie geopolityczne i role bufora chroniacego UE przed nie-
pozadanymi imigrantami ze wschodu. Opéznia przeprowadze-
nie tych reform, ktére naruszytyby instytucjonalno-biurokra-
tyczne status quo badz wymagatyby zbyt daleko idacych zmian
systemowych. Lecz $cisle wspdtpracuje w zakresie zwalczania
nielegalnej migracji, rozumiejac, ze ma to dla UE najwieksze
znaczenie praktyczne. Moldawia jest prymusem, jesli chodzi
o zakres przeprowadzanych reform, a takze stopienl akceptacji
proponowanych przez UE rozwigzan. Ma natomiast problemy
finansowe i kadrowe, a tempo przemian opéznia przedtuzajacy
sie kryzys polityczny. Bardzo wysoki jest takze poziom odméw
wizowych w konsulatach unijnych na terenie Motdawii. Gtéw-
nym problemem Kiszyniowa pozostaje jednak nierozwigzany
konflikt naddniestrzanski, ktéry stwarza dylemat, jak zapewnié
bezpieczenstwo wewnetrzne kraju w zgodzie ze standardami
UE przy jednoczesnym utrzymywaniu zwiekszonej otwartosci
w stosunku do ludnosci i srodowisk biznesowych Naddniestrza.



Rosja dotychczas nie wydawata sie by¢ gotowa, by péjs¢ na daleko
idace ustepstwa w stosunku do UE w zamian za zniesienie rezi-
mu wizowego czy wprowadzenie realnej zasady wzajemno$ci®.
Jej metodg dziatania sg gtéwnie apele i rozmowy dyplomatyczne,
a takze wplyw na przychylne jej grupy intereséw wewnatrz UE
(biznes, branza turystyczna, przychylne politycznie rzady). By¢é
moze jednak przedtuzajaca sie stagnacja w relacjach z UE i coraz
bardziej widoczny kryzys systemowy sklonig wiadze rosyjskie
do zmiany tej taktyki. Bialorus, w zaleznosci od politycznej fazy,
w jakiej znajduje si¢ w danym momencie, grozi UE mozliwoscia
otwarcia swoich granic i wpuszczenia ogromnej fali nielegalnych
migrantéw badz tez podkresla wysoki poziom ochrony biatoru-
skich granic i stabilng sytuacje migracyjna.

Ukrainskie i motdawskie organizacje pozarzadowe, we wspodt-
pracy ze swoimi unijnymi odpowiednikami, monitoruja polityke
wizowg UE i zwracaja uwage opinii publicznej na zwigzane z tym
spoteczno-gospodarcze problemy w krajach Europy Wschodniej.
Analizuja takze tempo i charakter reform przeprowadzanych
przez rzady swoich panstw. Organizacje te coraz bardziej sie pro-
fesjonalizuja i stajg sie coraz wazniejsza grupa nacisku. To samo
dotyczy organizacji spoteczeristwa obywatelskiego Biatorusi, kto-
re m.in. prowadzg akcje lobbystyczna majaca na celu obnizenie
ceny wiz dla Biatorusinéw z 6o do 35 euro. Jesli chodzi o Rosje,
to glosy sprzyjajace liberalizacji ruchu osobowego ptyna raczej
z wewnatrz UE. Swiadczy¢ o tym moze najnowszy raport Komisji
Niemieckiej Gospodarki ds. Wschodu (Ost-Ausschuss), wptywo-
wej organizacji niemieckiego biznesu, podkreslajacy korzysci dla
przedsiebiorczosci ze zniesienia wiz dla Rosjan®°.

9 Dla przyktadu, pod koniec 2010 roku Rosja wprowadzila ostrzejsze kryteria
wizowe dla obywateli Niemiec w odpowiedzi na, jej zdaniem nieprzychyl-
na, praktyke wizowa niemieckich konsulatéw w Rosji, co spowodowato kil-
kunastoprocentowy spadek przyjazdéw Niemcéw do Rosji.

3% Roads to Visa-free Travel, Position Paper. Committee on Eastern European
Economic Relations, July 2011.
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2. Stan praworzadnosci i korupcja

Gléwnym problemem wszystkich panstw regionu sa trudnosci
z zaprowadzeniem rzadéw prawa, a jego przejawem - niewydol-
ne i dalekie od niezawistosci systemy sadowe. Brak szacunku dla
przepiséw prawa czy zasad praworzadnosci przejawiany przez
elity tych panstw powoduje, ze sady badz sa podatne na wptywy
polityczne, badZ tez tatwe do skorumpowania przez srodowiska
biznesowe. Organy $cigania oraz wymiar sprawiedliwosci sa
czesto wykorzystywane do walki politycznej. Chociaz kryteria
zwigzane z praworzadnoscig czy niezawisto$cig sagdowsg nie zo-
staty expressis verbis ujete w Wizowych Planach Dziatan, to silg
rzeczy stabilna i efektywna wspétpraca sgdowa w sprawach kar-
nych krajéw UE i panstw Europy Wschodniej wymaga zasadni-
czej przebudowy systeméw sgdowych tych krajéw. Nie wydaje sie
jednak, ze taka przebudowa powinna by¢ warunkiem zniesienia
wiz. Jest to wyzwanie zbyt kompleksowe i dotykajace wszystkich
aspektéw zycia panstwowego, dlatego tez nalezaloby je raczej
uznaé za kluczowy cel uméw stowarzyszeniowych.

Wszystkie omawiane panstwa majg takze problem z korupcja.
Pozostaje ona gléwna bariera na drodze do rozwoju i moderni-
zacji Ukrainy czy Rosji. Rozpowszechniona jest zaréwno korup-
cja urzednicza/administracyjna, z ktéra na co dzien spotykaja
sie obywatele, jak i tzw. wielka korupcja wystepujaca na styku
$wiata polityki i gospodarki. W sensie prawodawczym Motda-
wia i Ukraina sa liderami, jesli chodzi o zgodnos$¢ przyjetego
ustawodawstwa antykorupcyjnego z unijnymi standardami
oraz uczestnictwo w odpowiednich instrumentach miedzyna-
rodowych. Watpliwosci budzi natomiast praktyka: funkcjono-
wanie instytucji antykorupcyjnych oraz wypelnianie przez te
kraje praktycznych zobowigzan zwigzanych z przystapieniem
do Grupy Paristw przeciwko Korupcji (GRECO). Biatoru$ przy-
stapita do wspédtpracy z GRECO dopiero na poczatku 2010 roku,
stad tez trudno oceni¢ stan jej ustawodawstwa oraz praktyki
antykorupcyjnej. Jak wynika z raportu GRECO z konica 2010 roku



na temat sytuacji antykorupcyjnej Federacji Rosyjskiej, Rosja
wypelnita dotad 9 z 26 zalecen tej organizacji. Za gléwne proble-
my Rosji uznano nieprzejrzysto$¢ finansowania partii politycz-
nych, tapéwkarstwo w systemie sagdowniczym oraz organach
administracji.

Kluczowym problemem regionu pozostajg takze niezreformowa-
ne i nieprzejrzyscie zarzadzane ministerstwa spraw wewnetrz-
nych, ktére powinny przeciez pelni¢ funkcje koordynacyjna
w procesie liberalizacji ruchu osobowego i przeprowadzenia ko-
niecznych reform. Nawet na Ukrainie czy w Moldawii resorty
spraw wewnetrznych nie przeszty zasadniczych zmian i pozosta-
ja w rzeczywistosci raczej ministerstwami policji niz cywilnymi
instytucjami nadzorujgcymi organy porzadku publicznego.

3. Dokumenty biometryczne

Drugi raport oceniajacy postepy Motdawii w zakresie wpro-
wadzania zmian legislacyjnych w sferze biometrii stwierdzit,
ze kraj ten zasadniczo wypetnil warunki stawiane przez Wizo-
wy Plan Dziatan w jego pierwszej fazie®. Moldawskie Minister-
stwo Informatyki i Technologii wydaje paszporty biometryczne
od 2008 roku, jednak dopiero od poczatku 2011 roku dokumenty
biometryczne zgodne ze standardami Organizacji Miedzynaro-
dowego Lotnictwa Cywilnego (ICAQO) sa jedynym wydawanym
typem paszportu. Moldawia ma kompletny system informatycz-
ny rejestracji ludnosci, na podstawie ktérego sa wydawane do-
kumenty*>. Pelna zamiana paszportéw na biometryczne ma na-
stapi¢ do roku 2019. Jednak unijni eksperci zwracajg uwage na
dwie stabosci motdawskiego systemu wydawania dokumentéw
biometrycznych: chip z danymi biometrycznymi jest dotgczony,

3t Second progress report on the implementation by the Republic of Moldova of
the Action Plan on Visa Liberalisation, Brussels, 9.2.2012, SWD (2012) 12 Final.

3> First progress report of the implementation by the Republic of Moldova of the
Action Plan on Visa Liberalisation, Brussels, 16.09.2011, SEC (2011) 1075 Final.
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a nie zintegrowany; dzieci sa nadal wpisywane do paszportu ro-
dzicow?®. Jednak gtéwnym wyzwaniem, jakie stoi przed wiadza-
mi w Kiszyniowie, jest zapewnienie bezpieczenistwa wydawania
dokumentéw biometrycznych mieszkaricom separatystycznego
Naddniestrza, tak by proces ten byt uczciwy i przejrzysty.

Ukraina odnotowuje powazne opéznienia w kwestii wprowadze-
nia biometrii. Nie tylko nie wydaje paszportéw biometrycznych,
ale tez nie przyjeta odpowiedniego ustawodawstwa. Nie wynika
to z probleméw technologicznych ani finansowych, lecz raczej
z konfliktu intereséw wokét ksztattu planowanej reformy. W paz-
dzierniku 2011 roku ukrairiski prezydent Wiktor Janukowycz
zawetowal przyjeta przez parlament ustawe o dokumentach po-
$wiadczajacych tozsamo$é, co jeszcze bardziej opdznia przyjecie
odpowiednich zmian legislacyjnych. Oficjalnym powodem weta
prezydenta miata by¢ niezgodno$é¢ ustawy z konstytucja, lecz
nieoficjalnie eksperci twierdza, ze ustawa uderzataby w interesy
obywateli, a przyniostaby powazne zyski jedynej firmie na Ukra-
inie bedacej w stanie produkowaé zgodne ze standardami ICAO
dokumenty biometryczne4. Zasadniczym problemem jest takze
brak automatycznego jednolitego systemu rejestracji ludnosci®.
Natomiast za stosunkowo zaawansowany nalezy uznaé system
ochrony danych osobowych.

Rosja wydaje paszporty biometryczne od 2005 roku, a ich nowsza
udoskonalong wersje od 2010. Réwniez dopiero w 2010 roku Rosja
zaczela masowo wydawaé paszporty biometryczne - w ciggu roku

3 Policy Association for Open Society, ,Belarus Country Report” Paving the
Road towards Visa-free Travel between the Eastern Partnership countries
and the EU.

3¢ Wlutym 2011 roku rzad przyjat kolejng wersje projektu ustawy wprowadza-
jacej paszporty biometryczne (wszystkie inne dokumenty po$wiadczajace
tozsamo$¢ nie zawieratyby informacji biometrycznej).

% First progress report of the implementation by the Ukraine of the Action
Plan on Visa Liberalisation, Brussels, 16.09.2011, SEC (2011) 1076 Final; Se-
cond progress report on the implementation by Ukraine of the Action Plan
on Visa Liberalisation, Brussels, 9.2.2012, SWD (2012) 10 Final.



wydano ich ok. 3 mIn. Obecnie wydawane paszporty nie spetniaja
jednak w pelni standardéw UE. Federalna Stuzba Migracyjna za-
powiedziala, ze paszporty z wbudowanym zabezpieczonym chi-
pem biometrycznym zaczng by¢ wydawane od roku 2013.

Biatoru$ nie rozpowszechnia jeszcze paszportéw biometrycz-
nych, lecz ma odpowiedni system instytucjonalny oraz techno-
logie konieczne do ich wprowadzenia. Zostaly one wypracowane
w ramach realizowanego przez Miedzynarodowa Organizacje
Migracji w latach 2007-2009 programu pomocowego MIGRA-
BEL. Bialoru$ planuje wyposazy¢ przejicia graniczne w odpo-
wiedni sprzet do odczytu dokumentéw biometrycznych, a od 2012
roku rozpoczaé wydawanie paszportéw mieszkanicom. Poniewaz
Minsk nie prowadzi dialogu wizowego z UE, system wydania do-
kumentdéw z danymi biometrycznymi nie przeszedt oficjalnej oce-
ny ze strony ekspertéw unijnych.

4.Zarzadzanie granicami

Kraje Europy Wschodniej znajduja sie na réznym poziomie, jesli
chodzi o rozwdj systemu zarzadzania granicami oraz istniejace
wyzwania graniczne. Niewatpliwie jednak wszystkie te paiistwa
dokonaty mniejlub bardziej daleko idgcej reformy systemu ochro-
ny granic, przechodzac od stricte wojskowego systemu do syste-
moéw opartych na formacjach policyjnych. Ochrona granic tych
panstw, zwlaszcza odcinkéw z krajami UE, jest o wiele bardziej
efektywna niz w latach go. ubieglego wieku. Nadal jednak funk-
cjonuja odcinki niechronione badz to z przyczyn politycznych,
tak jak w przypadku granicy rosyjsko-biatoruskiej (oba kraje
tworzg Pafistwo Zwigzkowe), badz logistyczno-finansowych, tak
jak w przypadku najdtuzszej na §wiecie granicy ladowej pomie-
dzy Rosja a Kazachstanem. Z kolei odcinek naddniestrzanski jest
kontrolowany tylko po stronie ukrainskiej. Kilka kluczowych od-
cinkéw takich jak granica ukrairisko-biatoruska czy ukrainsko-
-rosyjska nie zostaly zdemarkowane, lecz w praktyce sa w miare
efektywnie kontrolowane.
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Bardzo zréznicowane jest techniczne wyposazenie poszczegdl-
nych odcinkéw. Na niektérych wystepuje najnowoczesniejszy
sprzet, inne za$ sg chronione przy pomocy patroli mobilnych oraz
systemu zasiekéw, rowéw i paséw gotej ziemi zwanego sistiemgq.
Na Ukrainie i w Motdawii wdrozono juz podstawy analizy ryzyka.
We wszystkich panistwach regionu kanaty przeptywu informacji
wewnatrz stuzb granicznych nalezy uznaé za niewystarczajace,
poniewaz zgodnie z dawnymi sowieckimi wzorcami, organy te
sa mocno scentralizowane, a informacja przeptywa w nich gléow-
nie z géry na dét. Ponadto stabe sa kanaty wspétpracy miedzy-
instytucjonalnej. Czesto stuzby graniczne i celne nie dysponuja
nawzajem dostepem do swoich baz danych. Oznacza to, ze chociaz
zaréwno Ukraina, jak i Moldawia przyjety strategie zintegrowa-
nego zarzadzania granica, w praktyce taki system nie wystepuje
jeszcze w zadnym omawianym kraju.

Za prymusa w dziedzinie zarzadzania granicami nalezy uzna¢
Ukraine. Po pierwsze, w miare efektywnie kontroluje ona
wszystkie swoje granice. Po drugie, posiada stosunkowo dobrze
zreformowang i sprawnie zarzadzang stuzbe graniczna. Niemal
zakoniczono proces jej transformacji z formacji militarnej w or-
gan porzadku publicznego. Moldawia nie jest jeszcze w tym pro-
cesie tak zaawansowana jak Ukraina (chociaz jej ustawodawstwo
graniczne jest najbardziej zgodne z unijnymi standardami), nato-
miast stuzby graniczne Rosji i Bialorusi znajduja sie na poczatko-
wym etapie reformy. Bialoru$ efektywnie (aczkolwiek w sposéb
parawojskowy) kontroluje swoje granice z UE, natomiast nie wy-
pracowata wystarczajagcych mechanizméw kontroli podréznych
wjezdzajacych od strony Rosji. Ciekawym rosyjskim ekspery-
mentem bylo za$ wydzielenie kompetencji w zakresie rozwoju in-
frastruktury granicznej spod obowiazkéw podlegajacej KGB stuz-
by granicznej i stworzenie nowoczesnej agencji ds. wyposazenia
granicy panstwowe;j.



5. Polityka migracyjna

Wszystkie omawiane panistwa borykaja sie z sowieckim dziedzi-
ctwem w sferze polityki migracyjnej polegajacym na potaczeniu
kompetencji w zakresie polityki wobec cudzoziemcédw z polityka
rejestracji ludnosci oraz obywatelstwa. Powoduje to, Ze migranci
sa postrzegani gléwnie przez pryzmat wymaganych dokumen-
téw i zaswiadczen, bez powigzania z potrzebami rynku pracy.
Generalnie polityke imigracyjna tych krajéw nalezy uznac za re-
strykcyjna i zbiurokratyzowana. Istnienie czarnego rynku pracy
migrantéw (zwlaszcza w Rosji) nalezy raczej wiazaé z nieprzy-
stosowaniem przepiséw do zycia, nie za$ ich liberalizmem. Mimo
istnienia olbrzymich diaspor za granica, zbyt stabo rozwinieta
jest tez polityka emigracyjna. Natomiast polityke uchodzcza na-
lezy zasadniczo uznaé za bliska standardom miedzynarodowym,
zwlaszcza w jej warstwie prawodawczej.

Ustawodawstwo migracyjne i uchodzcze Moldawii jest najbar-
dziej zaawansowane, jesli chodzi o adaptacje najlepszych praktyk
i standardéw unijnych. Kiszyniéw boryka sie natomiast z prob-
lemami instytucjonalnymi zwigzanymi z koordynacja polityki
migracyjnej, a takze z kontrola oséb wjezdzajacych do Motdawii
od strony Naddniestrza. Po wielu latach biurokratycznych per-
turbacji, w 2010 roku wiladze ukrainiskie powotaly Panistwowa
Stuzbe Migracyjna, majaca wypelnia¢ wiekszos¢ zadan zwigza-
nych z polityka migracyjna, a nastepnie przyjety strategie migra-
cyjna kraju. Plusem bylo takze przyjecie przez parlament nowego
prawa o uchodzcach i ochronie czasowej. Natomiast nadal bra-
kuje nowoczesnej ustawy o cudzoziemcach. Ukraina nie ma tez
jednolitej zautomatyzowanej bazy danych o cudzoziemcach ani
mechanizméw zbierania danych statystycznych na temat migra-
cji. Bialorus prowadzi typowo postsowiecka polityke migracyjna,
w ktérej akcent potozony jest na funkcje kontrolne i rejestracyj-
ne. Organem odpowiedzialnym za jej implementacje jest MSW.
Za najbardziej nowoczesne i zblizone do praktyk unijnych nalezy
uznaé te sfery polityki migracyjnej (polityka uchodzcza, walka
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z handlem ludZzmi), w ktérej byty realizowane projekty pomocy
miedzynarodowe;j.

Polityke migracyjna Rosji trudno poréwnywa¢é z politykami in-
nych krajéw regionu. Rosja nie tylko jest w sensie terytorialnym
najwiekszym krajem $wiata, ale tez podlega réwnie intensyw-
nym ruchom migracyjnym co USA, Francja czy Niemcy i boryka
sie z réwnie powaznymi problemami integracyjnymi. Rosja sta-
nowi centrum przeptywoéw imigracyjnych na obszarze WNP - na
ten kraj przypada ok. 75% migrantéw z tego regionu. Po rozpadzie
ZSRR Rosja przyjeta na state ok. 7 mln migrantéw z obszaru post-
sowieckiego, a pracuje w niej od 4 do 6 mln migrantéw zarobko-
wych®*. Jednak polityka migracyjna Federacji Rosyjskiej jest mato
efektywna i przede wszystkim zbyt krétkofalowa. Z jednej stro-
ny, Rosja potrafi przeprowadza¢ potezne akcje liberalizacyjne,
a z drugiej - szybko cofa przyjete zmiany, gdy jest to potrzebne do
celéw wewnatrzpolitycznych. Krytyke budza przede wszystkim
coroczne kwoty imigracyjne niedopasowane do potrzeb rynku
pracy badz tez praktyka ich zmiany w ciaggu roku. Organem nad-
zorujacym polityke migracyjna jest Federalna Stuzba Migracyjna,
organ typowo milicyjny o rozbudowanych funkcjach kontrolnych
i rejestracyjnych. Rosja nie stara sie przyjmowaé najlepszych
praktyk i standardéw unijnych, niemniej pewne sfery, takie jak
polityka readmisyjna, walka z handlem ludZmi sg najbardziej
zblizone do praktyk krajéow UE.

3¢ W. Mukomiel, Rossijskije diskursy o migracji: ,nulewyje gody”, Demoscope.

ru, 26.09.-9.10.2011.



REKOMENDACJE. ,,0DCZAROWAC WIZY”
Rekomendacje ogélne

* Aby zniesienie wiz w relacjach pomiedzy UE a krajami Euro-
py Wschodniej stalo sie realne, nalezy przede wszystkim te
kwestie ,,odczarowac”. Przy obecnym poziomie mobilno$ci
i kontaktéw miedzyludzkich, biznesowych, politycznych itp.
pomiedzy UE a krajami Europy Wschodniej, zniesienie wiz
bedzie naturalna konsekwencja trwajacych od lat proce-
sow liberalizacyjnych.

* Po pierwsze, ruch bezwizowy nie jest powiazany z polity-
ka rozszerzeniowa i kraje unijne nie musza obawia¢ sie, ze
wywota lawine zadan akcesyjnych partneréw. Natomiast na
pewno pomoze w stabilizacji najblizszego sasiedztwa i moze
polepszy¢ coraz bardziej niechetne UE nastroje spoleczne
w krajach sgsiedzkich. Bedzie tez stanowi¢ zachete do pod-
jecia przez kraje Europy Wschodniej wysitku moderniza-
cyjnego. Swobodny ruch osobowy jest tez najlepszym pasem
transmisyjnym do przenoszenia unijnych wzorcéw i praktyk
rozwoju przedsiebiorczosci czy samorzadnosci.

* Po drugie, decyzja o zniesieniu wiz nie powinna znaczaco
wplynaé na zwiekszenie presji migracyjnej z krajéw Eu-
ropy Wschodniej. Obywatele panistw regionu i tak przoduja
w globalnych statystykach wiz wydawanych przez konsulaty
krajéw UE, a najwieksza fala wyjazdéw zarobkowych do UE
miata miejsce dekade temu. Zwiekszony naptyw oséb bez-
podstawnie ubiegajacych sie o status uchodZcy, jesli nastapi,
powinien byé tymczasowy, ponadto istnieja metody, by z nim
walczy¢. UE nie powinna w jednolity sposdéb postrzegaé prze-
plywéw migracyjnych z kontynentu afrykanskiego i z Euro-
py Wschodniej, z ktdrej to ptynie coraz mniejsze ryzyko mi-
gracyjne.

PUNKT WIDZENIA 05/2012



PUNKT WIDZENIA 05/2012

® Po trzecie, mimo ze konsulaty krajéw Schengen generuja

znaczne dochody z racji duzej liczby wydanych wiz, to obec-
ny system konsularny na wschodzie jest bardzo rozbudo-
wany (liczba zatrudnionych pracownikéw, utrzymywanie
budynkéw i infrastruktury) i przez to kosztowny. Warto za-
stanowi¢ sie, czy taiszym rozwigzaniem nie byloby przenie-
sienie tych $rodkéw na ochrone przed niepozadana migracja
z Afryki Pétnocnej i Bliskiego Wschodu. Tymczasem rozwia-
zaniem tanszym, a réwnie efektywnym w sensie spelnienia
warunkéw bezpieczenstwa mogloby by¢ masowe zastosowa-
nie paszportéw biometrycznych w Europe Wschodnie;j.

Po czwarte wreszcie zniesienie wiz dla obywateli krajéw Eu-
ropy Wschodniej moze mie¢ charakter czasowy i warunko-
wy i wykorzystywac najnowsze unijne propozycje dotyczace
zwiekszenia bezpieczenstwa migracyjnego, takie jak system
Linteligentnych granic” czy wprowadzenie wyjazdéw bezwi-
zowych na okres krétszy niz trzy miesiace. Moze tez poczat-
kowo objaé okreslone kategorie podréznych. Taka polityka
zwiekszonej warunkowosci mogtaby wptyna¢ mobilizujaco
na rzady panstw Europy Wschodniej i sktonic je do szybszego
wypetniania zobowigzan wobec UE.

W sensie politycznym nadanie kwestii ruchu bezwizowego
kluczowego charakteru zasadniczo zmienitoby podejscie sg-
siadéw do Partnerstwa Wschodniego oraz stanowitoby po-
most z Partnerstwem dla Modernizacji skierowanym do
Rosji. Polityka wschodnia, oparta na modelu importu acquis
iunijnych wartosci, nie bedzie skuteczna, je$li te normy i war-
tosci pozostang celem samym w sobie. Tymczasem powinny
one przyblizy¢ rzady i spoteczenstwa tych panstw do osiag-
niecia praktycznych celéw, takich jak chociazby utatwienia
w podrézowaniu.



® Obecnie w dialogu wizowym z krajami PW przewaza podej-

Scie techniczne. Unia Europejska traktuje doktadne wypel-
nianie kryteriéw w sposéb pryncypialny i w zbyt matym
stopniu dostrzega potencjat polityczny procesu negocjacyj-
nego. Natomiast w przypadku Rosji dialog jest prowadzony
przede wszystkim w celach politycznych, a unijny urzednicy
nie przejawia zbyt wielkiej wiary w determinacje reformator-
ska Moskwy. Wydaje sie, ze w obu przypadkach nalezy od-
nalez¢ zloty srodek pomiedzy kwestiami technicznymi
a polityka. Zaréwno z punktu widzenia bezpieczeristwa, jak
i polityki najlepszym wariantem byloby przyznanie rezimu
bezwizowego Ukrainie i Moldawii w tym samym czasie
lub w niewielkim odstepie czasowym (o ile spelnig wyma-
gane kryteria). Przyznanie w tym samym momencie rezimu
bezwizowego Rosji byloby trudne z uwagi na skale tego kraju
i konieczno$¢ zastosowania specjalnych uregulowan. Zapew-
nienie efektywnej kontroli granic na calej ich dtugosci czy tez
stabilizacja sytuacji bezpieczenistwa na Kaukazie Pétnocnym,
skad wywodzg sie osoby starajace sie o status uchodzcy w kra-
jach UE, zajmie zapewne wiele lat. Jednak zniesienie wiz dla
okreslonych kategorii podréznych z Rosji, zwlaszcza po-
dréznych bona fide, biznesmendéw i turystéw wydaje sie by¢
jak najbardziej realne. Moze przynie$¢ krajom UE powazne
korzysci polityczne i finansowe, przy niewielkim ryzyku mi-
gracyjnym.

Warunkiem zasadniczym zniesienia wiz jest osiggniecie za-
dowalajacego stopnia zaufania pomiedzy instytucjami
porzadku publicznego panstw UE oraz krajéw partner-
skich, zaréwno na poziomie strategicznym, jak i codziennej
wspdélipracy operacyjnej. Nawet jesli obecnie budowa takiego
zaufania nie jest mozliwa w relacjach miedzy UE a Bialorusia,
to nie nalezy Minska catkowicie wyklucza¢ z procesu li-
beralizacyjnego. Paradoksalnie ryzyko migracyjne ze strony
tego kraju jest niewielkie, natomiast odpowiednie instytucje
biatoruskie moglyby szybko nadrobi¢ zalegtosci w procesie
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negocjacyjnym. W krétkoterminowej perspektywie nalezy
rozwazy¢ mozliwo$¢ obnizenia ceny wizy jednolitej do 35 euro
bez koniecznosci podpisywania umowy o utatwieniach wizo-
wych i o readmisji.

Rekomendacje szczegétowe

* Nalezy przeanalizowaé mozliwo$ci warunkowego i czasowe-

go zniesienia wiz i wymagane do tego zmiany prawne w usta-
wodawstwie Schengen. W gre mogloby wchodzié¢ zniesienie
wiz dla obywateli danego pafistwa na krétki okres (np.
przeprowadzenie masowej imprezy sportowej, kultural-
nej, religijnej). Taka faza testowa umozliwitaby sprawdze-
nie dzialania instytucji odpowiedzialnych za bezpieczeristwo
granicy, a takze oczekiwanego wzrostu dynamiki przepty-
wéw osobowych. Mimo Ze zostato zbyt malo czasu, by takie
rozwigzanie dato sie wprowadzié na okres mistrzostw w pit-
ce noznej Euro 2012, to wéwczas moga zosta¢ przetestowane
rozwigzania bezpieczenistwa, ktére bedzie mozna zastosowaé
w ewentualnej fazie testowej zniesienia wiz.

Warto takze rozwazy¢ zniesienie wiz dla konkretnych kate-
gorii 0s6b (podrézni o dotychczasowej pozytywnej histo-
rii wizowej, biznesmeni, studenci i mlodziez, osoby objete
umowa o ulatwieniach wizowych, turysci), ktére niosa ze
soba niskie ryzyko migracyjne, a moga przynie$¢ panstwom
UE powazne korzysci gospodarcze i spoteczne oraz promowac¢
unijne wzorce i standardy w krajach pochodzenia.

Przyznanie ruchu bezwizowego krajom Europy Wschodniej
nie musi wigzac sie¢ ze zwigkszeniem presji migrantow
z krajow Europy Wschodniej na rynki pracy krajéow UE,
co nie wydaje si¢ by¢ korzystne w warunkach spowolnie-
nia gospodarczego. Warto pamietaé, ze migranci ci i tak juz
na tych rynkach sie znajduja, a ich ogdlna liczba nie rosnie,
lecz maleje. Ponadto w warunkach ruchu bezwizowego beda



chetniej poszukiwaé mozliwosci podjecia legalnego zatrud-
nienia w krajach UE.

Aby zmniejszy¢ niecheé panstw UE przeciwnych wprowa-
dzeniu rezimu bezwizowego, warto rozwazy¢ zsynchroni-
zowanie decyzji o zniesieniu wiz z wprowadzeniem innych
srodkéw bezpieczenstwa w strefie Schengen, w tym syste-
mu ,inteligentnych granic”, w szczegélnosci mechanizmu
uprzedniej rejestracji podréznych wjezdzajacych do stre-
fy Schengen (o ile wprowadzenie tych instrumentéw nie be-
dzie zanadto opéZnione). Warto tez rozwazyé wprowadzenie
regulacji ulatwiajacych przywrécenie czasowych kontroli
na granicach wewnetrznych na wypadek masowego naptywu
migrantéw czy powaznego zagrozenia przestepczoscia zorga-
nizowanga*. Podobnie mozna rozwazy¢ uelastycznienie syste-
mu przenoszenia panstw trzecich z tzw. bialtej na czarna
liste wizow3.

Proces negocjacyjny nie moze trwaé zbyt dlugo. Wowczas
znaczaco spadnie motywacja krajéw partnerskich do podej-
mowania refom, a dialog z UE bedzie traktowany jako ¢wicze-
nie biurokratyczne.

Kryteria konieczne do spetnienia mozna podzieli¢ na dwie
grupy. Te, ktére majg zminimalizowa¢ ryzyko nielegalnej mi-
gracji z krajéw Europy Wschodniej do UE po zniesieniu wiz
oraz te, ktére powinny doprowadzi¢ do reform wewnetrz-
nych w tych krajach w zgodzie z unijnymi standardami
i warto$ciami. Nalezy absolutnie dopilnowaé, aby kryteria
z pierwszej grupy zostaly spelnione. Wypelnienie kry-
teriow drugiej kategorii mogloby by¢ traktowane mniej

37 Zob. propozycja KE; European Commission, Proposal for a Regulation of

the European Parliament and of the Council amending Regulation (EC)
No 562/2006 in order to provide for common rules on the temporary rein-
troduction of border control at internal borders in exceptional circumstan-
ces, Brussels, 16.09.2011, COM (2011) 560 Final.
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rygorystycznie. Warto rozwazy¢ przyznanie ruchu bezwi-
zowego warunkowo po wypeltnieniu wiekszosci kryteriéw
wraz z wprowadzeniem mechanizmu monitoringu dalszych
postepdéw.

W krétkoterminowej perspektywie najwazniejsze wydaje
sie wprowadzenie dokumentéw biometrycznych i auto-
matycznych systeméw rejestracji ludnosci oraz jednoli-
tych baz danych organéw porzadku publicznego, zapew-
nienie odpowiedniej ochrony granic. W dtugoterminowym
horyzoncie UE powinna nalega¢ na przeprowadzenie refor-
my MSW oaz wzmocnienie systemu sadowniczego i syste-
mu walki z korupcja i traktowac te elementy jako nieodlacz-
na czeéé agendy stowarzyszeniowej (w stosunku do Ukrainy
i Moldawii). W przypadku Rosji i Biatorusi kluczowym ele-
mentem powinna by¢ takze zmiana restrykcyjnej polityki
meldunkowej w stosunku do obywateli krajéw UE.

Zachete reformatorska (na przyktad po wypetnieniu pierw-
szej grupy kryteriéw planéw dziatan) mogtoby tez stanowié
wprowadzenie dalszych zmian liberalizacyjnych do uméw
o ulatwieniach wizowych.

Promowana przez UE wspélpraca regionalna w sferze mi-
gracji i granic na tym obszarze jest niemozliwa bez Rosji.
Gdyby jej celem byt takze ruch bezwizowy dla tego kraju, ta-
twiej mozna byloby osiagnaé¢ przelom w wielu przedtuzaja-
cych sie kwestiach spornych, takich jak demarkacja granic
czy wspdtpraca w kontroli nad przeptywem oséb.

Panistwa Europy Wschodniej powinny podjaé¢ bardziej sku-
teczne akcje lobbingowe w krajach Unii Europejskiej, w tym
poprzez zwiekszona wymiane informacji i wzmocnie-
nie kontaktéw z instytucjami bezpieczenstwa poszcze-
g6lnych krajéw czlonkowskich (nie koncentrowaé sie tyl-
ko na organach unijnych). Mogtoby to zmniejszyé¢ leki tych



panstw przed ewentualnym naplywem nieuregulowanych
migrantéw ze wschodu i obali¢ wiele narostych mitéw. Mimo
ze rozmowy wizowe toczg sie w formacie dwustronnym, kra-
je partnerskie moglyby tez sprébowaé w wiekszym stopniu
koordynowaé swoje stanowiska negocjacyjne (nie tylko w ra-
mach PW).

MARTA JAROSZEWICZ
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