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Wstep

Od 15 lat Polska jest krajem cztonkowskim Strefy Schengen. Przekraczanie granic kraju z
innymi krajami cztonkowskimi odbywa sie bez kontroli granicznych i mozliwe jest w dowolnym
miejscu granicy. Dzieki temu rozwigzaniu w ciggu ostatnich dwoéch dekad w przygranicznych
powiatach wyksztatcity sie transgraniczne obszary funkcjonalne, szczegdlnie jesli chodzi o
rynek pracy, handlu i ustug, ale takze edukacji i mieszkalnictwa. Z dobrodziejstw otwartych
granic codziennie korzysta kilkaset tysiecy mieszkancow przygranicznych gmin, ktoérzy czesc
swoich zyciowych potrzeb zaspokajajg w kraju sasiednim. Polska nie jest wyjagtkiem,
mechanizm ten dotyczy catej Unii, a w krajach Beneluksu, Francji i Niemczech transgraniczny
rynek jest jeszcze bardziej rozwiniety.

Wybuch pandemii COVID-19 w Europie, w marcu 2020 roku, uswiadomit jednak, ze
przywrécenie kontroli granicznych, a nawet zakazdw podrézowania do kraju sgsiedniego jest
mozliwe i prawdopodobne. Z dnia na dzien okoto 200 tysiecy obywateli Polski na okres szesciu
tygodni zostato pozbawionych mozliwosci dotarcia do pracy lub szkoty po drugiej stronie
granicy. Otwarcie granic dla pracownikdéw transgranicznych, ktdre nastgpito w maju 2020 nie
oznaczato zniesienia wielu utrudnien, ktére wczesniej nie miaty na granicach miejsca, takie jak
obowigzek testowania sie na COVID-19 lub rejestrowania faktu przekraczania granicy.

Celem niniejszego raportu jest ukazanie skali problemu, roli samorzaddw terytorialnych,
instytucji wspdtpracy transgranicznej oraz administracji rzgdowej w kreowaniu polityki wolbec
rynkdw transgranicznych, a takze przedstawienie praw, praktyk i procedur wypracowanych na
bazie doswiadczen pierwszej fali pandemii. Tytutowy problem zostanie zilustrowany gtéwnie
na przyktadzie transgranicznych rynkéw pracy, poniewaz skala przeptywdw pracowniczych jest
najwieksza, a jej ograniczenia niosg ze sobg najpowazniejsze negatywne skutki.
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W pierwszej czesci przyblizono transgraniczny rynek pracy w Unii Europejskiej oraz na granicach
Polski, a takze inne transgraniczne obszary funkcjonalne, takie jak edukacja i mieszkalnictwo. W
kolejnej czesci przedstawiono kalendarium zdarzer z lat 2020-2021, z perspektywy wszystkich
podmiotdw, ktdérych problem dotyczy: pracownikdw transgranicznych, samorzgdow lokalnych
na obszarach przygranicznych, instytucji wspoétpracy transgranicznej, administracji rzgdowej
oraz Komisji Europejskiej. W czesci ostatniej zaprezentowano szereg dziatan, jakie podjeto od
marca 2020 roku, aby w przysztosci ztagodzi¢ skutki zamkniecia granic dla mieszkancow
powiatow przygranicznych. Raport wienczy prognoza oraz rekomendacje dla samorzadow
terytorialnych. Autor odwotuje sie przede wszystkim do obszaru pogranicza polsko-
niemieckiego oraz polsko-czeskiego, jako najbardziej rozwinietych obszaréw transgranicznych.
W celach poréwnawczych oraz ilustracyjnych zaprezentowano réwniez praktyki z innych granic
Unii Europejskiej.

Transgraniczny rynek pracy w Unii Europejskiej

Okoto 30 proc. populacji Unii Europejskiej mieszka w regionach przygranicznych, wzdtuz 40
lagdowych granic pomiedzy panstwami cztonkowskimi UE oraz krajami EFTA (Liechtenstein,
Norwegia i Szwajcaria). Regiony przygraniczne sg stabiej rozwiniete gospodarczo niz centra
panstw, a czesto wystepujg tam inne przeszkody na drodze do rozwoju gospodarczego (nizszy
poziom zaludnienia, niedostepne gorskie lub lesne tereny, itp; BO6hm, Drapela, 2017). Poziom
bezrobocia w regionach przygranicznych jest zwykle wyzszy, a PKB per capita nizsze niz srednia
krajowa. Dlatego wspieranie integracji transgranicznej jest istotnym zadaniem wspieranym
przez UE, ma bowiem na celu zwiekszenie perspektyw rozwojowych tych obszardéw (Bohm,
Kurowska-Pysz, 2019). Podobny mechanizm obserwowany jest w przypadku Polski. Bezrobocie
W powiatach przygranicznych jest wyzsze niz Srednia krajowa (za wyjatkiem granicy polsko-
niemieckiej), przy czym bezrobocie w powiatach graniczacych z krajami nienalezgcymi do UE
jest wsroéd najwyzszych w kraju (zob. tab. 1).

Tab. 1. Bezrobocie w Polsce w powiatach przygranicznych (dane za luty 2022)

Obszar powiatéw graniczacych z: | Srednia stopa bezrobocia (w proc.)
Erajami czlonkowskimi UE:
Niemcy 5.3
Czechy 75
Slowacja 7.6
Litwa 7.7
Erajami trzecimi:
Ukraina 11.0
Bialorus 8.8
Rosja 15.1
Srednia krajowa 5.5

Zrédto: szacunki autora na podstawie danych Gtéwnego Urzedu Statystycznego
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Granice wewnetrzne strefy Schengen sg co do zasady otwarte i umozliwiajg swobodny przeptyw
0sOb, towarow, ustug i kapitatu. Ze swobody tej korzystaja mieszkancy regionow
transgranicznych. W catej UE (plus kraje EFTA) w 2020 roku okoto 1,3-1,5 miliona osdb stanowili
pracownicy transgraniczni. Kraje przyjmujgce najwiecej pracownikdéw transgranicznych to:
Niemcy - 406 tys., Szwajcaria - 321 tys. oraz Luksemburg - 200 tys. osdb. Kraje, z ktérych
pochodzi najwiecej pracownikdéw transgranicznych to: Francja - 410 tys., Polska - 210 tys., i
Niemcy - 200 tys. osdb (European Commission, 2022).

W przypadku Polski rozwdj transgranicznego rynku pracy obserwowano juz w latach 90. na
granicy polsko-niemieckiej. Proces przyspieszyt po integracji Polski z UE w 2004 roku, oraz po
witgczeniu naszego kraju do strefy Schengen w 2007. Obecnie okoto 210 tys. Polakéw pracuje
jako pracownicy transgraniczni, z czego 120-125 tys. w Niemczech, okoto 40 tys. w Czechach oraz
po kilka tysiecy w Norwegii, Holandii i Austrii, a takze w Stowacji i Litwie (Opiota, Bohm, 2022;
European Commission, 2022). Istotna statystycznie jest takze grupa dwudziestu kilku tysiecy
Polakéw, ktérzy z uwagi na zwigzki rodzinne lub ceny nieruchomosci zmienili miejsce
zamieszkania na kraj sasiedni, pracujgc nadal w Polsce. To zjawisko dotyczy przede wszystkim
pdtnocnej czesci granicy z Niemcami (Polacy pracujgcy w Szczecinie i okolicach), a takze miast
podzielonych granica paristwowa: Cieszyna/Czeskiego Cieszyna i Zgorzelca/Gorlitz. Zjawisko
pracy transgranicznej dotyczy w zasadzie wszystkich powiatdw potozonych wzdtuz granicy
Polski z krajami unijnymi, jednak w niektérych obszarach ze wzgledu na uwarunkowania
demograficzne i gospodarcze jest bardziej intensywne. Sg to zwykle obszary potozone blisko
duzych centrow gospodarki, takich jak Szczecin, Berlin, Gorlitz i Drezno na granicy polsko-
niemieckiej oraz Liberec, Ostrawa i Zaolzie na granicy polsko-czeskigj (zob. ryc. 1).

Ryc. 1. Polscy pracownicy transgraniczni w Niemczech i Czechach

Legend

The number of eross bonder commuters:
5 +— - below 10.000 ]
= 10L000- 20000
L - above 20,000

|

A

|. i ¥ - Eurregions
.-"'J — - State borders
Pomerania ;"

. ol

3
Pro Edropa Viadrina

q Poland

Glacenbls [ § %

Czech Repuﬁ-l'ic

Zrodto: Opiota & Bohm 2022

-
[a)
o
(T
@
=
©
X
]
—
>
N
>
£
9]
a
7]
X
[}
=]
2
5
)
[q]
]




o
(o)}
9

o2

=
S
o
[0)

@
o
o
(0]
N
D
()
-
€

_
o
=
©

X
o

—

=
(8]
©
2

X
o
€
o

[a]
=)

=
o
3
N
o

@
@©

=
9]
@©

o
j=
=)

(8

W przypadku niemieckiego rynku pracy, gtéwnym motywem podejmowania pracy w kraju
sgsiada jest znaczgca réznica w zarobkach. Polacy i Polki pracujgcy jako pracownicy
transgraniczni w Niemczech pracujg w przemysle, ustugach i handlu, przy czym dominujgce
branze to opieka zdrowotna i spoteczna, ustugi (sprzgtanie, remonty), budownictwo, transport.
W przypadku rynku czeskiego gtownym powodem jest bezrobocie strukturalne. W Czechach
prace znalazto wielu pracownikdw zamykanych na Gérnym Slasku zaktadéw przemystu
ciezkiego (huty, kopalnie). Waznymi gateziami przemystu, w ktoérych zatrudnieni sg polscy
pracownicy sg takze: przemyst motoryzacyjny (gtownie okolice Ostrawy) oraz przetworstwo
spozywcze.

Po okresie statego wzrostu liczby pracownikdw transgranicznych, od 2020 roku obserwujemy
zahamowanie trendu. Gtéwnymi powodami jest doswiadczenie zamkniecia granic w czasie
pandemii, utrudnienia w przekraczaniu granic zwigzane z politykg antyepidemiczng, a takze
spadek liczby miejsc pracy w branzach obstugiwanych przez Polakéw, np. w gastronomii i
ustugach hotelarskich. Jezeli chodzi o ogdlne statystyki rynku pracy w Polsce, to pracownicy
transgraniczni stanowig 1,5 proc. wszystkich zatrudnionych Polakdw ogdétem.

Jesli chodzi o pozostate sektory generujgce regularne transgraniczne przeptywy oséb - edukacja
i mieszkalnictwo - skala zjawiska jest mnigejsza i ogranicza sie do wybranych miast i powiatow.
W przypadku edukacji sg to gtéwnie te miasta, w ktérych dziatajg szkoty umozliwiajace
ksztatcenie w jezyku polskim. Mowa tu gtéwnie o Zaolziu; dobrym przyktadem jest dwumiasto
Cieszyn/Czeski Cieszyn, w ktorym po czeskiej stronie do szkdt uczeszcza co najmniej
kilkadziesigt dzieci z Polski. Powodem sg nizsze koszty edukacji, a takze lepsza organizacja
procesu dydaktycznego. Z racji tego, iz na Zaolziu mieszka mniejszos¢ polska, funkcjonujg tam
szkoty z polskim jezykiem nauczania. Na granicy polsko-niemieckiej edukacja polskich dzieci w
niemieckich placéwkach ma dtugg tradycje (od lat 90.), poniewaz dla niemieckich placowek
os$wiatowych byta szansg na zaradzenie procesowi depopulacji, a dla polskich uczniéw szansg
na zdobycie swiadectwa w kraju unijnym. Polsko-niemieckie szkoty dziataja, badz dziataty w
Guben, Goerlitz, Loecknitz, Frankfurcie nad Odra, Neuzelle. Transgraniczny rynek mieszkaniowy
najbardziej dynamicznie rozwija sie po niemieckiej stronie granicy, w okolicach Szczecina.

Pracownik transgraniczny - wedlug definicji Komisji Europejskiej, pracownikiem
transgranicznym (cross-border worker) jest obywatel jednego z krajéow unijnych lub
EFTA, w wieku 20-64 lata, ktory mieszka w jednym panstwie, a pracuje w innym,
regularnie przekraczajagc granice panstwowa (w odréznieniu od emigrantow
zarobkowych, ktérzy osiedlajg sie w kraju zatrudnienia). Pracownikami transgranicznymi
sg przede wszystkim mieszkancy i pracownicy regionéw przygranicznych, ale réwniez -
jesli spetniajg powyzszg przestanke - pracownicy delegowani oraz pracownicy sezonowi.

Zrédfo: European Commission, Annual Report on Intra-EU Labour Mobility 2021, Luxembourg 2022.
https.//ec.europa.eu/social/main.jsp?catld=7388amp;langld=en&amp;publd=8458&amp;,furtherPubs=yes

Zamkniecie granic 2020 i jego konsekwencje

Mimo, iz strefa Schengen jest obszarem wolnym od kontroli granicznych, panstwa cztonkowskie
uzgodnity w 2006 roku, iz mozliwe jest tymczasowe przywrdcenie kontroli granicznych, w
przypadku zagrozenia dla bezpieczenstwa publicznego lub bezpieczenstwa wewnetrznego
panstw cztonkowskich. Do tej pory panstwa strefy Schengen skorzystaty z tego instrumentu
ponad 300 razy, w tym 120 razy jeszcze przed wybuchem pandemii[l]l. Zwykle jednak
przywrécenie kontroli granicznych nie wigzato sie z jednoczesnym zakazem przekraczania
granicy, jak miato to miejsce w przypadku pandemii, przynajmniej w jej

pierwszym etapie.

[11 https://nome-affairs.ec.europa.eu/policies/schengen-borders-and-visa/schengen-area/temporary-reintroduction-
border-control_en (dostep: 12.09.2022).



W trakcie pierwszej fali COVID-19 Polska przywrdcita kontrole graniczne na wszystkich granicach
strefy Schengen 15 marca 2020 roku i stan ten trwat do 12 czerwca tego samego roku. Podobnie
uczynity wszystkie kraje unijne. Przywrdcenie kontroli granicznych z powodu pandemii
oznaczato jednoczesnie ograniczenie liczby oséb, ktére mogty przekroczyé granice (obywatele
Polski, cudzoziemcy z Kartg Polaka lub spokrewnieni z obywatelami kraju, cztonkowie korpusdw
dyplomatycznych). Rownolegle zamknieto takze wiele lokalnych przejs¢ granicznych. 31 marca
2020 roku wprowadzono obowigzkowa, 14-dniowg kwarantanne dla wszystkich oséb
przekraczajgcych granice (z pewnymi wyjgtkami, jak kierowcy transportu miedzynarodowego).
Zawieszono transgraniczne pasazerskie potgczenia kolejowe. Zasady te dotyczyty takze
pracownikdw transgranicznych, co uniemozliwito codzienne przekraczanie granicy. Taki stan
rzeczy trwat do 4 maja, a wiec 5 tygodni. W tym czasie kazdy z okoto 200 tys. pracownikdw
transgranicznych, z dnia na dzien stanat przed wyborem: porzuci¢ prace na niewiadomy okres,
czy przeniesc sie do kraju pracodawcy, decydujac sie na roztgke z rodzing. Co ciekawe, granice
Polski byty najdtuzej zamknietymi dla pracownikdow transgranicznych wewnetrznymi granicami
strefy Schengen. W wiekszosci krajéow pracownicy transgraniczni od poczatku byli na liscie
wyjatkdw, ktérym pozwalano przekraczac granice bez kwarantanny. Zamknie¢ granic dokonano
wowczas nagle, bez zadnych konsultacji z samorzagdami gmin i powiatéw nadgranicznych.
Wkroétce okazato sie, iz na szczeblu rzagdowym nie zdawano sobie sprawy, jak wielu osdb
konsekwencje zamkniecia granicy dotknety bezposrednio i dotkliwie. Kazdy z krajow unijnych
podejmowat decyzje autonomicznie, bez konsultowania z krajami sgsiednimi czy Komisjg
Europejskag. W proces decyzyjny nie byty rowniez witgczone euroregiony - instytucje dziatajgce na
rzecz wspobtpracy transgranicznej, ani sie¢ Eures-T, wspierajgca transgraniczny rynek pracy w UE.

Z perspektywy pracownikdéw transgranicznych, sytuacja zawodowa zmienita sie juz w potowie
marca. Wowczas zamknieto szereg lokalnych przejs¢ granicznych, co utrudnito wielu
zatrudnionym dojazd do pracy. Czesto dojazd do pracy wydtuzyt sie z okoto 5 minut do ponad
godziny (np. dla polskich pracownikéw fabryki Denso w Libercu lub PF Plasty w Chuchelnej,
Czechy). Wprowadzenie 27 marca 2020 obowigzkowe]j kwarantanny przy wjezdzie do kraju w
ogole uniemozliwito regularne przekraczanie granicy. Ci, ktdérzy na czas zamkniecia granic
pozostali w domach przysporzyli réowniez ktopotdw zagranicznym pracodawcom, ktorzy
probowali pomdc pracownikom z zagranicy, np. oferujgc optacenie kosztéw zakwaterowania.
Przez ditugi czas sytuacja nie byta jasna: rzad nie reagowat na potrzeby zgtaszane przez wtadze
samorzadowe, postéw z regiondw przygranicznych, czy wtadze euroregionéw. Ta niewiedza
potegowata problemy w lokalnych spotecznosciach.

Pracownicy transgraniczni bardzo szybko zorganizowali grupy wsparcia na portalu Facebook,
gdzie informowali sie wzajemnie o mozliwosciach uzyskania pomocy, a takze prébowali
lobbowac na rzecz postulatu zniesienia kwarantanny dla osdéb przekraczajgcych granice w
celach zawodowych. Najgtosniejszg akcja, zorganizowang oddolnie, byty protesty w szeregu
miast granicznych (Cieszyn, Gubin, Zgorzelec, Szczecin), ktére miaty miejsce 25 kwietnia 2020
roku.

Zamkniecie granic, po pierwsze, unaocznito skale problemu, z ktérego nikt wczesniej nie zdawat
sobie sprawy. Bezposrednio ta administracyjna decyzja dotkneta blisko milion obywateli Polski,
oddziatywata bowiem nie tylko na samych zainteresowanych, ale i ich rodziny, czesto
pozbawiajgc je jedynego zrédta dochodu. Po drugie, pokazato instytucjonalng stabosc
samorzadow oraz instytucji wspdtpracy transgranicznej, ktére nie byty w stanie przeforsowac w
Warszawie otwarcia granic dla pracownikéw transgranicznych. Owszem, nalezy zauwazyd, iz
czesciowo mozna to ttumaczyc¢ kryzysowa sytuacja, w ktorej kazda instytucja dziatata w nowych
warunkach dynamicznie rozprzestrzeniajgcej sie pandemii. Ale to nie ttumaczy, dlaczego w
innych regionach UE, pracownikom transgranicznym pozwolono przekracza¢ granice.
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Jak pokazujg doswiadczenia populistycznych rzaddw Zjednoczonej Prawicy, Polska obecnie jest
bardzo daleko od modelu zarzadzania publicznego opartego na wiedzy (evidence-based
policy), co prawdopodobnie byto jednym z gtdwnych powoddéw problemdw obszaréw
transgranicznych w dobie pandemii. Samorzady jako takie nie majg zadnych narzedzi w
zakresie polityki zarzgdzania granicami, ta lezy w gestii witadz centralnych. Decyzje o
przywroceniu kontroli granicznych podejmuje minister spraw wewnetrznych i administracji
(nalezy pamieta¢, iz przywrocenie kontroli granicznych byto takze rownoznaczne z
zamknieciem niektorych przejsé granicznych oraz zniesieniem swobody przekraczania granicy
w dowolnhym miejscu)[2]. Decyzje dotyczgce kwarantanny dla oséb przekraczajgcych granice
oraz inne srodki anty-pandemiczne, takie jak zawieszenie miedzynarodowych potgczen
kolejowych czy wypetnianie kwestionariuszy lokalizacyjnych, byty podejmowane przez Rade
Ministrow[3].

Jedynymi $srodkami, jakie byly w dyspozycji samorzgddw lokalnych oraz euroregiondw, byty
srodki nieformalne: pisanie listow otwartych, lobbowanie u postéw z regiondw, aby kierowali
interpelacje i zapytania do rzadu, gromadzenie informacji i dokumentowanie wydarzen,
wspotpraca z lokalnymi mediami w nagtasnianiu problemu. Od marca do 4 maja 2020 roku
tego typu inicjatyw podjeto ponad 20 razy. Zaangazowani w to byli, przede wszystkim,
burmistrzowie i wodjtowie gmin granicznych, starostowie, postowie opozycji, witadze
euroregionéw. Momentem, ktory stat sie punktem zwrotnym byta debata sejmowa z 29
kwietnia 2020 roku na temat sytuacji pracownikéw transgranicznych 4, cho¢ z przebiegu samej
debaty nie wynikaty zadne konkretne decyzje (0 czym informowata podczas debaty minister
pracy Marlena Malag). Mimo, iz podczas debaty przekonywano, ze ze wzgledu na zdrowie
publiczne granice muszg pozosta¢ zamkniete, dzien pdzniej premier spotkat sie w trybie
telekonferencji ze starostami powiatdw nadgranicznych, podczas ktérego poinformowat, iz od 4
maja 2020 roku granice dla pracownikow transgranicznych bedag otwarte. Decyzja byta
niespodziewana, poniewaz wczesniej, podczas konferencji, zarobwno minister zdrowia, jak i
rzecznik rzadu, informowali, iz nie jest planowane otwarcie granic dla pracownikéw
transgranicznych.

Ograniczenie ruchu granicznego byto takze uzaleznione od decyzji panstw sgsiednich. W tym
przypadku, nasi sasiedzi wprowadzili duzo wczesniej utatwienia dla pracownikéw
transgranicznych. Np. w Czechach od kwietnia obowigzywata tzw. ksigzeczka pracownika
transgranicznego, tzn. przekraczanie granicy byto dozwolone (bez wystania na kwarantanne),
pod warunkiem, iz byto czynione w celu zawodowym badz edukacyjnym i miato charakter
regularny (min. 3 razy w tygodniu). Dodatkowo, granice Republiki Czeskiej mogli przekraczac
obcokrajowcy, ktérych obecnos¢ ,jest korzystna dla kraju” (Opiota &amp; Bohm 2022). Czyli
przez kilka tygodni polski pracownik mogt legalnie wyjecha¢ do pracy z Polski i wjecha¢ na
terytorium Czech na podstawie czeskich regulacji, natomiast powrét do domu w Polsce
oznaczat wystanie na dwutygodniowg kwarantanne.

Sytuacja polskich pracownikéw transgranicznych zmienita sie 4 maja 2020 roku. Wdwczas
weszta w zycie decyzja polskiego rzadu o umozliwieniu im przekraczania granicy pod
warunkiem posiadania negatywnego wyniku testu na Covid-19. Test nalezato wykonywac¢ co
najmniej raz w miesigcu i Polska nie refundowata tego wydatku, (ktory wowczas wynosit okoto
500 ztotych).

Z perspektywy czasu wiadomo, jakie byty diugofalowe skutki pandemii Covid-19 dla
pracownikdw transgranicznych. Znalazty sie one w raporcie Komisji Europejskiej na temat
mobilnosci zawodowej mieszkancow UE.

[2] Zob. Rozporzgdzenie ministra spraw wewnetrznych i administracji z dnia 13 marca 2020 r. w sprawie
przywrécenia tymczasowo kontroli granicznej oséb przekraczajgcych granice panstwowa stanowigca
granice wewnetrzng https://isap.sejm.gov.pl/isap.nsf/download.xsp/WDU20200000434/0/D20200434.pdf
(dostep: 15.09.2022)

[3] Zob. Rozporzadzenie Rady Ministrow z dnia 31 marca 2020 r. w sprawie ustanowienia okreslonych
ograniczen, nakazow i zakazéw w zwigzku z wystgpieniem stanu epidemii
https://isap.sejm.gov.pl/isap.nsf/download.xsp/WDU202000@0566/0/D20200566.pdf (dostep: 15.09.2022).
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Najwazniejszg obserwacjg jest spadek mobilnosci zawodowej: liczba pracownikéw
transgranicznych spadta w 2021 roku o 3 proc. w poréwnaniu z rokiem poprzednim. Wczesniej,
rok po roku, obserwowano trend wzrostowy. Najwieksze spadki dotyczyty sektora ustug
hotelowych i gastronomicznych (13 proc.) oraz transportowych (9 proc.). Jednoczesnie w
niektéorych sektorach zanotowano wzrost zatrudnienia pracownikdw transgranicznych. Byty to
te sektory, w ktérych mozliwa byta praca zdalna (informacja i komunikacja - wzrost o 20 proc.)
oraz stuzba zdrowia (+ 9 proc.), w ktérej wzrosto ogdlne zapotrzebowanie na pracownikow.
Pracownicy transgraniczni w wiekszosci sektorow gospodarki byli bardziej narazeni na utrate
pracy niz pracownicy miejscowi (European Commission, 2022).

W drugiej potowie 2020 roku sytuacja zaczeta wraca¢ do normy, tzn. wszystkie kraje
wypracowaty narzedzia umozliwiajgce  przekraczanie granicy przez pracownikow
transgranicznych, a ich liczba wroécita wowczas do poziomu sprzed pandemii. Na szczescie nie
potwierdzity sie obawy rolnikdw, w wielu krajach srodkowej i zachodniej Europy uzaleznionych
od naptywu robotnikdw sezonowych z zagranicy, iz zabraknie im rgk do pracy, cho¢ w tym
przypadku konieczne byly czesto nadzwyczajne srodki (np. organizowanie specjalnych lotéw
czarterowych dla pracownikéw sezonowych).

Dziatania na rzecz wzrostu odpornosci regionéw transgranicznych Cho¢ Polska, wedtug
obecnego stanu wiedzy, najgorzej poradzita sobie z politykag wobec pracownikéw
transgranicznych w trakcie pandemii, nie oznacza to, ze na pozostatych granicach
wewnetrznych i zewnetrznych UE nie byto zwigzanych z tym problemodw. Wiekszo$¢ granic
unijnych byta, podobnie jak granice Polski zamknieta, ale dos¢ szybko (w ciggu kilku, kilkunastu
dni) wprowadzano tam utatwienia dla pracownikdw transgranicznych. Sporym problemem w
wielu miejscach byta kosztownos¢ i czasochtonnos¢ testowania sie na Covid-19
(najpowszechniejszy instrument, do ktdérego obligowano pracownikdéw przekraczajgcych
granice). Najwazniejszym jednak problemem byty chyba brak systemowego wsparcia ze strony
Komisji Europejskiej oraz réznorodnos¢ wprowadzanych srodkéw. Kazdy kraj decydowat
suwerennie o narzedziach polityki antypandemicznej. Granice zamykano z dnia na dzien -
mimo stanowiska Swiatowej Organizacji Zdrowia, iz zamkniecia granic nie sa skutecznym
narzedziem walki z wirusem. Stosowano rézne rodzaje testow, rézng dtugosé kwarantanny,
réozne polityki refundowania (bgdZz nie) kosztéw testéw. Ponadto srodki zaradcze byty
wprowadzane w roznym czasie, zgodnie z tempem rozprzestrzeniania sie pandemii.

Roéwnie szybko rozpoczeto dziatania na rzecz utatwienia przekraczania granic wybranym
grupom. Juz 16 marca 2020, a wiec dzien przed przywrdceniem w Polsce kontroli granicznych,
w wytycznych Komisji Europejskiej pisano, iz ,Panstwa cztonkowskie powinny zezwoli¢ na
przekraczanie granicy przez pracownikéw przygranicznych i utatwic je im, w szczegdlnosci, ale
nie tylko, tym ktorzy pracujg w sektorze opieki zdrowotnej i w sektorze spozywczym, oraz w
sektorach innych ustug podstawowych (np. opieka nad dzie¢mi, opieka nad osobami starszymi,
personel o krytycznym znaczeniu dla przedsiebiorstw uzytecznosci publicznej), aby zapewnic
ciggtos¢ ich dziatalnosci zawodowej’[5]. Do maja 2020 roku Komisja Europejska wydata kilka
dokumentow (wytyczne lub komunikaty), w ktorych znajdowaty sie rekomendacje dotyczace
pracownikow transgranicznych. Na ich podstawie w kwietniu i maju wszystkie kraje
cztonkowskie wypracowaty narodowe zasady utatwiania przekraczania granic pracownikom
transgranicznym i sezonowym. Do pazdziernika 2020 roku do problemu pracownikdw
transgranicznych ustosunkowat sie réwniez Parlament Europejski oraz Rada UE (peten wykaz
tych dokumentdw znajduje sie w tab. 2). Dokumenty unijne mialy postac¢ wytycznych, planu
dziatania, rezolucji i zalecen. Nalezy zaznaczyc, iz faktycznie, przy okazji kolejnych lockdownow
wywotanych pandemia, zalecenia te byty przez panstwa cztonkowskie wdrazane w zycie, a
sytuacja pracownikdw transgranicznych, przynajmniej w kwestii mozliwosci przekraczania
granicy, ulegta poprawie. Z drugiej strony, zaden z dokumentdw szczebla unijnego w tym
obszarze, nie ma charakteru wigzacego panstwa cztonkowskie (takie majg dyrektywy,
rozporzadzenia i decyzje).

https://eur-lex.europa.eu/legal-content/PL/TXT/PDF/?u rizCEL%X:SZOZOXCOZﬂ 6(03)&amp;from=EN
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Tab. 2. Wytyczne dotyczace pracownikéw transgranicznych wydane w 2020 roku

Data Tviul Szczemoly

16.03.2020 | Wytycane dotyczace | ,...Panstwa celonkowskie powinmy zezwolic na przekraczanie granicy
srodkow zarzadzania | przez pracownibow przyveramicznych i ulatwic je im, w szezegolnodel,
gramicami w cel ale nie tylko, tym ktorzy pracujz w sektorze opisla zdrowotne] 1w
ochrony zdrowla i seltorze spoZywozym, oraz wsektorach mmvych ushig podstawowrych
Zapewnistia {np. opieka nad dziec¢mi, opieka nad osobam starszymi, personel o
dostepnosdcl towardw | kavtyeznym znaczenin dla przedsisbiorstw uzytecznosgel publiczne)),
1ushig gby zapewnit claghosc ich dziatalnodel zawodowe)...”.
podstawowych

30032020 | Wytyczne dotyczace | ... .EKomisja wzywa paistwa czlonkowskie do ustanowieniz
korzystania ze konkretnych, niecbelazajacych 1 szyblach procedur przekraczania
swobodnego granic gwarantyjacych regulamy przephrw pracowmikow
przepham prevgraniczmych 1 delegowanych w celu zapevwnienia im phmnego
pracownikow przejicia. Moina tego dokonac na przykdad, gdy jest to mozliwe, za
podczas epidemii pomoca pasdw ruchu na granicy dla takich pracownikdw lub
COVID-19 szezegolnyeh naklejek ummawanych przez sasiadujace pafstwa

czlonkowslie, ktore beda ulatwiac im dostep do terytorium padstwa
czlonkowskiego miejsca zatrudnienia ™

- wwytycznych sporzadzono wykaz zawoedow, korym w
sZczegolnodcl powinno sie zapewnié swobodny preejazd przez sranice.

17.04.2020 | Europejski plan - --StOpHiowe otwleranie granic powinno w pierwsze] kolejnogel
dziatania prowadzacy | detyezye pracownikdw transgraniczmyeh i sezonowych, przy czym
do zniesienia nalezy wikad wszelkiej dyskryminacji pracownikow mobilvych w UE.
srodkdw Aby to ulatwic, sasiadujace panstwa czionkowskie powinny
powstrzymujacych pozostawad w bliskim kontakele ze soba oraz koordynowat te
ToZprzestrzenianie dziatania z Komisja. W cloezie przejsciowym nalezy wzmocnic
sig COVID-12 wysitld na rzece utrzymania niezakloconego przephan towardw 1

zabezpleczenia fancuchow destaw. Ograniczenia podrozy powinmy bye
w plerwsze] kolejnosc zmniejszane miedzy obszarami o stosunkowo
niskim odnotowanym wystepowanin winsa...”

15.05.2020 | Skoordynowane +o---Pafistwa czlonkowskie powinny zatem umozliwic pracownikom, w
pode)jscie etapowe szezegolnodel pracownikom branzy transportowe), pracownikom
zmierzajace do prevgranicznyim, oddelegowanym z Zagranicy 1 SeZonowym, oraz
przywIdcenia ushugodaweom przekraczanie granic 1 nieograniczony dostep do
swobody migjsca pracy. Powmno to mied zastosowanie rowniez w przypadkach,
przemieszezania sigl | gdy tacy pracownicy 1ushigodawey jedynie przejezdzaja przez dane
zniesienia kontrolina | pafistwo czlonkowskie..”
gramicach
wewnetrzmych —

COVID-19

19.05.2020 | Rezolucja Parlamentu | Wezwanie do Komis)i Europejskae) oraz paistw czlonkowskich do
Europejskiego zdnia | man: (1) wdrozenia specjalnych srodkdw echronnych dla
19 czerwea 2020 1. w | pracownikdw transgraniczmych przed skothami pandemii, (2)
sprawie ochromy waplerania partnerow spolecznych 1 organizac)l pozarzadowych (3)
pracowntkow réwnege traktowaniz pracownikdw sezonowych z panstw trzecich oraz
transgraniczmych 1 chywateli UE, (4) zapewnienia pomocy pracownikom fransgranicznym
sezonowych w Unil np. w postact latwego dostepu do kwaterunku, (3) koordynacj
w kontekscie kryzysu | Jaajowych srodkow podejmowanych na granicach 1 wypracowania
wywolanege COVID- | srodkow bezpieczenstwa dla pracovwnikéw transgranicznych.

19

17.07.2020 | Witycane dotyczace | .....Komisja zacheca paistwa czlonkowskis do ustanowienia
pracowntkow szczegdlnyeh wymogow dotyczacych agenc)l pracy tymezasowe] 1
sezonowych w UE w | agencjl zatrudnienia ukisnmkowanych na pracownikdw
kontekzcie transgraniczmych 1 sezonowych w UE celem zapewnienia, aby
pandeminCOVID-19 | pracownicy uzyskiwali od takich agencji edpowisdnie informacje 1 aby

agencje te przestrzegaly minimalnych norm jakogel umozliwiajacych
zagwarantowanie odpowiednisgo poziomu ochrony w sytuacjach
transgranicznyeh...”

13.10.2020 | Zalecenie Bady (UE) | .....Aby ograniczyc zaklocenia na rynku wevwnetranym 1 w Zyciu
W Sprawie rodzinnym w czasie pandsmii, nie nalezy wprowadzad wymogu
skoordynowanezo odbyeia bwarantanny wobec osob podrézmacych w zwiazku z
podejécia do koniecanoscia lub wykomyjacych niszbedna funkeje, takich jak
OgTaniczania pracownicy lub csoby samozatmudnione, ktarzy wykonuja zawody
swobodnego laytyczne, pracownicy transgraniczni, pracownicy sektora transportu
przephmam w lub dostawey ushig transportowych, marynarze oraz osoby podrézujace
odpowiedzi na z nadrzednych wzgleddw zawodowych lub rodzinnych, w tym
pandemie COVID-1%9 | crlonkowie rodzin transeranicenyveh podrofyjacy regularmie...™




Podsumowanie

Otwarcie granic to tylko pierwszy etap dostosowania powiatdéw i gmin przygranicznych do
sytuacji pandemii. Dodajmy, ze pandemia jest sytuacjg kryzysowa i - teoretycznie - system
zarzgdzania kryzysowego jest zorganizowany na kazdym szczeblu wiadzy (centralny,
wojewodztwo, powiat, gmina). Rzeczywisto$¢ uwidocznita jednak szereg problemdw. O ile
systemowo priorytetem byta ochrona spoteczenstwa przed wirusem (powdd zamkniecia
granic), o tyle nie przewidziano zawczasu kosztow, jakie bedg musialy ponies¢ spotecznosci
lokalne obszardw przygranicznych.

W raporcie, ktéry powstat w 2020 roku w ramach realizacji projektu ,MODEL.COM — model
komunikacji w sytuacjach kryzysowych” na Slasku Cieszyrskim, autorzy wymieniajg szereg
problemow, ktére spowodowata sytuacja pandemiczna:

e chaos informacyjny,

¢ brak uwzglednienia przez wtadze centralne specyfiki pogranicza i transgranicznego

* rynku pracy,

e staby poziom wspbdtpracy transgranicznej w obliczu pandemii,

¢ brak konsultacji decyzji podejmowanych na szczeblu centralnym, z wtadzami
samorzgdowymi,

e zmiana mentalnosci mieszkancéw pogranicza w czasie lockdownu, spotegowana

e obecnoscig stuz mundurowych na granicy (Olszewski 2020).

Podobne wnioski ptyng z badan, przeprowadzonych w ostatnich dwodch latach na
pograniczach roznych krajow Europy (Novotny i Bohm 2022; Medeiros i in. 2021). Do tej pory nie
przedstawiono takze wiarygodnych wynikow badan, iz zamykanie granic miedzy krajami
europejskimi byto skutecznym srodkiem zmniejszajgcym tempo rozprzestrzeniania sie wirusa
(Abou-Setta i in. 2022; Shiraef i in. 2022).

Nie zostata takze wzmocniona rola samorzadoéw terytorialnych w kwestii wspotuczestnictwa w
procesie wdrazania zamykania granic jako srodka kontroli przeptywu osdb przez granice.
Teoretycznie, dziatajagc w systemie zarzgdzania kryzysowego, nie sg nawet potrzebne zmiany
prawne, a sprawnie prowadzona polityka komunikacji miedzy poszczegdlnymi szczeblami,
czyli to co zawiodto najbardziej przy pierwszej fali lockdownu. Znamienne, ze wowczas, w maju
2020 roku, gdy rzad decydowat o utatwieniu przekraczania granic przez pracownikdw
transgranicznych, podmioty, ktére najaktywniej dziataty na rzecz tych utatwien (gminy,
euroregiony, nieformalne ruchy spoteczne) zostaty w procesie decyzyjnym pominiete.
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