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WSTEP

Niniejszy komunikat przedstawia wyniki zamowionego przez Rade Europejska badania
powiazan mi¢dzy migracja legalna a nielegalna. Po raz pierwszy na szczeblu UE zbadano, czy
legalne drogi wstepu dla migrantow redukuja bodZzce zachgcajace do migracji nielegalnej
oraz, bardziej szczegdtowo, w jakim stopniu polityka w sprawie legalnej migracji ma wptyw,
po pierwsze, na przeplyw nielegalnych migrantow oraz, po drugie, na wspotprace z krajami
trzecimi w zakresie walki z nielegalna migracja.

Zadanie to wynika z wnioskow Rady Europejskiej w Salonikach w czerwcu 2003 r., ktéra
stwierdzila, ze UE powinna zbada¢ ,.srodki prawne dostepne obywatelom krajow trzecich w
zakresie migracji do Unii uwzgledniajqc zdolnos¢ Panstw Czlonkowskich do ich przyjecia w
ramach Scislejszej wspotpracy z krajami pochodzenia”. W tym kontek$cie na nieformalnej
radzie JHA (rada ds. Wymiaru Sprawiedliwosci i Spraw Wewnetrznych) we wrzesniu 2003 r.
prezydencja wtoska zasugerowata ,,swoim partnerom przeprowadzenie badania majqcego na
celu ustalenie systemu kwot legalnej migracji dla Europy, ktory mozna bedzie zaoferowac
krajom pochodzenia i tranzytu gltownych strumieni legalnej migracji w celu pozyskania ich
wspoilpracy na rzecz osiqgniecia porozumienia w sprawie ponownego wstepu (...). Nastgpnie,
w pazdzierniku 2003 r. Rada Europejska rozszerzyla zakres badania i stwierdzita, ze
»uznajqe, iz kazde panstwo cztonkowskie jest odpowiedzialne za liczbe legalnych imigrantow
przyjmowanych na jego terytorium zgodnie z wewnetrznym prawem i w ramach
odzwierciedlenia jego szczegolnej sytuacji, w tym sytuacji na rynkach pracy, Rada
Europejska odnotowuje inicjatywe Komisji dotyczqcq badania relacji miedzy migracjq
legalng a nielegalng i prosi wszystkie panstwa czlonkowskie, panstwa przystepujqce i
panstwa kandydujqce o pelng wspolprace z Komisjq w tym zakresie”.

Krotkie ramy czasowe, w ktorych badanie musiato zosta¢ zakonczone, nie pozwolity na jego
eksternalizacje do instytutow badawczych. Dlatego Komisja zdecydowatla, ze badanie
powinno ograniczy¢ si¢ do zwyktego ustalenia faktow we wspotpracy z ekspertami panstw
cztonkowskich. Oparto je przede wszystkim na poprzednich badaniach z tej dziedziny
uzupelionych o informacje dostarczone przez ekspertow podczas dwoch spotkan
zorganizowanych przez Komisj¢ oraz na odpowiedziach na kwestionariusz Komisji.
Przedstawiciele panstw cztonkowskich oraz nowych panstw czionkowskich w Komitecie
Komisji do spraw Imigracji i Azylu regularnie zapoznawali si¢ z trwajacymi pracami.

W pierwszej czgs$ci komunikat koncentruje si¢ na zarzadzaniu istniejacymi kanatami legalnej
migracji pracowniczej, w tym na wykorzystaniu porozumien dwustronnych oraz — biorac pod
uwage pierwotng intencj¢ prezydencji wioskiej — potencjalne wykorzystanie kwot lub
putapéw w tym kontekscie. Zilustrowano to kilkoma interesujacymi przyktadami polityki w
ramach badan przypadkéw. Druga czgs¢ koncentruje si¢ na relacji miedzy legalnym a
nielegalnym przeptywem migracji ze szczegdlnym naciskiem na porozumienia o wspolpracy
z krajami trzecimi. Na koniec komunikat przedstawia kilka wnioskow 1 zalecen. Trzeba
zauwazyC¢, ze w przewazajacej czgSci brak jest wiarygodnych danych statystycznych
dotyczacych tych kwestii zarowno na szczeblu UE, jak 1 narodowym.
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CZESC I-ISTNIEJACE SPOSOBY ZARZADZANIA LEGALNA MIGRACJA
1.1 Przepisy dotyczace wstepu migrantow ekonomicznych

Przyjmowanie obywateli krajow trzecich w celu zatrudnienia to kwestia regulowana przez
prawodawstwo panstw cztonkowskich, dlatego polityka dotyczaca przyjmowania rézni si¢ w
poszczegolnych panstwach, ktore stworzyty ja w odpowiedzi na rézne tendencje migracyjne
w ostatnich dziesigcioleciach. W okresie powojennym powszechnie zachgcano do migracji,
aby uzupetni¢ najwigksze niedobory sily roboczej. Jednakze po spadku gospodarczym w
latach siedemdziesiatych 1 wzro$cie nielegalnej imigracji w latach osiemdziesiatych i
dziewigédziesiatych zaostrzono systemy kontroli wjazdu, aby chroni¢ krajowy rynek pracy, a
w niektorych panstwach cztonkowskich wstrzymano rekrutacje zagranicznych obywateli.

Celem obecnej polityki i procedur jest stworzenie drog wstgpu, aby spehi¢ potrzeby rynku
pracy jednoczes$nie chronigc interesy krajowej sity roboczej. Obywatele krajow trzecich
pragnacy pracowa¢ w UE musza dostarczy¢ dowody na to, ze spetnili okreslone kryteria,
takie jak oferta zatrudnienia, $rodki finansowe wystarczajace, zeby si¢ utrzymac, odpowiednie
ubezpieczenie zdrowotne. Czasami pracodawcy w panstwach cztonkowskich odpowiadaja za
ubieganie si¢ 0 pozwolenia na pracg na rzecz obywatela kraju trzeciego 1 musza by¢ w stanie
wykazaé, ze pracownik zapewni umiejgtno$ci niedostgpne na krajowym rynku pracy.
Niektore panstwa cztonkowskie dopuszczaja réwniez osoby zatrudnione na wiasny rachunek,
ale w tych wypadkach réwniez musza by¢ spetnione $ciste kryteria, a w szczegolnosci dowod,
ze kandydaci dysponuja $rodkami wystarczajacymi, zeby si¢ utrzymacé, a dziatalnos¢, ktora
pragna wykonywac¢, bedzie korzystna dla danego panstwa cztonkowskiego. Wigkszos¢
migrantéw ekonomicznych najpierw uzyskuje wstgp na warunkach tymczasowego
pozwolenia na pobyt, ktore moze mie¢ wazno$¢ od jednego do pigciu lat. Pozwolenia te moga
by¢ odnawiane tak dtugo, jak dlugo wnioskodawca speinia niezbgdne kryteria — przede
wszystkim jest wciaz zatrudniony i jego umiejgtnosci sa potrzebne.

Od potowy lat dziewigédziesiatych w wielu panstwach czlonkowskich pojawity si¢ nowe
drogi wstgpu ekonomicznego w odpowiedzi na niedobory na rynku pracy, a takze w
niektorych krajach stworzono przyspieszone lub preferencyjne procedury tam, gdzie istnieje
potrzeba uzupetnienia okreslonych niedoboréw umiejgtnosci, np. w sektorze opieki
zdrowotnej. Przyciagnigcie wysoko wykwalifikowanych pracownikow uwaza sig
powszechnie za wazny $rodek podtrzymywania wzrostu gospodarczego i unikania waskich
gardet w krajowych gospodarkach. Doswiadczenie wskazuje, ze nie zawsze fatwo jest dzigki
tym specjalnym metodom przyciagnaé tyle wykwalifikowanych osob, ile potrzeba. Istnieja
rozne tego powody, ale trzeba zauwazy¢, ze do pewnego stopnia panstwa cztonkowskie
konkuruja ze soba starajac si¢ przyciagna¢ okreslone kategorie obywateli krajow trzecich jako
swoja sit¢ robocza.

Istnieje zapotrzebowanie nie tylko na wysoko wykwalifikowanych pracownikow. Wiele
panstw cztonkowskich, zwlaszcza na potudniu Europy, gdzie leza kraje od niedawna
doswiadczajace zwigkszonej imigracji, potrzebuje nisko wykwalifikowanych pracownikow.
Wiele z nich zdecydowato si¢ uregulowaé przyjmowanie nisko wykwalifikowanych
pracownikow przez otwarcie specjalnych dréog dostgpu lub zawarcie dwustronnych
porozumien w sprawie sity roboczej.

Badanie przypadku: Niemiecki system Zielonej Karty

Niemcy wprowadzity projekt Zielonej Karty w sierpniu 2000 r. specjalnie w celu rekrutacji
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specjalistow informatykéw w odpowiedzi na prognozowany niedobdér krajowy. W
nastgpstwie badania pracodawcow z sektora informatyki i1 projekcji zatrudnienia, projekt
umozliwit rekrutacje do 20.000 specjalistow informatykéw w latach 2000-2005. W ramach
tego projektu kandydaci dostali pozwolenie na pobyt przez maksymalny okres pigciu lat, w
ktorym to czasie mieli prawo przywiez¢ ze soba czlonkéw rodziny. Bedac juz w kraju,
kandydaci nie maja jednak prawa ubiegaé si¢ o zezwolenie na pobyt staly. Zgloszenia do
projektu mozna sktada¢ bezposrednio w niemieckich firmach lub za posrednictwem
internetowych targéw pracy. Do tej pory wydano mniej wigcej potowg z 20.000 zezwolen.

Badanie przypadku: Brytyjski program wysoko wykwalifikowanych migrantow

Wielka Brytania uruchomifa program wysoko wykwalifikowanych migrantéw pod koniec
stycznia 2002 r., aby stworzy¢ indywidualna droge dostepu dla wysoko wykwalifikowanych
0s0b dysponujacych umiejgtnosciami 1 doswiadczeniem potrzebnym Wielkiej Brytanii do
zachowania konkurencyjnosci w $wiatowej gospodarce. Kandydaci nie musza mieé
zagwarantowanej umowy o pracg; zamiast tego pozwala im si¢ szuka¢ pracy lub pracowac¢ na
wiasny rachunek przez jeden rok. Kandydat moze pozosta¢ w Wielkiej Brytanii, dopoki
pozostaje aktywny gospodarczo i na koniec ma mozliwos¢ ubiegania si¢ o zezwolenie na
pobyt staly. Wstep oparto na systemie punktowym oraz kryteriach imigracyjnych. Punkty
przyznaje si¢ w nastgpujacych pigciu dziedzinach: wyksztalcenie, doswiadczenie zawodowe,
zarobki w przeszlosci, osiagnigcia w wybranym przez kandydata zawodzie, a takze
umiejgtnosci 1 osiagnigcia partnera wnioskodawcy. Projekt ten cieszy si¢ stosunkowo duzym
zainteresowaniem.

Trzeba zauwazy¢, ze nie wszyscy obywatele krajow trzecich dopuszczeni na rynek pracy
podlegaja opisanym wyzej procedurom selekcji. Tylko w dwoch panstwach czionkowskich
dostep migrantow dla potrzeb zatrudnienia stanowi gtéwna kategori¢ dostgpu dla obywateli
krajow trzecich. We wszystkich pozostatych panstwach cztonkowskich wigkszo$¢
dopuszczonych to osoby pragnace potaczenia z rodzing oraz uznane za potrzebujace jakiego$
rodzaju ochrony humanitarnej. W kilku panstwach cztonkowskich migranci przyjeci w celu
polaczenia z rodzing stanowia ponad polowg wszystkich dopuszczonych. Migracja
pracownikow moze stanowi¢ mniej niz 15% ogodlnej liczby os6b dopuszczonych, ktore
faktycznie maja dostep do rynku pracy.

1.2 Regulowanie liczby migrantow ekonomicznych i prognozowanie potrzeb

Naplyw obywateli krajow trzecich przyjmowanych w celu zatrudnienia w panstwach
cztonkowskich wzrosta od potowy lat dziewigcédziesiatych (przy wzroscie 20% w Danii,
Wielkiej Brytanii i Szwecji odzwierciedlajacym silny wzrost gospodarczy i niedobory w
sektorach wysokich kwalifikacji). Niedostgpne sa dane dotyczace catkowitej liczby
migrantow przyjetych w UE w celu zatrudnienia. Mimo, Ze dane statystyczne UE dotyczace
przeptywu migracji poprawily si¢ w ostatnich latach, to wciaz pojawiaja si¢ problemy z
pomiarem legalnych przeptywéw spowodowane réznicami migdzy Zrdédtami i1 definicjami,
metodami gromadzenia danych i praktyka legislacyjna w panstwach cztonkowskich.

Panstwa cztonkowskie stosuja rézne metody decyzyjne w zakresie liczby migrantéw
przyjmowanych kazdego roku. Liczba ta zazwyczaj opiera si¢ na krajowej i/lub regionalnej
ocenie potrzeb rynku pracy. Kilka panstw czlonkowskich dysponuje systemami kwotowymi,
ale sposéb ich wykorzystywania jest rozny w poszczegolnych krajach. Niektoére z nich
ustalaja ogdlna sume pracownikéw z krajow trzecich przyjmowanych kazdego roku, podczas
gdy inne ustalaja bardziej szczegotowe kwoty dla kazdego sektora rynku pracy lub nawet dla
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poszczegodlnych typoéw pracownikow, np. pracownikow sezonowych. Jeszcze inne ustalaja
kwoty na bazie rocznej po przegladzie potrzeb rynku pracy oraz konsultacjach z
organizacjami pracownikow i pracodawcow.

W wigkszosci panstw cztonkowskich przed przyjeciem pracownikéw z krajow trzecich
konieczne jest przeprowadzenie starannej oceny sytuacji na krajowym rynku pracy. Ta zasada
»preferowania Wspolnoty” zostata wyraznie uwzgledniona jako zasada wiodaca w wyborze
pracownikow z krajow trzecich w ,Rozporzqdzeniu Rady w sprawie ograniczen
przyjmowania obywateli krajow trzecich na terytorium panstw czlonkowskich w celu
zatrudnienia” z 20 czerwca 1994 r.' Sposob wprowadzania w zycie tej zasady jest rozny w
poszczegolnych panstwach cztonkowskich.

Ogdlne projekcje zatrudnienia wskazuja na niedobory pracownikow w UE spowodowane
starzeniem si¢ sity roboczej oraz jej kurczeniem si¢ po 2010 r. Badanie wskazuje rowniez, ze
prawdopodobienstwo zmniejszenia przeplywoéw imigracyjnych w przewidywalnej przysztosci
jest niewielkie. W ramach kilku badan sprawdzano, czy imigracja stanowi rozwiazanie dla
prognozowanego nizu demograficznego. Komunikat Komisji w sprawie imigracji, integracji i
zatrudnienia® przyznat, ze imigracja bedzie w nadchodzacych latach coraz potrzebniejsza, aby
sprosta¢ potrzebom rynku pracy UE. Jednocze$nie powszechnie uwaza si¢ jednak, ze
imigracja nie jest rozwiazaniem dla starzejacych si¢ populacji i ze wyzsza imigracja netto nie
zwalnia decydentéw politycznych od wprowadzania zmian strukturalnych i innych w celu
radzenia sobie z oddzialywaniem starzenia si¢ populacji.

Wiele badan zwraca uwage na trudnosci z dopasowaniem imigracji do potrzeb rynku pracy. Z
jednej strony prognozy dla rynku pracy nie sa bynajmniej nieomylne i nie zawsze musza
doktadnie przepowiada¢ tendencje na rynku pracy. Z drugiej strony, biezace przeptywy
imigracyjne odpowiadaja dominujacemu zapotrzebowaniu rynku pracy na silg robocza o
wysokich lub specjalnych kwalifikacjach. Zaznaczajaca si¢ w wielu panstwach
cztonkowskich tendencja do zatrudniania imigrantéw w nisko wykwalifikowanych sektorach,
niekoniecznie odzwierciedla ich umiejgtnosci, poniewaz wielu z nich ma zbyt wysokie
kwalifikacje w stosunku do wykonywanej pracy’. Poprzednie do$wiadczenia imigracyjne
wykazaly, ze niezwykle trudno jest $§ledzi¢ dlugos¢ pobytu imigrantéw oraz ich geograficzna i
zawodowa mobilno$¢. Prognozy dla rynku pracy musza réwniez uwzglednia¢ inne kategorie
migrantéw, ktérych niekoniecznie musi dotyczy¢ selektywno$¢ (przyjecie w celu
miedzynarodowej ochrony, z powodu polaczenia z rodzina). Na koniec badanie ukazuje, ze
istnieje wyrazna potrzeba lepszej polityki integracji, aby wykorzysta¢ w pelni potencjal
migrantow.

1.3 Dwustronne porozumienia w sprawie pracy

Panstwa cztonkowskie oraz nowe panstwa cztonkowskie podpisaty wiele r6znorodnych
porozumien dwustronnych w sprawie pracy dla potrzeb przyjmowania obywateli krajow
trzecich. Maja one na celu glownie reagowa¢ na niedobory sity roboczej w kraju
przyjmujacym, ale jest tez kilka drugorzgdnych motywow podpisywania takich porozumien.
Mozna je szeroko zaklasyfikowac jako: otwieranie nowych kanaléw migracji, poprawa relacji

' Dz.U. C 274 2 19.9.1996, str. 3.

Komisja Europejska — Komunikat Komisji w sprawie imigracji, integracji i zatrudnienia COM(2003)
336.

Komisja Europejska — Komunikat Komisji w sprawie imigracji, integracji i zatrudnienia COM(2003)
336.
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z krajami trzecimi, ulatwienie powiazan historycznych i wymiany kulturalnej, lepsze
zarzadzanie strumieniami migracji 1 walka z nielegalna migracja. Czgsto ma miejsce
polaczenie tych czynnikow.

W zakresie podejscia panstw cztonkowskich do porozumien dwustronnych mozna rozpoznaé
zroznicowanie geograficzne. Kraje Europy Pélnocnej pierwsze przygotowaly projekty
dwustronne w okresie powojennym w odpowiedzi na specyficzne niedobory na swoich
rynkach pracy. Wiele z nich miato porozumienia z krajami Europy Poludniowej przed ich
wejsciem do UE. Mimo znacznej orientacji na rynek pracy byly tez inne motywy, na
przyktad, utrzymanie ,,specjalnych relacji” z bylymi koloniami. Wiele z tych dwustronnych
projektéw zarzucono po latach siedemdziesiatych z powodu spadku gospodarczego. Projekty
dwustronne podpisywane w blizszej przesziosci koncentrowaly si¢ raczej na przyjmowaniu
pracownikow sezonowych przyjezdzajacych do pracy w sektorze rolnictwa, budownictwa,
turystyki i1 cateringu, gdzie istnieje ciagle zapotrzebowanie na tego typu pracownikow.
Niektore z tych nowych, sezonowych projektow dwustronnych utworzono, aby zapewnic
legalne kanaty uprzednio nielegalnego naptywu pracownikéw sezonowych, zwlaszcza w
sektorze rolnictwa. Projekty dwustronne byly réwniez wykorzystywane do promowania
lepszych relacji miedzy krajami sasiadujacymi, zwlaszcza w wypadku krajow kandydujacych
w latach dziewigcédziesiatych, co przyczynito si¢ do ich gospodarczego dopasowania do UE.
Kilka nowych panstw cztonkowskich podpisalo réwniez porozumienia dwustronne z
wschodnimi panstwami sasiadujacymi. Porozumienia te byty w réoznym stopniu owocne.

Kraje Europy Poludniowej wykazywaly w ostatnich latach wigksza aktywno$¢ w
podpisywaniu porozumien dwustronnych w sprawie przyjmowania pracownikéw
tymczasowych lub sezonowych. Po czgsci miata to by¢ reakcja na niedobory sity roboczej w
okreslonych sektorach gospodarek tych krajow. Jednakze niektore porozumienia daza do
otwarcia nowych, legalnych drég migracji ekonomicznej z najwazniejszych krajow
pochodzenia nielegalnej migracji oraz zacie$nienia ogdélnych ram wspodtpracy z krajami
trzecimi w celu nasilenia walki z nielegalna migracja.

Badanie przypadku - Hiszpania

Hiszpania podpisala porozumienia dwustronne z szecioma krajami trzecimi®, z ktérych
wigkszo$¢ to najwazniejsze kraje pochodzenia nielegalnej migracji, w celu zacie$nienia
ogolnych ram wspotpracy i zapobiezenia nielegalnej migracji, a takze wykorzystywania
pracownikow. Porozumienia te maja standardowa forme i umozliwiaja rekrutacje zaréwno
stalych, jak 1 sezonowych pracownikow i stazystow, zazwyczaj w wieku od 18 do 35 lat.
Porozumienia te zawieraja réwniez rozdziaty dotyczace procedur selekcji, warunkéw pracy i
praw socjalnych, powrotu migrantow oraz postanowienia dotyczace walki z nielegalna
migracja 1 nielegalnym transportem osdb. W zakresie pracownikow sezonowych istnieja
specjalne postanowienia wymagajace od nich podpisania zobowiazania, ze powroca do
swoich krajow pochodzenia po wygasnigciu umowy o pracg. Pracownicy sezonowi musza
réwniez stawi¢ si¢ w hiszpanskim urzedzie konsularnym w swoim kraju pochodzenia w ciagu
jednego miesiaca od powrotu. Wigkszos¢ tych porozumien sprawdza si¢ w praktyce,
zwlaszcza w odniesieniu do pracownikdéw sezonowych. Liczbg przyjmowanych pracownikéw
reguluja kwoty ustalone dla kazdego sektora pracy, a nie dla narodowosci.

Prawa przyznane pracownikom w ramach tych projektow sa rozne, zaleznie od celu

Rumunia, Butgaria, Ekwador, Kolumbia, Republika Dominikanska, Maroko.
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porozumienia i warunkéw wynegocjowanych migdzy krajami wysylajacymi i przyjmujacymi
pracownikow. Wigkszo$¢ z nich gwarantuje, ze przyjgci pracownicy bgda mieli prawo do
takich samych warunkéw pracy i1 ptacy jak pracownicy krajowi. Niektore zawieraja
postanowienia gwarantujace powrot pracownikéw po zakonczeniu pobytu, na przykiad w
drodze przelewow skladek na ubezpieczenie spoleczne, a w niektorych wypadkach
wymagaja, aby pracodawcy za kazdego przyjetego pracownika wplacili kaucjg, ktora podlega
zwrotowi tylko w razie powrotu pracownika. Pracownikom sezonowym nie przystuguje
prawo do potaczenia z rodzina, co stanowi dodatkowy $rodek gwarantujacy ich powro6t. Dla
wielu obywateli krajow trzecich uczestnictwo w porozumieniach dwustronnych jest korzystne
1 wielu z nich utrzymuje si¢ z regularnego uczestniczenia w takich projektach. Szacuje sig, ze
wigkszo$¢ pracownikéw wysyta przynajmniej 50% swoich zarobkéw z powrotem do domu.
Projekty dwustronne to dla pracownikow atrakcyjny sposob rozwijania swoich umiejgtnosci,
doswiadczenia lepszych warunkow pracy i zarobienia twardej gotéwki, a takze doswiadczenia
zycia w innym kraju.

Odpowiedzialno$¢ za zarzadzanie projektami dwustronnymi wydaje si¢ by¢ podzielona
migdzy ministerstwa do spraw imigracji i zatrudnienia na szczeblu lokalnym, regionalnym i
krajowym. Czgsto ma miejsce partnerstwo migdzy wieloma zainteresowanymi stronami,
takimi jak zwiazki zawodowe, pracodawcy, urzedy do spraw zatrudnienia i rzad. W
niektorych panstwach cztonkowskich regionalna administracja staje si¢ coraz aktywniejsza w
rekrutowaniu zagranicznych pracownikéw. Wielu pracownikow przyjmowanych w ramach
projektow dwustronnych jest rekrutowanych do matych i $rednich przedsigbiorstw, dlatego
regionalne urzedy do spraw zatrudnienia sa w lepszym potozeniu, jesli chodzi o reagowanie
na specyficzne potrzeby lokalnej gospodarki. W wypadku stalych projektow w rekrutacje
pracownikow aktywnie angazuje si¢ wielu pracodawcoéw 1 wiele prywatnych agencji.
Niektore kraje przyjmujace utworzyly biura w krajach trzecich w celu rekrutacji, a czgsto
réwniez zapewniaja szkolenia pracownikom, ktdrzy maja zostaé przyjeei. W niektorych
wypadkach same firmy angazuja si¢ w ten proces i wysylaja personel do krajow wysylajacych
w celu przeszkolenia 1 rekrutacji pracownikow, ktérych mozna nastepnie tatwiej zintegrowac
z przedsigbiorstwem po ich przyjezdzie do panstwa czlonkowskiego.

1.4 Wykorzystanie kwot do regulacji projektow dwustronnych

Kilka panstw czlonkowskich wykorzystuje kwoty w porozumieniach dwustronnych, chociaz
liczba przyjmowanych pracownikow bywa rozna zaleznie od celu projektu 1 kraju
wysylajacego. Rzady ustalaja kwoty corocznie w konsultacji z odpowiednimi organami,
takimi jak zwiazki branzowe, pracodawcow, zawodowe i1 urzedy pracy, aby uwzglednié
potrzeby rynku pracy. Zazwyczaj kwoty ustala si¢ dla kazdego sektora zatrudnienia, chociaz
niektore kraje ustalaja kwoty dla kazdego regionu geograficznego, a w niektorych wypadkach
zaleznie do kraju pochodzenia kandydata. Niektore panstwa cztonkowskie ustalaja dos¢
wysokie kwoty dla pracownikdw sezonowych, poniewaz bardzo trudne okazato sig
znalezienie krajowych pracownikdw chcacych wykonywa¢ wymagane zadania lub przenies$¢
si¢ w obrebie kraju do rejonu, w ktérym sa potrzebni.

Badanie przypadku - Wlochy

Wilochy maja dobrze rozwinigty system kwotowy istniejacy od 1998 r. Na mocy uchwalonej
wtedy ustawy rzad ma obowiazek publikowa¢ co roku dekret wymieniajacy kwoty w rozbiciu
na regiony i1 sektory zatrudnienia. Kwoty ustala si¢ po uzgodnieniach migedzy kilkoma
roznymi organami, w tym Ministerstwem Pracy, urzedami lokalnymi i regionalnymi,
zwiazkami zawodowymi i pracodawcéw. Catkowite wysokosci kwot szacuje si¢ zgodnie z
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lokalnymi stopami zatrudnienia. W dekrecie znajduja si¢ tak zwane ,kwoty
uprzywilejowane”, ktore ustalaja putapy dla pracownikow z krajow trzecich pochodzacych z
okre§lonych krajow’. Do pewnego stopnia kwoty te postrzega si¢ jako bedace poza
kalkulacjami rynku pracy i ustala si¢ je na poziomie wystarczajaco niskim, aby mogty by¢
tatwo absorbowane przez rynek pracy (do maksymalnej liczby 3000 pracownikéw rocznie na
kraj). Kwoty te oferuje si¢ krajom trzecim w zamian za wspOtpracg w zakresie ponownego
przyjecia i ograniczania nielegalnej migracji. Kwoty takie moga i byly juz obnizane w razie
uznania, ze kraj trzeci nie zapewnia pelnej wspotpracy. Kwoty dla Maroka obnizono w ten
sposob w 2001 r.

Kilka panstw czltonkowskich krytykuje potencjalny brak elastycznosci w oferowaniu
dwustronnych kwot zatrudnienia jako bodzca do lepszej wspoOlpracy krajow trzecich w
zakresie walki z nielegalna migracja. Istnieje obawa, ze porozumienia dwustronne oparte na
kwotach mogtyby ograniczy¢ zdolnosci panstw do reagowania na potrzeby rynku pracy.
Obnizenie kwot w ramach sankcji z tytulu braku wspodlpracy ze strony kraju trzeciego jest
dopuszczalne, ale obnizenie ich w ten sam sposob z powodow politycznych i/lub dotyczacych
rynku pracy mogtoby si¢ okaza¢ trudne. Innym czynnikiem, ktory nalezy uwzglednié, jest
potencjalnie dyskryminujacy wplyw preferencyjnych kwot na kraje, z ktorymi nie podpisano
takich porozumien. Tego typu projekty maja za zadanie utatwiaé wspotprace z okre§lonymi
krajami trzecimi, ale kraje, ktorym nie zaoferowano podobnego traktowania, moga to uznac
za pow6d do udaremnienia wspotpracy z UE. W ten sposdb mozna byloby powiedzie¢, ze
preferencyjne kwoty moga na krotka metg ulatwiaé wspotprace z docelowymi krajami
trzecimi, ale istnieje potencjalna mozliwo$¢ udaremnienia wspolpracy z innymi krajami
trzecimi w dtuzszym terminie.

1.5 Srodki regularyzacji

Fakt, ze wielu obywateli krajow trzecich przebywa i1 pracuje nielegalnie w Europie, a niektore
panstwa czlonkowskie tworza programy w celu ich ,regularyzacji”, §wiadczy o biezacych
ograniczeniach istniejacych $srodkow zarzadzania kanatami legalnej imigracji. Nie jest to
standardowym celem polityki imigracyjnej, ale regularyzacje staly si¢ popularne w panstwach
cztonkowskich, gdzie od lat siedemdziesiatych przeprowadzono ponad 26 takich operac;ji.
Wykorzystywanie 1 motywy regularyzacji w panstwach cztonkowskich sa réznorodne; w
niektorych miejscach nigdy si¢ ich nie stosuje, podczas gdy w innych staja si¢ coraz
czestszym zjawiskiem. Czgstotliwos¢ operacji regularyzacyjnych wykazuje tendencje
wzrostowa od potowy lat dziewigcdziesiatych. Nowe panstwa cztonkowskie bedace na ogot
krajami stosunkowo nowej imigracji nie przeprowadzaty regularyzacji z wyjatkiem doraznych
dziatan. Nalezaloby rozr6zni¢ migdzy tymczasowymi regularyzacjami, w ramach ktorych
regularyzowanym osobom wystawia si¢ pozwolenia na pobyt na ograniczony okres z
mozliwoscia przedtuzenia, jezeli spelnione zostana pewne warunki, a regularyzacjami
ostatecznymi, gdy migrantom nadaje si¢ status stalego pobytu. W wigkszosci wypadkow
panstwa czlonkowskie maja tendencje do wydawania odnawialnych pozwolen tymczasowych,
co oznacza, ze ich posiadacze moga straci¢ legalny status, jezeli przestang spetnia¢ warunki
pozwolenia. W wyniku tego niektérzy migranci moga by¢ ponownie regularyzowani w
ramach pozniejszych programow.

> Albania, Tunezja, Maroko, Egipt, Nigeria, Motdawia, Sri Lanka, Bangladesz, Pakistan.

10

PL



PL

Badanie przypadku - Belgia

Belgia zrealizowata dwa programy regularyzacji na duza skalg: jeden w 1974 r. i drugi w
1999 r. Regularyzacja z 1999 r. miata by¢ ,,jednorazowa” operacja konczaca marginalizacje
0sob, ktore cho¢ nielegalnie, to jednak wiaczyly si¢ w zycie gospodarcze i spoleczne Belgii.
Innym waznym motywem bylo budowanie spdjnosci spotecznej i zajgcie sig¢ sieciami
przestgpczymi wykorzystujacymi nielegalnych migrantow. W praktyce pozwolito to rzadowi
na regularyzacj¢ tych osob, ktorym stan zdrowia uniemozliwit powr6t do kraju, ktoére
nielegalnie przebywaty w Belgii od dlugiego czasu i1 byly dobrze zintegrowane, a takze tym,
ktore oczekiwaly decyzji w sprawie wniosku o azyl od ponad trzech lat. Wnioskodawcy mieli
trzy tygodnie na ztozenie wnioskéw, a w tym czasie Belgia tymczasowo odnowita kontrole
graniczna, aby zapobiec naplywowi majacych nadzieje na legalizacje pobytu migrantow z
sasiednich panstw cztonkowskich.

Ztozono ponad 37.146 wnioskow o regularyzacje dotyczacych ogotem ponad 50.000 oséb, z
czego 80% wnioskOw rozpatrzono pozytywnie. Wstgpne oceny programu regularyzacji
wskazywaly, ze naptyw nielegalnych migrantow faktycznie wzrost po zastosowaniu tego
srodka; uwaza sig, ze w gruncie rzeczy potencjalnym nielegalnym migrantom wystano btgdny
sygnatl, ze ich pobyt bedzie ostatecznie tolerowany. Pdzniejszy wzrost wnioskow dotyczacych
polaczenia z rodzing uznano za konsekwencjg¢ regularyzacji. Liczba wnioskdw wzrosta z 2122
w 1999 r., do 4500 w 2003 r.

Wigkszo$¢ panstw cztonkowskich uznaje, ze z pragmatycznych wzgledow moze wystapic
potrzeba regularyzacji pewnych osoéb, ktore nie spetniaja zwyktych kryteriow ubiegania si¢ o
pozwolenie na pobyt. Przeprowadzajac operacje regularyzacji rzady probuja wiaczy¢ takich
migrantow do spoleczenstwa, zamiast pozostawia¢ ich na marginesie i poddanych
wyzyskowi. Pewne kraje w ogole odmawiaja przeprowadzania regularyzacji z wyjatkiem
doraznych dziatah w wyjatkowych okolicznosciach. Wola one przeprowadza¢ tak zwane
regularyzacje humanitarne lub ochronne zmierzajace do przyznania prawa pobytu osobom
okreslonych kategorii, ktore nie moga ubiega¢ si¢ o migdzynarodowa ochrong, ale mimo to
nie moga zosta¢ zmuszone do powrotu do kraju pochodzenia. Tego typu regularyzacje czgsto
nazywa si¢ polityka azylu. Niektore panstwa cztonkowskie realizowaty ukierunkowane
programy tego typu adresowane do grup osob poszukujacych azylu z krajow, z ktorych
wystepuje znaczacy naptyw osob, ale ktére znajduja si¢ na terytorium tychze panstw
cztonkowskich od dlugiego czasu (na przyktad osoby, ktore uciekly przed konfliktem w bytej
Republice Jugostawii).

Inne panstwa czlonkowskie sa przygotowane do realizowania regularyzacji ,,fait accompli”.
Niektére przeprowadzaly pojedyncze ,,jednorazowe” operacje, natomiast inne musialy
realizowa¢ takie dziatania z wigksza czgstotliwo$cia. Programy “fait accompli” polegaja na
regularyzacji nielegalnych migrantow, ktorzy zazwyczaj znalezli juz nielegalne zatrudnienie.
Konieczno$¢ przeprowadzania takich regularyzacji §wiadczy o istnieniu dynamicznej ukrytej
gospodarki w wielu panstwach cztonkowskich i sa one motywowane czesciowo wzgledami
ekonomicznymi. Podobne regularyzacje realizowane w jednym panstwie cztonkowskim byty
w gruncie rzeczy napedzane przez pracodawcow z uwagi na to, ze niektore sektory, zwtaszcza
krajowych ustug, uzaleznily si¢ od nielegalnej sily roboczej, ktéora wskazane byloby
wprowadzi¢ do oficjalnej gospodarki. Rozwoj tego sektora wskazuje na nowe otwarcie si¢
rynku pracy zwiazane ze starzeniem si¢ populacji i nowym zapotrzebowaniem na ustugi
opieki nad starszymi ludzmi. Regularyzacje na szeroka skal¢ wywieraja wplyw na wiele
obszarow spoteczenstwa, poniewaz rzady musza pozyskiwac¢ wsparcie dla swoich dziatan u
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najwazniejszych graczy, np. pracodawcow i zwiazkow zawodowych, a jednocze$nie
wprowadzaja inne $rodki radzenia sobie z nielegalna migracja w celu utrzymania wsparcia
publicznego.

Badanie analizowato skutecznos$¢ programow regularyzacji nie tylko dla zainteresowanych
migrantéw, ale takze dla panstwa. Po pierwsze, regularyzacje umozliwiaja lepsze zarzadzanie
populacja zapewniajac rzadom wyrazniejszy obraz os6b obecnych na ich terytorium. Shuza
takze do walki z nielegalnym zatrudnieniem i zwigkszaja przychody rzadu w drodze
opodatkowania i ptatno$ci na ubezpieczenie spoleczne dzigki wprowadzeniu nielegalnych
pracownikow na legalny rynek pracy pod warunkiem, ze zainteresowanym osobom uda si¢
zachowa¢ lub uzyska¢ takie zatrudnienie. Trzeba jednak zauwazy¢, ze skuteczno$¢
regularyzacji w zakresie zmniejszania nieuregulowanego rynku pracy jest kwestionowana.
Ponadto uwaza sig, ze do pewnego stopnia regularyzacja stanowi formg zachety do
nielegalnej migracji. Doswiadczyly tego panstwa cztonkowskie, ktore realizowaty programy
regularyzacji na szeroka skal¢ i dziatania te wydaja si¢ samoistnie odnawiaé w takim
znaczeniu, ze cz¢sto po kilku latach potrzebne sa kolejne dziatania na szeroka skalg. Badanie
programoéw regularyzacji w o$miu panstwach cztonkowskich stwierdzito, ze maja one miejsce
srednio co 6,5 roku, co wskazuje na uporczywo$¢ imigracji i uzupehianie okreslonych
zasobow nielegalnych migrantow.

CZESC 2 — RELACJA MIEDZY LEGALNYM A NIELEGALNYM PRZEPLYWEM
MIGRACJI ORAZ RELACJE Z KRAJAMI TRZECIMI

Istnieje wiele form nielegalnej migracji. Niektorzy migranci dostaja si¢ na terytorium panstwa
cztonkowskiego nielegalnie droga ladowa, powietrzna lub morska. Niektorzy uzywaja
falszywych lub sfalszowanych dokumentéw, inni probuja wjechaé¢ indywidualnie lub
wykorzystujac zorganizowane sieci przestepcze zajmujace si¢ zwlaszcza dwiema najbardziej
odpychajacymi formami nielegalnej imigracji, czyli sieci przemytnikow dzialajacych z
nichumanitarnych pobudek oraz wyzyskiem zagranicznych obywateli w formie handlu
»Zywym towarem”. Znaczacy udzial nielegalnych rezydentow dostaje si¢ do kraju legalnie z
wazna wiza lub w ramach rezimu bezwizowego, ale ,,przedtuza pobyt” lub zmienia jego cel
bez zgody wtadz. Niektorzy, na przyktad osoby, ktore nie otrzymaly azylu, uzyskuja status
nielegalnego imigranta, gdy nie opuszczaja kraju po wyczerpaniu wszystkich mozliwosci
ubiegania si¢ o azyl.

Dobrze udokumentowane sa problemy z ustaleniem rozmiaréw i charakterystyki populacji
migrantoéw oraz odnotowanych przeptywow, zaréwno legalnych, jak i nielegalnych. Poniewaz
nielegalni migranci z definicji nie ujawniaja si¢ przed wladzami, trudno jest uzyska¢ wyrazny
obraz skali nielegalnej migracji w panstwach cztonkowskich Unii Europejskiej. Przeptyw
nielegalnej migracji mozna szacowa¢ wylacznie na podstawie istniejacych wskaznikow
zwigzanych z tym zjawiskiem, takich jak liczba odméw wjazdu i deportacji, zatrzyman
nielegalnych migrantéw na granicy lub na terytorium kraju, odrzucone wnioski o azyl lub
inne formy migdzynarodowej ochrony, ewentualnie wnioski o migdzynarodowe procedury
regularyzacji. Do tego nalezy doda¢ spora liczbe osob, ktore nie ubiegaja si¢ o
migdzynarodowa ochrong w zadnej formie, poniewaz wjechaly do kraju legalnie lub
»przedtuzyty pobyt”. Zgodnie z tymi wskaznikami roczny naptyw nielegalnej migracji do UE
mozna szacowa¢ na poziomie sze$ciocyfrowym. Liczb bardziej precyzyjnych nie mozna
uzna¢ za wiarygodne. Ponadto tego typu szacunki nie przyczyniaja si¢ do zrozumienia
ztozonosci nielegalnej migracji i tatwo moga zosta¢ Zle zinterpretowane. Niemniej jednak,
skale nielegalnej migracji uwaza si¢ za znaczna, a redukcja przeptywu nielegalnej migracji to
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priorytet polityczny zarowno na szczeblu krajowym, jak i UE. Dlatego, aby stworzy¢
skuteczne rozwiazania polityczne do walki z tym zjawiskiem, trzeba rozumieé, kim sa
nielegalni migranci i dlaczego przybywaja do UE.

Badania profilu nielegalnych migrantéw sa do$¢ nieliczne. Istnieja jednak dowody
sugerujace, ze najwyzszy odsetek nielegalnych rezydentéw to mezczyzni w wieku 20-30 lat,
ktorzy sa mtodzi, mobilni i chgtnie podejmuja ryzyko. Wsrodd nielegalnych migrantow
odnotowano wzrost liczby mtodych kobiet ws$réd migrantow i o wiele mniejszy udzial
starszych ludzi bez wzgledu na pte¢. Pewne informacje dostgpne w panstwach cztonkowskich
wskazuja, ze nielegalni migranci maja na ogdt niewielkie umiejgtnosci i z tego powodu nie
uzupetniaja niedoboréw na jawnym rynku pracy. Inne badania sugeruja jednak, ze rosnaca
liczba nielegalnych migrantow to osoby wyksztalcone, ktore wybieraja migracje w
poszukiwaniu lepszego zycia. Zazwyczaj u podstaw decyzji przybycia do UE lezy kilka
motywow, a wzgledy ekonomiczne nie sa w zadnej mierze jedynymi czynnikami. Decyzje o
migracji opieraja si¢ na indywidualnej ocenie roznych czynnikdw zachgcajacych do wyjazdu,
takich jak bezrobocie lub stale niski poziom ptac, klgski zywiotowe lub zniszczenie
srodowiska, a takze czynnikow zachegcajacych do przyjazdu, takich jak sektor nieformalny i
zatrudnienie za wyzsza place, stabilno$¢ polityczna, utrzymanie rzadéw prawa i skuteczna
ochrona praw czlowieka, odmienne warunki rynku pracy. Nielegalni migranci podejmuja
decyzje mimo réznych innych czynnikdéw o dziataniu zniechg¢cajacym, migdzy innymi takich
jak wysokie koszty udogodnien oraz ryzyko pochwycenia i sankcji ze strony strazy
graniczne;.

Bedac juz w UE wielu nielegalnym imigrantom udaje si¢ znalez¢ pracg w ukrytej gospodarce,
co wskazuje na wyrazne powiazanie mi¢dzy nielegalnymi imigrantami a nieuregulowanym
rynkiem pracy. Ukryty sektor gospodarki w UE szacuje si¢ na 7 do 16% PKB Unii
Europejskiej’, chociaz bynajmniej nie skfada si¢ on w catosci z nielegalnych imigrantow.
Wigkszo$¢ nielegalnych migrantow utrzymuje si¢ pracujac w sektorach wymagajacych
niskich kwalifikacji, takich jak budownictwo, rolnictwo, catering lub sprzatanie i opieka nad
domem. Czgsto sa wynajmowani do tzw. pracy ,,3 D” (dirty, dangerous, demanding — brudna,
niebezpieczna, wymagajaca), ktorej nie szuka rodzima sita robocza. Tendencja do
zatrudniania nielegalnych migrantow w ukrytej gospodarce do prac wymagajacych niskich
kwalifikacji wynika nie tylko z faktu, Zze nie maja oni odpowiedniego statusu, kwalifikacji lub
znajomos$ci jezyka wymaganej w innych zawodach. Wykwalifikowanym nielegalnym
migrantom moze by¢ trudno pracowaé¢ w sektorze, w ktorym zdobyli wyksztatcenie nie tylko
ze wzgledu na brak odpowiedniego pozwolenia na prace, ale takze dlatego, ze ich
kwalifikacje nie sa uznawane w UE. W panstwie cztonkowskim ludzie ci pracuja nielegalnie
w sektorze nisko wykwalifikowanym z powodu braku wtasciwej dokumentacji i czgsto ich
wynagrodzenie jest o wiele wyzsze niz otrzymywane za pracg wymagajaca wysokich
kwalifikacji wykonywana w kraju pochodzenia.

2.1 Wplyw dwustronnych porozumien w sprawie pracy na nielegalng migracje

Po pierwsze, wazne jest, aby rozroznia¢ migdzy projektami dwustronnymi, ktére przyjmuja
pracownikow sezonowych a tymi, ktore przyjmuja pracownikow czasowych lub statych.
Wiele wczesnych programow przyjmujacych tych drugich stworzono przede wszystkim w
celu uporania si¢ z brakami na rynku pracy. Niektore panstwa cztonkowskie uwazaja, ze
projekty te mialy wptyw na zwigkszenie nacisku migracyjnego ze wzgledu na fakt, ze wielu

Rezolucja Rady w sprawie nadania nielegalnej pracy statusu statego zatrudnienia, pazdziernik 2003 .
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przyjetych stato sig stalymi rezydentami i ztozyto wnioski o potaczenie z rodzina.

Dla panstw cztonkowskich, ktére podpisaty projekty dwustronne motywowane po czgsci
zmniejszeniem naplywu nielegalnych migrantoéw, oceny ich oddziatywania sa mieszane.
Wigkszo$¢ nie widzi bezposredniego zwiazku migedzy wprowadzeniem projektow
dwustronnych a zmniejszeniem nielegalnej migracji. Wiele panstw stwierdzito, ze trudno jest
ustali¢ wplyw porozumien dwustronnych na nielegalng migracjg, poniewaz czgsto wystepuje
wiele innych czynnikow przyczyniajacych si¢ do zmniejszenia nielegalnej migracji. W kilku
panstwach cztonkowskich projekty dwustronne wprowadzono stosunkowo niedawno i dlatego
jest zbyt wczesnie, zeby ustali¢, czy miaty one staly wplyw na zmniejszenie nielegalnego
naptywu. Niektore panstwa stwierdzily, ze podpisanie porozumien dwustronnych samo w
sobie nie zmniejszyto nielegalnej migracji, ale raczej pomogto rozwina¢ ogdlna wspolprace z
krajami trzecimi w zakresie migracji w ogole.

Tylko jedno panstwo czlonkowskie uwaza, ze wprowadzenie dwustronnych projektow
dotyczacych sily roboczej wywarto bezposredni wptyw na zmniejszenie nielegalnej migracji.
W tym wypadku oddzialtywania nie mozna jednak przypisa¢ wylacznie omawianym
projektom dwustronnym, poniewaz zostaly one zaproponowane jako bodziec do podpisania
uméw o ponownym przyjmowaniu 1 stanowily czg§¢ pakietu S$rodkow utatwiajacych
wspotprace z krajami trzecimi, ktory obejmowal réwniez pomoc finansowa, wspotprace
policji, szkolenia i budowanie wydajnosci. Ponadto w okresie, w ktérym nastapito
zmniejszenie naptywu nielegalnych imigrantow, zaobserwowano og6lny spadek nielegalnej
migracji do UE.

Trzeba przyznaé, ze czg$¢ nielegalnej migracji bedzie miata miejsce bez wzgledu na to, jakie
legalne kanaly zostana stworzone, poniewaz zawsze beda istnialy czynniki stymulujace
wyjazd lub przyjazd, na ktore kanaly te nie maja wpltywu. Niektérzy migranci chcacy
przyjecha¢ do UE nie bgda kwalifikowali si¢ do uczestnictwa w tych programach albo
programy nie beda w stanie umozliwi¢ uczestnictwa wszystkim, ktorzy tego chca. Ponadto,
jak wspomniano wyzej, powody, dla ktérych migranci decyduja si¢ na przyjazd do UE, sa
ztozone 1 nie tylko ekonomiczne. Niektoérzy migranci znajdujacy si¢ nielegalnie w panstwach
cztonkowskich opuscili swoje kraje z powoddéw zwiazanych z konfliktem lub niestabilnoscia
w kraju pochodzenia, ale indywidualnie nie kwalifikuja si¢ do ochrony humanitarne;.

Podsumowujac, wptyw dwustronnych porozumien w sprawie pracy na nielegalna migracjg do
pewnego stopnia zalezy od motywoOw utworzenia danego programu. Nawet w programach,
ktérych podstawowym celem jest zmniejszenie nielegalnej migracji, nie jest mozliwe
ostateczne wyizolowanie ich oddziatywania ze wzgledu na wystgpowanie wielu innych
czynnikow.

2.2 Wplyw polityki wizowej na nielegalna migracje

Poza porozumieniami dwustronnymi w sprawie pracy, wigkszo$¢ panstw cztonkowskich i
nowe panstwa cztonkowskie maja ograniczone do$wiadczenia w wykorzystywaniu innych
drog legalnej migracji do ograniczania migracji nielegalnej. Jednym z tradycyjnych sposobow
regulowania naptywu migrantéw sa zmiany w polityce wizowej. Od czasu wejScia w zycie
Traktatu Amsterdamskiego (1999 r.) Wspolnota ma wptyw na polityke wizowa w panstwach
cztonkowskich (z wyjatkiem Wielkiej Brytanii 1 Irlandii). Obejmuje to uzgadnianie listy
panstw trzecich, ktorych obywatele powinni podlega¢ lub by¢ zwolnieni z wymogow
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wizowych’. Decyzja ta jest podejmowana po ,,starannej ocenie poszczegélnych przypadkéw w
oparciu o kilka kryteriow powiqzanych, miedzy innymi, z nielegalnqg migracjq, porzqdkiem
publicznym i bezpieczenstwem, a takze zewnetrznych relacji UE z krajami trzecimi przy
Jjednoczesnym uwzglednieniu regionalnej spojnosci i wzajemnosci”.

O modyfikacjach tych list decyduje kwalifikowana wigkszoscia gloséw Rada na wniosek
Komisji po konsultacji z Parlamentem Europejskim. Od czasu wprowadzenia list tylko kilka
krajow zostato migdzy nimi przeniesionych. W 2000 r. Komisja zaproponowata przeniesienie
Butgarii 1 Rumunii z listy negatywnej na pozytywna w uznaniu $cislejszych relacji migdzy
tymi krajami a UE oraz w duchu swobodnego poruszania si¢ obywateli. Rada zgodzita si¢ na
to w marcu 2001 r. po rozwazeniu dwoch szczegotowych raportow dotyczacych dziatan
podjetych w celu zwalczania nielegalnej migracji, kontroli granicznej i polityki wizowej.
Restrykcje wizowe zniesiono od stycznia 2002 .

W marcu 2003 r. Rada zdecydowata si¢® przenies¢ Ekwador z listy pozytywnej na liste
krajow trzecich, ktorych obywatele musza posiada¢ wizy przy przekraczaniu granic. Decyzja
ta opierata si¢ przede wszystkim na wzglgdach zwiazanych z udowodnionym ryzykiem
nielegalnej imigracji podpartym liczbami 1 danymi statystycznymi kilku panstw
cztonkowskich. Wptywu tej decyzji jeszcze nie oszacowano ze wzgledu na krotki okres
wdrozenia. Ocena ta bgdzie miata zasadnicze znaczenie 1 mogtaby potwierdzi¢, czy istnieje
bezposredni zwiazek migdzy ustanowieniem wymogdéw wizowych a spowolnieniem
nielegalnej migracji. Z kolei do$¢ trudne wydaje si¢ udowodnienie powigzania migdzy
zniesieniem wymogoéw wizowych a poOzniejszym nasileniem si¢ nielegalnej migracji.
Doswiadczenia sa rozne i wydaja si¢ wskazywaé, ze w gre moze wchodzi¢ kilka innych
czynnikow sprzyjajacych lub przeciwdziatajacych wzrostowi naptywu migrantow.

Jezeli chodzi o polityke wizowa krajow trzecich, to wartym uwagi przypadkiem jest zmiana
rezimu wizowego przez Bosni¢ i Hercegowing, ktéra byta kluczowym krajem tranzytowym
dla nielegalnej migracji do UE. Kiedy wladze wprowadzity obowiazek posiadania wiz dla
obywateli Iranu i Turcji, doprowadzito to do znaczacego spadku liczby migrantéw tej
narodowosci, ktorzy wjezdzali do UE nielegalnie przez Bosnig i Hercegowing.

2.3 Wplyw wspolpracy z krajami trzecimi na nielegalng migracje

Rada Europejska w Tampere oraz kilka pozniejszych Rad Europejskich podkreslato potrzebe
wszechstronnego podej$cia do migracji, koncentracji na prawach czlowieka, kwestiach
politycznych i rozwoju w krajach i regionach pochodzenia i tranzytu migrantéw. Partnerstwo
z krajami trzecimi uznano za jeden z najwazniejszych czynnikow sukcesu takiej polityki. Od
czasu Tampere Komisja doktadata szczegolnych staran w celu integracji polityki migracyjne;j
z polityka i programami zagranicznymi UE. Komunikat w sprawie zintegrowania migracji w
relacjach z krajami trzecimi’ podkreslit potencjalng mozliwo$é wickszej synergii miedzy
polityka w sprawie migracji i rozwoju. Rady Europejskie z Sewilli i Salonik zwrécity
szczegOlna uwage na starania, jakich kraje trzecie musialyby dotozy¢ w walce z nielegalna
migracja. Rada do Spraw Ogolnych z 8 grudnia 2003 r. ustanowita tzw. mechanizm
monitoringu i oceny. Komisja jest wzywana do corocznego zdawania sprawy ze wspotpracy z
krajami trzecimi, a jej pierwszy raport spodziewany jest do konca 2004 r. Raport ten bgdzie
zawieral przeglad staran dokladanych przez kraje trzecie w walce z nielegalna migracja oraz

7 Rozporzadzenie Rady (WE) nr 539/2001
8 Rozporzadzenie Rady (WE) nr 45/2003 z dnia 6.3.2003 r., Dz.U. L 69 z 13.3.2003.
’ COM(2002) 703 z 3.12.2002.
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przeglad wsparcia technicznego i finansowego zapewnianego przez UE 1 jej panstwa
cztonkowskie.

Wspolpraca krajow trzecich ma kluczowe znaczenie dla zmniejszenia naptywu nielegalnej
migracji i w tym kontek§cie wazna jest ocena oddzialywania roznych dziatan i zastosowanych
bodzcow. Doswiadczenia panstw cztonkowskich i nowych panstw cztonkowskich w zakresie
poprawiania wspotpracy z krajami trzecimi w celu kontrolowania nielegalnej migracji w
sposob nieformalny wydaja si¢ ograniczone. Niektore z nich uznaly za skuteczniejsze
podpisywanie porozumien o wspotpracy policji lub strazy granicznej, do ktérych wiaczono
element ponownego wstgpu, zamiast formalnych porozumien w sprawie ponownego wstepu.
Porozumienia tego typu pozwolily panstwom cztonkowskim stworzy¢ uzyteczne mechanizmy
wymiany informacji i wspolnych szkolen nie zwiazane z koniecznos$cia stosowania zachet.
Porozumienia te czgsto obejmuja $Swiadczenie ustug wsparcia technicznego, co w praktyce
okazato si¢ bardzo uzyteczne. Inne panstwa cztonkowskie nawigzaty nieformalna wspotprace
z krajami tranzytowymi dla potrzeb radzenia sobie z okreslonym naptywem z krajow trzecich
bez sporzadzania formalnych porozumien o ponownym przyjeciu. Dorazna wspolpraca tego
typu moze przynies$¢ korzystne rezultaty w zakresie reagowania na okre$lone rodzaje naptywu
z krajow, ktore w innym wypadku moglyby waha¢ si¢ przed zawarciem formalnych
porozumien o ponownym wstepie. Panstwa cztonkowskie 1 nowe panstwa cztonkowskie byty
réwniez aktywne w podpisywaniu formalnych i nieformalnych porozumien o ponownym
wstgpie z krajami trzecimi w celu utatwienia procesu powrotu. W kontekscie formalnych
krajowych negocjacji w sprawie ponownego przyjecia mi¢dzynarodowym obowiazkiem
krajow trzecich jest zagwarantowanie ponownego przyjecia swoim obywatelom, dlatego
panstwa czlonkowskie nie sa przygotowane na oferowanie krajom trzecim zachgt do
podpisywania porozumien dotyczacych tej kwestii. Niektore jednak sa gotowe to zrobi¢ w
sytuacjach, gdy porozumienia gwarantuja przyjmowanie zar6wno obywateli wlasnych, jak i
obywateli krajow trzecich, poniewaz uznaje si¢, ze podpisanie porozumien o ponownym
przyjmowaniu jest na ogot korzystniejsze dla panstw cztonkowskich niz dla krajow trzecich.
Roézne rodzaje oferowanych zachet obejmuja wsparcie 1 pomoc technicznag w kontrolowaniu
przeptywu migracji, szkolenia w zakresie kontroli granicznej i wspotpracg policji, a takze
zapewnienie technologii 1 wyposazenia przyczyniajacego si¢ do zwigkszenia zdolnos$ci krajow
trzecich do zarzadzania przeplywem migracji. Zachgt zazwyczaj nie wiacza si¢ do tekstu
samych porozumien o ponownym przyjmowaniu, co ma gwarantowaé, ze wykonywanie
porozumien nie stanie si¢ od nich zalezne. Jedno panstwo cztonkowskie zaoferowato krajom
trzecim dwustronne kwoty dotyczace sily roboczej. Oddziatywanie tej polityki
przeanalizowano w punkcie 1.4 powyze;j.

Wziawszy pod uwage biezacy stan negocjacji, konieczne moze by¢ odmienne podejscie do
zachet do podpisywania porozumien o ponownym przyjmowaniu ze Wspolnota. W trakcie
tych negocjacji kraje trzecie wnioskuja, migdzy innymi, o lepsze zintegrowanie ich obywateli
z europejskimi panstwami cztonkowskimi, zniesienie restrykcji wizowych, utatwienia w
wydawaniu wiz niektérym kategoriom osob, kwoty dla pracownikoéw statych lub
sezonowych. BodzZce oferowane do tej pory przy zawieraniu porozumien ze Wspdlnota
obejmuja ulatwienia wizowe, wspolprace w zakresie egzekwowania prawa, a takze wsparcie
finansowe 1 techniczne. Zalety tych bodzcoéw zostang przeanalizowane bardziej szczegoétowo
w spodziewanym raporcie Komisji na temat priorytetdéw udanego rozwoju wspoélnej polityki
w zakresie ponownego wstgpu. Jasne jest jednak, ze do zagwarantowania porozumien w
przysztosci niezbedna bedzie elastycznos$¢ oferowanych bodzcow.

Problem migracji dotyka kraje sasiadujace z UE w coraz wigkszym stopniu. Obecnos¢ wciaz
rosnacej populacji zagranicznej moze doprowadzi¢ do napig¢¢ spotecznych w tych krajach,
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totez kraje przyjmujace stoja przed konieczno$cia nasilenia swoich staran w zarzadzaniu
migracja. Kwestie migracji tranzytowej i krajow sasiadujacych, ktore staja si¢ krajami
przeznaczenia, byly omawiane migdzy UE a zainteresowanymi krajami trzecimi. UE
zapewnia dalsze wsparcie techniczne i finansowe w ramach odpowiednich instrumentéw
Wspdlnoty (Tacis, Meda, Eneas), aby pomoc tym krajom w ich staraniach zmierzajacych do
lepszego zarzadzania migracja, co obejmuje skuteczna i prewencyjna polityke walki z
nielegalng migracja. Ponadto, instrument o nazwie Nowe Sasiedztwo tworzony przez Komisj¢
w celu promowania wspotpracy transgranicznej bedzie obejmowal zarzadzanie migracja jako
jeden z priorytetowych obszaréw wspotpracy. Niektore kraje sasiadujace stworzyly plany
dziatania ukierunkowane specjalnie na nielegalna migracj¢, a UE jest gotowa wspiera¢ ich
wprowadzanie.

CZESC 3-DROGA NAPRZOD
3.1 Nasilenie konsultacji i wymiany informacji na szczeblu UE

Badanie to ujawnito wyrazny brak wiarygodnych i porownywalnych danych na szczeblu
UE. Podjeto juz kroki w celu usprawnienia gromadzenia i analizy statystyki Wspolnoty.
Komisja zobowiazala si¢ teraz do przygotowywania rocznego raportu statystycznego na temat
migracji, obejmujacego analiz¢ statystyczna gldéwnych tendencji migracyjnych w panstwach
cztonkowskich. W oparciu o plan dziatania dla statystyki'® Wspolnoty na polu migracji w
czerwcu 2004 r. zostanie wysunigta propozycja rozporzadzenia UE w sprawie gromadzenia
danych statystycznych Wspolnoty na temat migracji, obywatelstwa 1 azylu, ktorej
towarzyszy¢ bedzie seria dziatan wprowadzajacych.

Ustalenia badania ilustruja potrzebg intensywniejszego i bardziej ukierunkowanego
zastosowania konsultacji i wymiany informacji w okreslonych dziedzinach, ktére maja
znaczacy wpltyw na kilka krajow czlonkowskich lub na UE jako catos¢. W swoim
Komunikacie w sprawie polityki imigracyjnej Wspélnoty'' z listopada 2000 r. Komisja
wysungta propozycje dotyczaca spetnienia tej potrzeby i podata dalsze szczegoty w swoich
dwoch komunikatach’? z 2001 r. Rada Europejska z Lacken z 2001 r. wyraznie wezwata do
nasilonej wymiany informacji na polu imigracji 1 azylu. W odpowiedzi na to wezwanie
Komisja utworzyta w 2002 r. grupe ekspertéw znana pod nazwa ,,Komitet do spraw Imigracji
1 Azylu”, aby poprowadzi¢ procedur¢ komunikacji 1 konsultacji zmierzajaca do
rozpowszechniania najlepszych praktyk i osiagnigcia wigkszej zbieznosci polityki w zakresie
azylu 1 imigracji. Obecnie odbywaja si¢ regularne spotkania Komitetu do spraw Imigracji i
Azylu.

Uzgodnienia te uzupetnia Europejska Sie¢ Migracji zmierzajaca do budowy systemowe]
podstawy monitoringu i analizy wielowymiarowego zjawiska migracji 1 azylu dzigki
zajmowaniu si¢ roéznymi jego wymiarami: politycznym, prawnym, demograficznym,
ekonomicznym, spotecznym, a takze ustalaniem przyczyn lezacych u jego podstaw.
Udostgpniane lub przetwarzane informacje maja pomdc Wspolnocie 1 jej panstwom
cztonkowskim uzyska¢ wglad w sytuacje w zakresie migracji i azylu, gdy w swoich
odpowiednich obszarach kompetencji zajmuja si¢ tworzeniem polityki, podejmowaniem

Komunikat Komisji do Rady i Parlamentu Europejskiego w sprawie przedstawienia planu dziatania w
zakresie gromadzenia i analizy statystyk Wspdlnoty w dziedzinie migracji. COM (2003) 179.

H COM(2000) 757, wersja ostateczna z 22.11.2000.

12 COM(2001) 387, wersja ostateczna, oraz COM(2001) 710, wersja ostateczna
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decyzji lub decyduja si¢ na okreslone dziatanie. Wstepny projekt pilotazowy zostat
zaaprobowany przez Rade¢ Europejska w Salonikach w czerwcu 2003 r. Po jego ocenie w
trakcie 2004 r. Komisja zbada mozliwo$¢ utworzenia stalej struktury o odpowiedniej
podstawie prawnej majac na uwadze réwnolegla inicjatywe, ktora jest badana w ramach Rady
Europy.

Podjeto tez inne kroki zmierzajace do nasilenia wymiany informacji w okreslonych
dziedzinach, w szczegdlnosci utworzono sie¢ Krajowych Punktéw Kontaktowych do spraw
Integracji. Rada Europejska w Salonikach poparta tg inicjatywe podkreslajac znaczenie
rozwoju wspolpracy 1 wymiany informacji w ramach sieci przede wszystkim w celu
umocnienia koordynacji odpowiedniej polityki na szczeblu krajowym 1 europejskim. Wkroétce
potem krajowe punkty kontaktowe uzgodnily intensywny program prac zmierzajacych do
wymiany informacji i najlepszych praktyk dotyczacych trzech obszaréw polityki, czyli
wprowadzenia nowo przybylych imigrantow, szkolen jezykowych oraz uczestnictwa
imigrantdow w zyciu obywatelskim, kulturalnym i politycznym. Zadecydowano o stworzeniu
podrecznika integracji dla praktykéw 1 decydentow politycznych. Prace te zostana
uwzglednione w pierwszym raporcie rocznym dotyczacym imigracji 1 integracji
przygotowywanym obecnie przez Komisjg.

Inne dzialania zmierzajace do nasilenia wymiany informacji mialy miejsce w obszarze
nielegalnej imigracji. Inicjatywy te koncentruja si¢ na wymianie informacji operacyjnych w
ramach doraznego centrum roboczego Rady, czyli CIREFI (Centrum Informacji, Refleksji i
Wymiany ds. Przekraczania Granic Zewnetrznychi Imigracji). Stworzono system wczesnego
ostrzegania w celu wymiany informacji dotyczacych skrytej imigracji 1 szlakow
wykorzystywanych przez przemytnikow przy przewozie osob. System ten bedzie
aktualizowany przez tworzenie “bezpiecznej Sieci informacyjnej i1 koordynacyjnej w
Internecie dla potrzeb zarzadzania obstuga migracji”"”

Komisja zamierza nasili¢ wymiang informacji 1 konsultacje zgodnie z priorytetami
wymienionymi wyzej w ramach Komitetu do spraw Imigracji i Azylu. Na pdzniejszym etapie,
zaleznie od dalszych doswiadczen z ta procedura, rozwazona zostanie uzyteczno$¢ propozycji
konkretnej podstawy prawnej formalizujacej jej dziatanie oraz zapewniajacej sp6jnos¢ i
komplementarnos¢ roznych foréw.

3.2 Rozwo6j nowych inicjatyw politycznych w ramach wspélnej polityki
imigracyjnej

3.2.1. O legalnej migracji

Wszystkie panstwa cztonkowskie dysponuja kanatami przyjmowania migrantow
zarobkowych, zwlaszcza obywateli krajow trzecich o szczego6lnych umiejgtnosciach.
Wigkszos¢ panstw cztonkowskich cierpi na niedobdr wykwalifikowanej sity roboczej 1
tworzy specjalne programy rekrutacji, co pokazuja badania przypadku Niemiec i Wielkiej
Brytanii. Do pewnego stopnia te panstwa cztonkowskie konkuruja ze soba w ramach
rekrutacji odpowiedniej sily roboczej z krajow trzecich. Komisja uwaza, ze ze wzgledu na
efekt nizu demograficznego i starzenia si¢ populacji rekrutacja pracownikéw z krajow
trzecich i imigracja do UE ze wzgledow ekonomicznych bedzie nadal trwac i nasila¢ sig. Z
kolei kraje trzecie wciaz prosza o wigcej kanatow legalnej migracji. Mimo to propozycja

1 COM(2003) 727, wersja ostateczna z 22.11.2000.
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dyrektywy UE' w tej sprawie zlozona w 2001 r. nie uzyskala poparcia Rady. Dlatego, aby
zrozumie¢, czy przyjmowanie migrantdw ekonomicznych powinno zosta¢ uregulowane na
szczeblu UE, trzeba zaja¢ si¢ kilkoma podstawowymi kwestiami. Kwestie wymagajace
wyjasnienia to stopien ujednolicenia, do ktérego nalezy dazy¢, zakres propozycji i to, czy
nalezy utrzymac zasadg preferowania przez Wspolnotg krajowego rynku pracy. Jezeli chodzi
o Komisjg, to pytania te musza bazowa¢ na dwoch podstawowych zasadach: z jednej strony,
na projekcie Traktatu Konstytucyjnego, ktory potwierdza kompetencje europejska w zakresie
polityki migracji, ale pozostawia panstwom czlonkowskim zadanie ustalania liczby
przyjmowanych migrantéw, a z drugiej strony, na koniecznosci oparcia wszystkich dzialan
podejmowanych w tym zakresie na jednym wylacznym kryterium, ktérym jest warto$¢
dodana zwiazana z realizacja danego dzialania na szczeblu UE.

Komisja planuje uruchomienie w tym roku wszechstronnego programu konsultacji na ten
temat, ktory pomoze odpowiedzie¢ na te pytania. Pierwszym krokiem bedzie przedstawienie
w tym roku Zielonej Ksiggi zawierajacej przeglad wyboréw dokonanych przez Komisje w
projekcie dyrektywy i ponowne badanie trudnos$ci wysuwanych przez Radg. Publiczne
czytanie zostanie zorganizowane pod koniec 2004 r. w celu zgromadzenia najwazniejszych
zainteresowanych stron: instytucjonalnych, ekonomicznych i organizacji pozarzadowych.

Badanie wykazato, ze dzialania w zakresie regularyzacji na szeroka skale, podjgte przez
niektore panstwa cztonkowskie, pozwolily im za jednym zamachem poradzi¢ sobie z
obecno$cia na ich terytorium znaczacej liczby nielegalnych migrantéw. Nie uwaza si¢ jednak,
zeby programy takie mialy dhugoterminowe oddzialywanie w postaci obnizenia poziomu
nielegalnych migrantéw; zamiast tego moga stanowi¢ dla nielegalnych imigrantéw
dodatkowy czynnik zachecajacy do przyjazdu, jak to pokazano w badaniu przypadku Belgii.
Ponadto tego typu dzialania na szeroka skal¢ maja réwniez implikacje dla innych panstw
cztonkowskich UE z powodu zniesienia wewngtrznej kontroli granicznej. Jednakze réwnie
niedopuszczalne jest, zeby panstwa pozwalaly na nielegalne przebywanie na swoim
terytorium znacznej liczbie obywateli krajow trzecich.

Komisja mogtaby zaproponowaé stworzenie wspolnego podejscia do regularyzacji opartego
na zasadzie, ze mozna byloby unika¢ lub ogranicza¢ dzialania regularyzacyjne na szeroka
skale do bardzo wyjatkowych sytuacji. Badanie podkresla znaczenie pogladu, ze
regularyzacja nie powinna by¢ uwazana za sposob zarzadzania naptywem migracji, poniewaz
W rzeczywisto$ci czesto wiaze si¢ z negatywnym wplywem polityki w sprawie migracji na
inne obszary. Niemniej jednak istnieje potrzeba dalszej analizy procedur regularyzacji w celu
ustalenia 1 porownania praktyk. Biorac pod uwage potencjalne konsekwencje regularyzacji
dla innych panstw czlonkowskie, jezeli panstwo cztonkowskie zdecyduje si¢ przeprowadzié
na szeroka skal¢ program regularyzacji, to inne panstwa powinny zosta¢ o tym
poinformowane z wyprzedzeniem. Nalezy réwniez konsultowaé si¢ z panstwami
cztonkowskimi w sprawie skali przewidywanych dziatan, liczby osoéb, ktorych moga one
dotyczy¢, stosowanych kryteriow 1 potencjalnego oddzialywania na inne panstwa
cztonkowskie. W oparciu o wzajemne informacje i przejrzysto$¢ mozna przygotowaé wspolne
kryteria. Tego typu wymiana moglaby mie¢ miejsce w ramach Komitetu do spraw Integracji i
Azylu.

Badanie potwierdzito, ze paradoksalnie w czasie, gdy perspektywa niedoborow w pewnych
sektorach rynku pracy w panstwach cztonkowskich ujawnia potrzebe stworzenia nowej

14 Ibid.
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polityki imigracyjnej, stopa bezrobocia wsrod obywateli krajow trzecich przebywajacych juz
w panstwach cztonkowskich pozostaje znaczaco wysoka. Nasilenie integracji obywateli
krajow trzecich legalnie przebywajacych w panstwach czitonkowskich stanowi powazne
zadanie dla polityki imigracyjnej UE. Jest to rowniez jedno z zadah wysuwanych przez kraje
trzecie w trakcie dyskusji o kwestiach migracji. Wigkszos¢ tych krajow zobowiazata si¢ do
obrony interesow wiasnych obywateli, nawet jezeli mieszkaja oni za granica. Legalne kanaly
imigracji musza by¢ uzupelione o dzialania promujace integracj¢. Pierwszy roczny raport w
sprawie imigracji 1 integracji, ktory zostanie przedstawiony przez Rad¢ Europejska w czerwcu
2004 r., bedzie opisywat ostatnie zmiany na tym polu.

Jezeli chodzi o integracje¢ na rynku pracy, to Europejska Strategia Zatrudnienia zapewnia
ramy polityczne reform, ktéore maja by¢ przeprowadzane na szczeblu krajowym. W
szczegllnoSci wytyczne zatrudnienia z 2003 r. wzywaja panstwa cztonkowskie do
promowania integracji osob poszkodowanych na rynku pracy i zwalczania dyskryminacji,
jakiej osoby takie moga podlega¢. Te nowe wytyczne ustalaja zwlaszcza zadanie
zmniejszenia przepasci bezrobocia migdzy obywatelami krajow trzecich a obywatelami UE.
W 2002 r. stopa bezrobocia wsrdd obywateli spoza UE w unijnej pigtnastce byta znaczaco
nizsza niz wsrdd obywateli UE (52,7% wobec 64,4%). Raport w sprawie zatrudnienia w
Europie w 2003 r. potwierdza, ze takie rozbiezno$ci sa nadal wazne, chociaz r6znia si¢ bardzo
w poszczegdlnych panstwach cztonkowskich.

Promowanie zrownowazonej integracji na rynku pracy i wigkszej mobilno$ci na rynku pracy
UE jest statym zadaniem Strategii Zatrudnienia w celu zachowania podazy sity roboczej,
maksymalizacji umiejgtno$ci dostosowania i1 reagowania na sektorowe 1 regionalne
niedobory. Migrujacy pracownicy mogliby wspiera¢ ten cel, dlatego pozadany jest dalszy
postep w sprzyjaniu mobilnosci obywateli krajow trzecich wewnatrz Unii Europejskie;j.
Dyrektywa w sprawie statusu rezydentéw dlugoterminowych przyjeta 25 listopada 2003 r.
wprowadzita zasad¢ mobilno$ci dla tych osob, ktore przebywaja w panstwie cztonkowskim
od ponad pigciu lat. Mobilnosci sprzyja takze przyjgcie rozszerzenia rozporzadzenia 1408/71
na obywateli krajow trzecich. Stopien mobilnosci przewidziano réwniez w propozycji
Komisji w sprawie przyjmowania zagranicznych studentow, ktora zostanie niedtugo
zatwierdzona'’, a takze przyjmowania naukowcow'®. Zasade t¢ mozna byloby rozszerzy¢ na
inne kategorie obywateli krajow trzecich. Ponadto projekt dyrektywy w sprawie ustug na
rynku wewnetrznym powinien utatwi¢ pracownikom bedacym obywatelami krajow trzecich
ubieganie si¢ 0 mozliwo$¢ §wiadczenia ustug transgranicznych.

Kolejnym tematem, ktérym mozna byloby si¢ zaja¢, jest uznawanie kwalifikacji
zawodowych obywateli krajéw trzecich. Jedna z mozliwosci byloby poszukiwanie
odpowiednich sposoboéw rozszerzenia na wszystkich obywateli krajow trzecich korzysci
ptynacych z dyrektyw w sprawie uznawania kwalifikacji (dotyczy to zwlaszcza uznawania
kwalifikacji zawodowych uzyskanych przez obywateli krajow trzecich w innych panstwach
cztonkowskich lub kwalifikacji z krajow trzecich uznanych juz przez inne panstwo
cztonkowskie). Procz wyzej wymienionego uznawania kwalifikacji, mozna byloby zapewnic
Sciezki nauczania, ktore nastgpnie pozwolilyby im uzyska¢ kwalifikacje na ekwiwalentnym
poziomie bez potrzeby ponownego rozpoczynania studiow.

15 COM(2002) 548, wersja ostateczna z 7.10.2002.
o COM(2004) 178, wersja ostateczna z 16.3.2004.
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3.2.2. O nielegalnej migracji

Badanie wykazato, ze w pewnym stopniu nielegalna migracja prawdopodobnie bgdzie miata
miejsce bez wzgledu na to, jakie legalne kanaly zostana stworzone, dlatego walka z nielegalna
migracja musi pozostac istotna czgscia zarzadzania migracja.

Walka z nielegalng migracja rozpoczyna si¢ od srodkéw zaradczych i usunigcia gtownych
bodzcow jej sprzyjajacych. Niejawna praca w kilku krajach lub regionach to znaczaca zachgta
do nielegalnej migracji. Z tego powodu kwestie nieuregulowanego rynku pracy to czegste
zadanie dotykajace nie tylko obszaru imigracji, ale takze obszaru zatrudnienia. Osoby
pracujace w ukrytej gospodarce czgsto sa przedmiotem wyzysku i odmawia im si¢ praw, jakie
maja inni pracownicy. Problem niejawnej pracy jest przedmiotem Europejskiej Strategii
Zatrudnienia od 2001 r. W 2003 r. Komisja podkreslita potrzebe polityki zmierzajacej do
przeksztalcenia niejawnej pracy w regularne zatrudnienie i wezwala do ustalenia celow.
Kwestia ta jest jednym z dziesigciu priorytetow w Wytycznych Zatrudnienia w 2003 r."” W
oparciu o Narodowe Plany Dziatania (NAP) z 2003 r. w projekcie wspdlnego raportu w
sprawie zatrudnienia przedstawionym przez Komisj¢ Europejska w styczniu 2004 r.'*
przedstawiono oceng krajowych dziatan zmierzajacych do przeksztatcenia niejawnej pracy w
regularne zatrudnienie. Kilka panstw czlonkowskich wymienilo w swoich NAP specjalne
dzialania ukierunkowane na pracownikoOw zagranicznych lub nielegalnych imigrantéw.
Dalsze monitorowanie dzialan podejmowanych przez panstwa czlonkowskie zapewni
Komisja w konteks$cie Europejskiej Strategii Zatrudnienia.

Wspolna walka z nielegalna migracja i rozwdj polityki Wspélnoty dotyczacej powrotow to
priorytety w stosunku do tworzenia innych instrumentéw politycznych niezbgdnych do
zmniejszenia nacisku migracyjnego. W kontekscie zarzadzania polityka imigracyjna jedynym
spojnym podej$ciem do radzenia sobie z nielegalnymi rezydentami jest zagwarantowa¢ im
powr6t do kraju pochodzenia. Jako element polityki Wspolnoty dotyczacej powrotéw
Komisja proponuje stworzy¢ dzialania przygotowawcze do instrumentu finansowego
dotyczacego zarzadzania powrotami w latach 2005 i 2006. Dziatania te obejma powroty
dobrowolne, przymusowe oraz wspieranie powrotu nieprawidtowych migrantow do krajow
tranzytowych. W drodze wlasciwej koordynacji z odpowiednimi istniejacymi juz
instrumentami bgda one dazy¢ do zréwnowazonego powrotu i trwalej ponownej integracji w
kraju pochodzenia lub uprzedniego pobytu. Beda si¢ koncentrowa¢ na powrocie wyznaczonej
grupy docelowej w roznych wymiarach, czyli wsparcia przed powrotem, organizacji podrézy,
organizacji tranzytu i przyjgcia, a takze na prawidtowej koordynacji z odpowiednimi
istniejacymi instrumentami wsparcia po powrocie 1 ponownej integracji. Ponadto, w
pierwszym poélroczu 2004 r. Komisja przedstawi projekt dyrektywy UE w sprawie
minimalnych standardow dla procedur powrotu 1 wzajemnego uznawania decyzji o powrocie.

3.2.3. O wspolpracy z krajami trzecimi

Badanie to potwierdzito, ze zacieSnienie wspolpracy z krajami pochodzenia lub tranzytu
to skuteczny $rodek ograniczania nielegalnej migracji. Nasze relacje z krajami trzecimi nie
moga by¢ jednak jednostronne. Doswiadczenie pokazuje, ze prawdziwe partnerstwo ma
kluczowe znaczenie dla sukcesu takiej wspolpracy. UE potrzebuje wyraznego zrozumienia
sytuacji w kraju i1 problemow, przed jakimi staje, aby promowac otwarty dialog

Decyzja Rady z dnia 22 lipca 2003 r. w sprawie wytycznych polityk zatrudnienia Panstw
Cztonkowskich, Dz.U. L 197z 5.8.2003, str. 13.
18 COM(2004) 24 wersja ostateczna/2 z 27.1.2004.
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uwzgledniajacy interesy i oczekiwania obu stron. Wiele krajoéw pochodzenia i tranzytu jest
obecnie gotowych wzia¢ na siebie odpowiedzialno$¢ 1 dotozy¢ wigkszych staran w celu
zapobiegania nielegalnej imigracji. Nalezy to jednak robi¢ w ramach ogolnego podejscia do
migracji, a w pewnych wypadkach wymaga to zachgt oraz wsparcia finansowego i
technicznego ze strony UE.

Pierwszym krokiem waznym dla Unii jest zgromadzenie wszystkich dostgpnych informacji na
temat legalnych kanatow migracji dla obywateli krajéw trzecich. Takie skupianie informacji
powinno przede wszystkim dotyczy¢ liczby przyjmowanych migrantow wedlug narodowosci,
aby przedstawi¢ kazdemu krajowi trzeciemu wyrazny obraz schematu migracji jego obywateli
do UE jako catosci. Mozna to zrobi¢ w ramach Komitetu do spraw Imigracji i Azylu, ktory
moglby sporzadzi¢ inwentaryzacj¢ wszystkich porozumien dwustronnych podpisanych przez
poszczegolne panstwa cztonkowskie z okreslonym krajem trzecim, liczby migrantow, ktorych
porozumienia te dotycza, oraz liczby migrantdw przyjmowanych poza tymi porozumieniami
wraz z powodami ich przyjecia. W dtuzszym terminie mozna by to wykorzysta¢ do rozwoju
wigkszej synergii migdzy panstwami czlonkowskimi w zakresie liczby migrantow
zarobkowych przyjmowanych w Unii. Przy tej ogdlnej prezentacji mozna byloby daé jasna
odpowiedz na wymagania krajéw trzecich w ramach nawiazanego dialogu politycznego
dotyczacego kwestii migracji lub w trakcie negocjacji na temat porozumien o ponownym

przyjeciu.

Ponadto mozna byloby zbada¢ ideg rekrutacji pracownikdw 1 tworzenia programow
szkoleniowych w krajach pochodzenia w zakresie umiejgtnosci potrzebnych w UE. Programy
takie moglyby obejmowac szkolenia spoteczne, kulturowe 1 jezykowe potrzebne do pobytu
migrantéw w Europie. Niektore panstwa cztonkowskie wdrozyty juz tego typu program i te
panstwa zostana zbadane bardziej szczegdlowo. Projekty pilotazowe moglyby by¢
finansowane w ramach programu wsparcia technicznego i finansowego dla krajow trzecich
(ENEAS).

Badanie wykazalo, ze w wypadku kilku krajéw trzecich $rodki polityki wizowej maja wptyw
prewencyjny na nielegalna migracje. Jest to szczegolnie wazne dla tych kategorii oséb, ktore
moga potencjalnie przedtuzy¢ pobyt ponad miarg. Jednakze sa tez kategorie osob, ktore nie
stanowia zadnego ryzyka z punktu widzenia nielegalnej migracji i nie maja zamiaru naruszac
krotkotrwato$ci swojego pobytu. W wypadku tych kategorii, ktore zostana zdefiniowane
osobno dla poszczegdlnych krajow, mozna byloby zbada¢ mozliwos¢ uwzglednienia jakiego$
rodzaju utatwien w otrzymywaniu wiz biorac pod uwagg starania danego kraju w zakresie
wspotpracy z UE w walce z nielegalng migracja. Dlatego Komisja moglaby zaproponowac
zbadanie kwestii negocjowania ulatwien wizowych dla niektorych kategorii oséb (takich jak
stali przedstawiciele z krajow trzecich zaangazowani w dialog strukturalny, sportowy itp.).
Cwiczeniem pilotazowym bedzie przyjecie mandatu negocjacyjnego w zakresie ulatwien
wizowych dla Ros;ji.
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WNIOSEK

Badanie to przeprowadzono w bardzo krétkim czasie 1 mimo, Zze pewne jego aspekty
zashuguja na poglebienie, to mozna na jego podstawie uzyskaé kilka jasnych komunikatow.
Istnieje zwiazek migdzy migracja legalna i nielegalna, ale relacja ta jest ztozona i z pewnoscia
nie bezposrednia, poniewaz trzeba bra¢ pod uwage wiele roznorodnych czynnikow. Nie
mozna zadnego z podjetych oddzielnie dziatan uzna¢ za wywierajace decydujacy wplyw. Nie
oznacza to jednak, ze okreslone dziatania nie maja specyficznego oddziatywania. Na
przyktad, kwoty mozna uzna¢ za wywierajace wptyw, ale nie dla wszystkich panstw
cztonkowskich sa one do przyjecia. Gromadzenie ofert legalnej migracji do krajow trzecich
mogloby w tym kontekscie by¢ interesujaca mozliwo$cia rozwoju. Z tej perspektywy Komisja
ustalita kilka dziatan, ktére mozna bytoby dalej bada¢. W kazdym razie wprowadzanie takich
dzialan musi si¢ opiera¢ na wzmocnionej wymianie informacji, konsultacjach i wspotpracy
miedzy panstwami cztlonkowskimi Unii Europejskiej.
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