SV

% %5

Yo W e

W W

% X

EUROPEISKA GEMENSKAPERNAS KOMMISSION

Bryssel den 4.6.2004
KOM(2004) 412 slutlig

MEDDELANDE FRAN KOMMISSIONEN
TILL RADET, EUROPAPARLAMENTET,

EUROPEISKA EKONOMISKA OCH SOCIALA KOMMITTEN SAMT

REGIONKOMMITTEN

Undersokning av kopplingarna mellan laglig och olaglig migration

SV



SV

INNEHALLSFORTECKNING

INLEANING. .....eeiieeiieie ettt ettt et e et e e bt e tae e beesabeesbeeesbeenseessaeenbeessseenseesnseenne 3
DEL 1 — DAGENS HANTERING AV LAGLIG MIGRATION ....cccccocevviiiiiniiiienieceieeene 3
1.1 Inresebestimmelser for ekonomisk invandring ..............ccceeeeeviieiieniiienieniieeeeeeene 3
1.2 Att reglera den ekonomiska invandringen och planera behoven ............c.cccoeeirennnnee. 5
1.3 Bilaterala arbetskraftsavtal..........ccccooiiiiiiiiiiiii e 6
1.4 Kvotering 1 bilaterala avtal..........ccooiiiiiiiiiiiiiiice e 7
1.5 Legalisering i efterhand............cccoooioriiiiiiiiiiiiii e 8
DEL 2 - FORHALLANDET MELLAN LAGLIG OCH OLAGLIG MIGRATION FRAN
LANDER UTANFOR EU ..ottt 10
2.1 Hur bilaterala arbetskraftsavtal paverkar olaglig migration............c.cccoeevvvevinveennnnenn. 11
2.2 Hur viseringspolitiken paverkar olaglig migration ..........c.ccceevveeecvieencieeeniie e 12
2.3 Hur samarbete med ldnder utanfér EU paverkar olaglig migration.............cccc........ 13
DEL 3 — UTVECKLINGEN I FRAMTIDEN ......coooiiiiiiiiieieeeeeee et 14
3.1 Att stirka samradet och informationsutbytet inom EU.............ccccoeeiiiiiiiiiniiiecn. 14
3.2 Att ta nya politiska initiativ inom ramen for en gemensam invandringspolitik......... 15
3.2.1. Om 1aglig MIGIAtION ..eeeviieeiiieeiieeeiieeeieeeeiee et e rte e et e e e aeeeateeseeeeensaeessaeeesnseeensseeennns 15
3.2.2.0m 0laglig MIZIAtION ...c.vvieeieiieeiiieeiieeeiee et et eesie e e seteeeseaeeeabeeeaaeeestaeeessaeesnseeesnseeennns 17
3.2.3. Om samarbetet med lander utanfor EU ..., 18
SLUTSATSER ...ttt ettt et ettt e e s st e b e e naesaeenseeneeeseenseennenees 19

SV



SV

Inledning

Det hiar meddelandet presenterar resultaten av en undersdokning som Europeiska rdet begért
av kopplingarna mellan laglig och olaglig migration. For forsta gdngen nagonsin undersoker
EU om laglig mottagning av migranter minskar incitamenten for den olagliga migrationen och
1 vilken man politiken for laglig migration paverkar olagliga migrationsstrommar och
samarbetet med lander utanfér EU 1 kampen mot olaglig migration.

Uppdraget bygger pa slutsatserna fran Europeiska rddets mote 1 Thessaloniki 1 juni 2003,
enligt vilka EU skall undersoka “lagliga sdtt for medborgare i tredjeland att migrera till
unionen, med beaktande av medlemsstaternas mottagningskapacitet, inom ramen for ett
utokat samarbete med ursprungslinderna.” Det italienska ordférandeskapet foreslog vid ett
informellt méte 1 radet (RIF) 1 september 2003 att samarbetsparterna bor genomfora en
undersékning av lagliga kvoteringssystem for invandring till EU for ursprungs- och
transitldnder for de storsta lagliga migrationsstrémmarna for att fa dem att samarbeta om ett
datertagandeavtal (...). 1 oktober 2003 utvidgade sedan Europeiska radet undersdkningens
omfattning och uttalade att “Samtidigt som Europeiska radet erkdnner att varje medlemsstat
sjdlv dr ansvarig for antalet lagliga invandrare som tas emot pd dess territorium, i enlighet
med nationell rditt och med hdnsyn till landets sdrskilda forhallanden, bland annat pa
arbetsmarknaden, noterar det kommissionens initiativ till en studie av forhdllandet mellan
laglig och olaglig invandring, och uppmanar alla medlemsstater, anslutande stater och
kandidatstater att samarbeta fullt ut med kommissionen i detta syfte.”

Den korta tidsfristen for att slutféra undersokningen gjorde att uppdraget inte kunde ldggas ut
pa forskningsinstitut. Kommissionen beslutade dérfor att begrinsa undersdkningen till en
utredning av fakta i samarbete med medlemsstaternas experter. Undersokningen bygger i
forsta hand pa befintlig forskning pd omradet, vilken har kompletterats med experternas
uppgifter vid tvd moten med kommissionen och svaren pd kommissionens enkét. Arbetet
foljdes regelbundet av medlemsstaternas och de nya medlemsstaternas foretrddare i
kommissionens kommittén for fragor om invandring och asyl.

Meddelandet behandlar inledningsvis dagens kanaler for laglig arbetskraftsinvandring enligt
bilaterala avtal och — med hansyn till det italienska ordforandeskapets ursprungliga avsikter —
mojligheten att anvidnda kvotering eller tak i sammanhanget. Detta diskuteras i négra
intressanta exempel i fallstudierna. Den andra delen av meddelandet fokuseras pa forhallandet
mellan laglig och olaglig migration samt samarbetsavtal med ldnder utanfér EU. Slutligen
dras vissa slutsatser och ndgra rekommendationer ldmnas. Det bor framhallas att det ofta
saknas tillforlitlig statistik pa omradet bdde inom EU och nationellt.

DEL 1-DAGENS HANTERING AV LAGLIG MIGRATION
1.1 Inresebestimmelser for ekonomisk invandring

Arbetskraftsinvandringen styrs av medlemsstaternas egen lagstiftning och politiken kan dérfor
variera 1 olika linder, eftersom den utvecklats mot bakgrund av skiftande migrationstendenser
under de senaste decennierna. Under efterkrigstiden uppmuntrades migration for att fylla
arbetskraftsbristen. Efter ldgkonjunkturen under 70-talet och den O6kande olagliga
invandringen under 80- och 90-talen skdrptes invandringsreglerna for att skydda den
inhemska arbetsmarknaden. I vissa medlemsstater stoppades rekryteringen av utldndska
medborgare.
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Mialet med dagens politik ar att utarbeta inreserutiner som passar arbetsmarknadens behov,
samtidigt som man skyddar den inhemska arbetskraften. Tredjelandsmedborgare som vill
arbeta 1 EU maste uppfylla vissa kriterier, t.ex. maste de ha fétt erbjudande om anstillning, ha
tillrackliga ekonomiska tillgdngar for sin forsorjning och ldmplig sjukforsékring. Vissa
arbetsgivare 1 medlemsstaterna ansoker om arbetstillstdnd for tredjelandsmedborgares
rdkning, och maste da visa att arbetstagaren har kompetens som inte finns pd den inhemska
arbetsmarknaden. Vissa medlemsstater tar dven emot egna fOretagare, men aterigen skall
strdnga kriterier uppfyllas, sdrskilt bevis pd att sokanden har tillrackliga tillgdngar for sin
forsorjning och att verksamheten gynnar den berérda medlemsstaten. De flesta ekonomiska
invandrare tas ursprungligen emot med tillfdlligt uppehallstillstdnd, som kan 16pa pé ett till
fem ar. Uppehallstillstinden kan fornyas sa ldnge sokanden uppfyller de nddvindiga
kriterierna — 1 synnerhet krédvs att han eller hon fortfarande ar forvarvsarbetande och att hans
eller hennes kunskaper fortfarande dr oumbarliga.

Sedan mitten av 1990 vixte nya vdgar for ekonomisk invandring fram i médnga medlemsstater
som ett svar pa arbetskraftsbrist och vissa ldnder inrdttade snabbare forfaranden eller positiv
sarbehandling, sérskilt for att fylla kunskapsluckor t.ex. inom hélsovarden. Att dra till sig
hogutbildad arbetskraft brukar anses avgdrande for att bevara den ekonomiska tillvixten och
undvika flaskhalsar i den inhemska ekonomin. Erfarenheten visar att det inte alltid &r l4tt att
dra till sig s& manga hogutbildade som krdvs via dessa sérskilda forfaranden. Skidlen é&r
ménga, bl.a. konkurrerar medlemsstaterna i viss man med varandra om sérskilda kategorier
tredjelandsmedborgare.

Det dr inte bara hogutbildad arbetskraft som eftersoks. I ménga medlemsstater, sdrskilt i
Sydeuropa som nyligen borjat ta emot invandrare, behdvs dven lagutbildad arbetskraft. Ménga
har valt att reglera invandringen av 1dgutbildad arbetskraft genom sérskilda forfaranden eller
bilaterala arbetsavtal.

Fallstudie: det tyska systemet med gront kort

Tyskland inforde 1 augusti 2000 ett system med gront kort for att rekrytera IT-specialister pa
grund av en véantad nationell brist. Efter en undersdkning bland arbetsgivare i IT-branschen
och rekryteringsbehovet inférdes ett system for rekrytering av 20 000 IT-specialister mellan
2000-2005. Systemet tillit sokande att stanna hogst fem ar och att ta med sig
familjemedlemmar. De fick dock inte permanent bosédttning. Ansdkningar enligt systemet kan
goras direkt till ett tyskt foretag eller via en arbetsformedling online. Cirka hélften av de
20 000 tillstdnden har hittills utfardats.

Fallstudie: Storbritanniens program for hogutbildade migranter

Storbritannien inledde i slutet av januari 2002 ett program for hogutbildade migranter for
att underlitta inresan for hogutbildade personer som har kunskaper och erfarenheter som
behovs for att stirka Storbritanniens konkurrenskraft i den globala ekonomin. Sokande
behover inte ha en anstéllning utan far soka arbete eller bedriva egen verksamhet under det
forsta aret. S& ldnge s6kanden dr ekonomiskt aktiv far han eller hon stanna i Storbritannien,
och kan slutligen ansdka om permanent boséttning. Mottagningen bygger pa ett poéngsystem
och kriterier. Podng delas ut beroende pa personens utbildning, arbetslivserfarenhet, tidigare
16n, karridr, samt partnerns kunskaper och karridr. Systemet har anvénts relativt flitigt.
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Det bor framhallas att inte alla tredjelandsmedborgare pa arbetsmarknaden kommer in via de
urvalsforfaranden som beskrivs ovan. Arbetskraftsinvandring dr den storsta kategorin 1 bara
tva medlemsstater. I alla andra medlemsstater utgér huvuddelen av invandringen
familjeaterforening eller ndgon form av humanitirt skydd. I flera medlemsstater star
familjeaterforeningen for Over hélften av invandringen. Arbetskraftsinvandringen utgor
mindre &n 15 % av dem som far tilltrdde till arbetsmarknaden.

1.2 Att reglera den ekonomiska invandringen och planera behoven

Arbetskraftsinvandringen till medlemsstaterna har 6kat sedan mitten av 1990 (med 20 % i
Danmark, Storbritannien och Sverige, vilket visar pa stark ekonomisk tillvixt och brister pa
utbildad arbetskraft). Uppgifter om hela arbetskraftsinvandringen i EU saknas. Aven om EU:s
migrationsstatistik har forbittrats pa senare ar finns fortfarande problem med att méta laglig
invandring, eftersom olika kéllor och definitioner anvinds, liksom olika metoder for
uppgiftsinsamling och lagstiftningspraxis.

Medlemsstaterna har olika metoder for att besluta hur minga ekonomiska invandrare som
skall tas emot varje ar. Beslutet bygger vanligen péa en nationell eller regional bedomning av
arbetsmarknadens behov. Vissa medlemsstater har kvoteringssystem, men det anvinds olika 1
olika lander. Vissa faststiller hur manga arbetstagare fran tredjeland som skall tas emot varje
ar, medan andra nirmare kvoterar olika branscher eller till och med olika typer av
arbetstagare, t.ex. sisongsarbetare. Ater andra faststilller arliga kvoter efter dversyn av
arbetsmarknadens behov 1 samrdd med arbetsgivar- och arbetstagarorganisationer.

I de flesta medlemsstater gors en grundlig bedomning av arbetsmarknadssituationen innan
man beviljar arbetskraftsinvandring. Den vigledande principen om fOretrdde for
unionsmedborgare vid arbetskraftsinvandring kom till konkret uttryck i1 “rddets resolution av
den 20 juni 1994 om begrdnsning av rdtten till inresa och vistelse for tredjelandsmedborgare
till medlemslinderna for anstillning”." Medlemsstaterna tillimpar principen pa litet olika

satt.

Det 6vergripande rekryteringsbehovet tyder pa arbetskraftsbrist i EU som beror pa att
arbetskraften aldras och att underlaget blir allt mindre efter 2010. Forskning tyder pa att
invandringen knappast kommer att minska under en Overskddlig framtid. Flera
undersokningar har gjorts av om invandring kan vara en Idsning pd den demografiska
tillbakagéngen. I meddelandet om invandring, integration och sysselsittning” medgav
kommissionen att invandring kommer att behdvas 1 allt storre utstrdckning under kommande
ar pa arbetsmarknaden i EU. Samtidigt medges allmént att invandring inte kan 10sa problemet
med en dldrande befolkning och att hdgre nettoinvandring inte fritar politikerna fran att
genomfora strukturella och andra fordndringar for att hantera foljderna av en aldrande
befolkning.

' EGT C 274, 19.9.1996, s. 3.

Europeiska kommissionen — Kommissionens meddelande till rddet, Europaparlamentet, Europeiska
ekonomiska och sociala kommittén och regionkommittén om invandring, integration och sysselsittning
KOM(2003) 336.
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Miénga undersokningar noterar svarigheterna med att anpassa invandringen till
arbetsmarknadsbehoven. A ena sidan ir arbetsmarknadsprognoser inte pé négot sitt ofelbara,
och forutspar inte alltid pa ett tillforlitligt sitt tendenserna pa arbetsmarknaden. A andra sidan
motsvarar dagens migrationsstrommar inte arbetsmarknadens dominerande efterfragan pa
hogkvalificerad eller hogutbildad arbetskraft. I manga medlemsstater befdsts trenden att
invandrarna har lagkvalificerade arbeten, som inte nddvindigtvis motsvarar deras meriter,
eftersom vissa dr Gverkvalificerade for sina arbeten.’ Tidigare erfarenheter visar att det ér
mycket svért att forutsidga vistelsens lingd och migranternas geografiska och yrkesmissiga
rorlighet. Arbetsmarknadsprognoser méaste dven ta hdansyn till andra sorters migranter pa vilka
urvalsforfaranden inte alltid kan anvindas (internationellt skydd eller familjedterforening
t.ex.). Undersokningen visar pa ett stort behov av bittre integrationspolitik for att
migranternas potential skall kunna komma till sin fulla rétt.

1.3 Bilaterala arbetskraftsavtal

Medlemsstaterna och de nya medlemsstaterna har ingdtt manga olika bilaterala
arbetskraftsavtal for mottagning av tredjelandsmedborgare. Huvudsakligen har de utformats
for att hantera arbetskraftsbrist i mottagarlandet men det finns flera andra skil att inga sadana
avtal. Det kan t.ex. vara att Oppna nya migrationskanaler, att forbattra forbindelserna med
lander wutanfér EU, frdmja historiska forbindelser och kulturellt utbyte, hantera
migrationsstrommar béttre eller bekdmpa olaglig migration. Ofta rér det sig om en
kombination av olika faktorer.

Man kan geografiskt skilja pa hur medlemsstaterna hanterar bilaterala avtal. Nordeuropeiska
linder slot bilaterala avtal under efterkrigstiden for att tdcka behovet pd arbetsmarknaden.
Mainga avtal sldts med sydeuropeiska ldnder innan de gick med i EU. Aven om avtalen
huvudsakligen var inriktade pa arbetsmarknaden fanns ocksd andra skil, till exempel att
bevara sirskilda forbindelser med tidigare kolonier. Méinga av dessa tidiga bilaterala avtal
avbrots efter lagkonjunkturen under 70-talet. Bilaterala avtal som ingétts pd senare tid
tenderar att inriktas pd mottagning av sdsongsarbetare inom jordbruket, byggnadssektorn,
hotell och restaurang, dér det finns ett stindigt behov av sddan arbetskraft. Vissa av dessa nya
bilaterala avtal for sdsongsarbete inrdttades for att ge lagliga kanaler for tidigare olagliga
floden av sdsongsarbetare, bland annat inom jordbruket. Bilaterala avtal har dven anvints for
att forbéttra relationerna med grannlénder, i synnerhet anslutningsldnderna under 1990-talet,
ndgot som bidrog till deras ekonomiska anpassning till EU. Flera nya medlemsstater har i sin
tur ingatt bilaterala avtal med grannlénder i oster. Dessa har haft varierande framgéng.

Sydeuropeiska linder har varit mer aktiva pd senare dr med att ingd bilaterala avtal om
tillfalligt arbetstillstdnd eller sdsongsarbete. Detta var delvis ett svar pd arbetskraftsbristen i
vissa branscher i ldnderna. En del avtal skulle 6ppna lagliga vigar for ekonomisk migration
fran linder som &ar killor till olaglig migration och skulle stirka den allménna ramen for
samarbetet med lander utanfér EU 1 kampen mot olaglig migration.

Europeiska kommissionen — Kommissionens meddelande till rddet, Europaparlamentet, Europeiska
ekonomiska och sociala kommittén och regionkommittén om invandring, integration och sysselsittning
KOM(2003) 336.
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Fallstudie — Spanien

Spanien har ingétt bilaterala avtal med sex linder utanfor EU*, varav manga var stora
ursprungslédnder for olaglig migration, fOr att stirka den allmidnna ramen for samarbetet och
forebygga olaglig migration och exploatering av arbetstagare. Det ror sig om standardavtal
som tillater rekrytering av bade fast anstéllda, sdsongsarbetare och praktikanter, vanligen 18-
35 ar gamla. Avtalen innehéller dven kapitel om urval, arbetsvillkor och sociala réttigheter,
atervindande och bestimmelser om kampen mot olaglig migration och ménniskohandel. Det
finns sdrskilda bestimmelser om sidsongsarbetare, som maste skriva pa ett atagande om att
atervianda till sina ursprungsldnder nédr kontraktet 10per ut. Sdsongsarbetare madste dven
instélla sig vid spanska konsulatet i sina hemlander en ménad efter tervindandet. De flesta av
dessa avtal har fungerat vil 1 praktiken, sdrskilt for sdsongsarbetare. Hur ménga arbetstagare
som sldpps in avgdrs genom kvoter for varje bransch, istillet for per nationalitet.

Arbetstagarnas réttigheter enligt de olika systemen varierar beroende pd malet med avtalet
och de wvillkor och forbehdll som forhandlats fram mellan séndarlinderna och
mottagarlinderna. De flesta ger utlindska arbetstagare samma arbetsvillkor och 16n som
nationella medborgare. Vissa innehéller bestimmelser om att arbetstagarna skall dtervinda
efter vistelsen, t.ex. Overfors sociala avgifter, och i vissa fall maste arbetsgivarna betala en
deponering for varje arbetstagare som tas emot, vilken aterstdlls forst ndr arbetstagaren
aterviander. Familjeaterforening beviljas inte sdsongsarbetare, vilket dr ytterligare ett sétt att
forsdkra sig om att de atervdander. For manga tredjelandsmedborgare dr det gynnsamt att delta
1 bilaterala avtal och manga lever pa att regelbundet delta i sddana system. Man uppskattar att
de flesta arbetstagare sinder hem minst 50 % av den 16n de tjénat in 1 utlandet. Bilaterala avtal
ar ett attraktivt sétt for arbetstagare att utveckla sina kunskaper, &tnjuta béttre arbetsvillkor
och tjédna hardvaluta, samt leva utomlands under en period.

Ansvaret for forvaltningen av bilaterala avtal delas ofta mellan invandringsverk och
arbetsmarknadsmyndigheter lokalt, regionalt och nationellt. Ofta inréttas ett samarbete mellan
flera berorda, t.ex. arbetstagarorganisationer, arbetsgivare, arbetsformedlare och regeringen. I
vissa medlemsstater deltar den regionala forvaltningen allt mer aktivt i rekryteringen av
utlindsk arbetskraft. Eftersom ménga arbetstagare som tas emot enligt bilaterala avtal
rekryteras till smd och medelstora foretag ar regionala arbetsformedlare battre i1 stand att
uppfylla sérskilda behov 1 den lokala ekonomin. I viletablerade system &r manga arbetsgivare
och privata formedlare aktivt involverade 1 rekryteringen av arbetstagare. Vissa
mottagarldnder har inrdttat kontor i ldnder utanfér EU for att rekrytera och t.o.m. utbilda
arbetstagare som skall tas emot. I vissa fall deltar foretagen sjélva i processen och stationerar
ut personal i sédndarldnder for att utbilda och rekrytera arbetstagare, sd att de léttare kan
integreras 1 foretaget nir de kommer till medlemsstaten.

14 Kvotering i bilaterala avtal

Flera medlemsstater anvdnder kvotering i bilaterala avtal, &ven om antalet arbetstagare som
tas emot varierar beroende pa vilket mal avtalet och sédndarlandet har. Regeringar faststéller
arligen nya kvoter 1 samrdd med berdrda instanser som ndringsliv, arbetsgivare,
arbetstagarorganisationer och arbetsformedlare, for att ta hinsyn till arbetsmarknadens behov.
Vanligen faststillts kvoter for varje bransch, 4ven om vissa linder anger sérskilda kvoter for
olika geografiska omréden, och i vissa fall per sokandens hemland. Vissa medlemsstater har

Ruménien, Bulgarien, Ecuador, Colombia, Dominikanska republiken och Marocko.
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generdsa kvoter for sdsongsarbetare, eftersom det visat sig mycket svért att fa inhemsk
arbetskraft att utfora arbetsuppgifterna eller flytta inom landet till det omride dér efterfragan
finns.

Fallstudie - Italien

Italien har ett vélutvecklat kvoteringssystem som funnits sedan 1998. Enligt den lagstiftning
som infordes da utfirdar regeringen arligen ett dekret over kvoteringen per region och
bransch. Kvoterna faststdlls 1 samrdd med flera olika organ, bland annat
arbetsmarknadsministeriet, lokala och regionala arbetsformedlare, arbetstagarorganisationer
och arbetsgivare. De sammanlagda kvoterna faststélls utifran den lokala sysselséttningen. S&
kallad “forturskvotering” réknas in i dekretet som faststiller ett tak for arbetstagare fran
sarskilda lander utanfor EU.” P4 vissa sitt anses kvoterna ligga utanfor berdkningarna for
arbetsmarknaden och sitts tillrdckligt lagt for att enkelt absorberas pa arbetsmarknaden (hogst
3 000 arbetstagare per ar och land). Dessa kvoter erbjuds ldnder utanfér EU i utbyte mot
samarbete om atervindande och kamp mot olaglig migration. Sddan kvotering far minskas om
nigot land inte anses samarbeta till fullo, vilket redan har hint. Kvoten for Marocko
reducerades till exempel ar 2001.

Flera medlemsstater dr kritiska mot den eventuella stelheten i bilaterala arbetskraftskvoter
som incitament for bittre samarbete med ldnder utanfér EU 1 kampen mot olaglig migration.
Man fruktar att kvoteringsbaserade bilaterala avtal skulle kunna begrdnsa landernas mgjlighet
att fylla arbetsmarknadens behov. Aven om det kan vara acceptabelt att sinka kvoten vid
bristande samarbete fran ett land utanfor EU kan det bli svért att géra sdankningar av politiska
eller sysselsdttningsmissiga skidl. En annan faktor som bor Overvdgas ér att preferentiell
kvotering kan diskriminera ldnder som inte har ingétt ndgra avtal. Kvoteringsavtal skall
underlétta samarbetet med vissa ldnder utanfor EU, men ldnder som inte far likabehandling
kan se detta som ett skil att forsvira samarbetet med EU. Preferentiell kvotering kan dérfor pa
kort sikt underlétta samarbetet med vissa malldnder utanfor EU, men kan férsvara samarbetet
med andra ldnder utanfoér EU pa langre sikt.

1.5 Legalisering i efterhand

Att ménga tredjelandsmedborgare bor och arbetar olagligt 1 EU och att vissa medlemsstater
inrdttar program for att legalisera deras situation i efterhand visar pd dagens begrédnsningar i
itgirderna for att forvalta befintliga kanaler for laglig invandring. Aven om legalisering i
efterhand vanligen inte &r ett mal for invandringspolitiken har det blivit allt vanligare i
medlemsstaterna och har forekommit over 26 ginger sedan 1970. Anvindningen av och
skélen till legalisering i efterhand i medlemsstaterna ar olika. Vissa medlemsstater anviander
det aldrig, andra ofta. Frekvensen av insatser for legalisering i efterhand har 6kat markant
sedan mitten av 1990-talet. De nya medlemsstaterna dr i allminhet relativt nya
invandringslédnder och har inte utfort nagra legaliseringar i1 efterhand, annat dn fran fall till
fall. Man bor skilja tillfallig legalisering, som ger uppehallstillstind med begrénsad
giltighetstid som bara kan fornyas om vissa villkor uppfylls, frén definitiv legalisering da
migranterna beviljas permanent boséttning. Vanligen utfirdar medlemsstaterna fornybara
tillfalliga uppehallstillstind, vilket innebér att innehavarna &nyo kan hamna i en olaglig
situation om villkoren for uppehallstillstdndet inte ldngre ar uppfyllda. Detta kan leda till att
vissa migranter senare beviljas legalisering enligt nya program.

5 Albanien, Tunisien, Marocko, Egypten, Nigeria, Moldavien, Sri Lanka, Bangladesh och Pakistan.
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Fallstudie — Belgien

Belgien har genomforts tva stora legaliseringsprogram, dels 1974, dels 1999. Den legalisering
1 efterhand som gjordes 1999 var avsedd att bli en engéngsforeteelse for att fi slut pa
marginaliseringen av de personer som trots sin olagliga situation var integrerade i det
ekonomiska och sociala livet i Belgien. Det andra huvudsakliga skélet var att skapa social
sammanhéllning och tackla kriminella grupper som utnyttjade olagliga migranter. I praktiken
gjorde legaliseringen det mdjligt for regeringen att legalisera situationen fOr personer vars
hélsa hindrade dem fran att atervinda, personer som olagligen uppehallit sig i Belgien under
lang tid och var vil integrerade samt personer som véntat pd beslut i ett asyldrende 1 dver tre
ar. Sokande fick tre veckor pé sig att 1dmna in sina ansdkningar. Under tiden inforde Belgien
tillfalliga granskontroller for att forebygga instromning av hugade olagliga migranter frdn
grannlinder.

Over 37 146 ansdkningar om legalisering i efterhand ldimnades in, for ver 50 000 personer,
varav 80 % godkindes. En forsta utvirdering antydde att strdmmarna av olagliga migranter
okade efter atgdrden. Den anses ha sént felaktiga signaler till potentiella olagliga migranter
om att vistelsen till slut tolereras. En dirpa foljande Okning av ansdkningarna om
familjeaterforening noterades som en foljd av legaliseringen i1 efterhand. Ansdkningarna
okade frdn 2 122 stycken ar 1999 till 4 500 stycken ar 2003.

De flesta medlemsstater medger att man av pragmatiska skdl kan behdva legalisera
situationen for vissa personer som inte uppfyller de gingse kriterierna for uppehallstillstand.
Genom legalisering forsoker regeringarna inlemma migranterna i samhillet for att inte
marginalisera dem och utsitta dem for exploatering. Vissa ldnder végrar utfora legalisering 1
efterhand 6verhuvudtaget, utom fran fall till fall under sérskilda omstindigheter. De fordrar
legalisering genom humanitirt skydd eller annat internationellt skydd for att bevilja
uppehallstillstdnd till vissa kategorier av personer som inte dr beréttigade till internationellt
skydd, men dnd4 inte kan atersiindas till sina hemlidnder. Sadan legalisering anvinds ofta i
asylfrdgor. Vissa medlemsstater har utfort malinriktade legaliseringsprogram av denna typ
med inriktning pa vissa grupper asylsokande fran lander med manga sokande, nir personerna
uppehéllit sig 1 landet under en ldngre tid (till exempel flyktingarna frén kriget i f.d.
Jugoslavien).

Andra medlemsstater dr villiga att bevilja “fait accompli”-legalisering i efterhand. Vissa har
vidtagit engéngsatgirder medan andra mer ofta tillgripit sddana 16sningar. Program enligt
“fait accompli”-principen innebdr legalisering i efterhand av olagliga migranter, vanligen
sddana som redan arbetar utan tillstand. Att sddan legalisering i efterhand behdvs visar tydligt
att det finns en dynamisk svart ekonomi i manga medlemsstater och att dtgdrderna delvis &r
ekonomiskt motiverade. Liknande legalisering i efterhand utférdes i en medlemsstat pa
begdran av arbetsgivare, eftersom vissa branscher, i synnerhet stidhjilp, hade blivit beroende
av olaglig arbetskraft som behdvde foras in i den formella ekonomin. Utvecklingen av
branschen dr typisk for nya Oppningar pa arbetsmarknaden, som uppkommer nir befolkningen
aldras och nya behov av tjanster for dldre vaxer fram. Genomgripande legalisering i efterhand
paverkar manga samhéllsomrdden eftersom regeringen maéste fa stod for atgdrderna bland
huvudaktorer sdsom arbetsgivare och arbetstagarorganisationer, samtidigt som man vidtar
atgérder for att bekdmpa olaglig migration med tanke pa den allminna opinionen.

Undersokningen tittade pa hur effektiva legaliseringsprogrammen varit for migranterna och
for mottagarldnderna. For det forsta tilldter programmen béttre demografisk hantering, och ger
regeringarna en tydligare bild av befolkningen. Programmen gor det ocksd mojligt att ta itu
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med olaglig arbetskraft och Okar statsintdkterna fran skatter och sociala avgifter, da olagliga
arbetstagare inforlivas med den reguljira arbetsmarknaden, forutsatt att de berérda personerna
behaller eller kan fa laglig anstdllning. Det kan ifragasittas om legalisering i1 efterhand
faktiskt minskar den oreglerade arbetsmarknadens omfattning. A andra sidan tror man att
legalisering 1 efterhand i1 viss man uppmuntrar olaglig migration. Detta var erfarenheten i
medlemsstater som utforde omfattande legaliseringsprogram, é&tgidrder som ofta blir
sjalvforokande eftersom ytterligare genomgripande insatser krdvs pa nytt bara ett par ar
senare. En undersokning av legaliseringsprogram i dtta medlemsstater visade att de dger rum
med 1 snitt 6,5 ars intervall, och att invandringen och olagliga migranter stindigt fylls pa.

DEL 2 - FORHALLANDET MELLAN LAGLIG OCH OLAGLIG MIGRATION FRAN
LANDER UTANFOR EU

Det finns manga olika former av olaglig migration. Vissa migranter reser in pd en
medlemsstats territorium olagligt via land, luft eller till sjoss. Vissa anviander falska eller
forfalskade handlingar, andra forsoker resa in sjdlva eller med hjdlp av organiserade
kriminella nédtverk, huvudsakligen aktiva i de tvd mest otdcka formerna av olaglig invandring,
nidmligen ndtverk for ménniskosmuggling som motiveras av allt annat &n humanitéira skil och
exploatering av utlindska medborgare genom minniskohandel. En vidsentlig andel personer
som uppehaller sig olagligen pa territoriet reser in lagligt med giltig visering eller utan att
behova visering, men stannar sedan lingre eller dndrar syftet med vistelsen utan godkdnnande
frdn myndigheterna. Andra, till exempel personer som fatt avslag pa asylansokan, far olaglig
status om de inte ldmnar landet nér alla prévningsvagar av asylansdkan uttomts.

Problemen med att beddma omfattningen av och karaktdren pa migrerande befolkningar och
migrationsstrommar, sévil lagliga som olagliga, dr vdldokumenterade. Olagliga migranter ger
sig ju per definition inte tillkdnna f6r myndigheterna, varfor det dr svért att fa en tydlig bild av
den olagliga migrationens omfattning i EU:s medlemsstater. Uppskattningen av olaglig
migration kan bara goras utifrdn indikatorer som antalet vigrade inresor och avvisning,
gripande av olagliga migranter vid grénsen eller i landet, avslagna asylansokningar eller andra
former av internationellt skydd, eller ansdkningar om nationell legalisering i efterhand. Till
dessa siffror kommer det betydande antal personer som inte ansdker om nagon form av
internationellt skydd, t.ex. darfor att de rest in lagligt men stannat for linge. Dessa indikatorer,
bedomningar av arlig tillstromning av olaglig migration till EU antas &verskrida sexsiffriga
tal. Nidrmare preciseringar kan inte anses tillforlitliga. Sddana bedomningar okar inte heller
forstaelsen av de komplexa skilen till olaglig migration utan Sppnar for feltolkningar. Den
olagliga migrationen anses dock vara omfattande och det dr en politisk prioritet bide
nationellt och inom EU att minska de olagliga migrationsstrémmarna. Det dr alltsd viktigt att
forstad vilka de olagliga migranterna dr, och varfor de soker sig till EU, for att utarbeta
effektiva politiska I6sningar pa problemet.

Forskningen om profilen pa olagliga migranter &r relativt sparsam. Det finns dock stéd for
att de flesta ar unga, rorliga och riskvilliga man mellan 20 och 30 ar. En 6kning av antalet
unga kvinnliga migranter och en vésentligt mindre andel édldre av bada konen har noterats.
Vissa uppgifter i medlemsstaterna tyder pa att olagliga migranter vanligen ar lagutbildade och
dérfor inte motsvarar bristerna pa den reguljira arbetsmarknaden. Annan forskning tyder dock
pa att allt fler av de olagliga migranterna har utbildning och viljer att migrera i jakt pé ett
béttre liv. Vanligen finns en rad skil till beslutet att ta sig in i EU, och ekonomiska
overviaganden &r langtifran den enda faktorn. Beslutet att migrera bygger pd en individuell
beddmning av flera pddrivande faktorer sdsom arbetsloshet eller permanent laga 16ner,
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naturkatastrofer eller miljoforstéring samt attraherande faktorer sdsom informella branscher
och hogre lonenivder, politisk stabilitet, rattssamhdlle och gott skydd av de maénskliga
rattigheterna, eller olika arbetsmarknadsvillkor. Olagliga migranter fattar sina beslut trots
ménga andra avskrickande faktorer, sésom hdga kostnader och risk for att gripas och atalas av
grainsmyndigheter.

Vil 1 EU kan manga olagliga migranter hitta arbete i den svarta ekonomin, vilket visar att det
finns en tydlig koppling mellan olagliga migranter och den oreglerade arbetsmarknaden. Inom
EU bedoms den svarta ekonomin ligga pa 7-16 % av EU:s BNP®, dven om hela ekonomin
naturligtvis inte utgdrs av olagliga migranter. Olagliga migranter arbetar oftast i branscher
som kraver lagutbildad arbetskraft sdsom byggbranschen, jordbruket, restaurangbranschen
eller stdd- och hemtjinst. Ofta anstélls de for tunga, smutsiga och krdvande arbeten som inte
ar populdra bland inhemsk arbetskraft. Att olagliga migranter oftast far lagkvalificerade
arbeten 1 den svarta ekonomin beror inte alltid pa att de inte har ldmpliga meriter,
kvalifikationer eller sprakkunskaper for andra typer av arbeten. Hogutbildade olagliga
migranter kan ha problem med att arbeta 1 den bransch de utbildats for inte bara darfor att de
saknar arbetstillstind utan dven darfor att deras meriter inte erkdnns inom EU. De arbetar
olagligt 1 lagkvalificerade branscher i1 en medlemsstat eftersom de inte har de handlingar som
krévs, ofta till en 16n som &r mycket hogre an for hogkvalificerade arbeten i deras hemlénder.

2.1 Hur bilaterala arbetskraftsavtal paverkar olaglig migration

For det forsta maste man skilja pa bilaterala avtal som avser sdsongsarbete och andra system
som avser tillfdllig eller permanent mottagning av andra arbetstagare. Manga éldre avtal av
det senare slaget utformades huvudsakligen for att ticka brister pd arbetsmarknaden. Dessa
system anses av vissa medlemsstater ha Okat migrationstrycket eftersom ménga fatt
permanent bosdttning och dérefter ldmnat in ansdkningar om familjedterforening.

Medlemsstater som anvdnder Dbilaterala avtal delvis for att minska olagliga
migrationsstrommar bedomer effekten pé olika sitt. De flesta anser inte att det finns nagon
direkt koppling mellan bilaterala avtal och en minskning av olagliga migrationsstrommar.
Manga anser att det &r svart att bedoma hur bilaterala avtal paverkar de olagliga
migrationsstrommarna, eftersom det ofta &r manga andra faktorer som spelar in och bidrar till
att minska den olagliga migrationen. Flera medlemsstater har forst nyligen borjat anvdnda
bilaterala avtal och det ar darfor for tidigt att avgéra om atgidrderna varaktigt minskat den
olagliga migrationen. Vissa medlemsstater anser att de bilaterala avtalen i sig inte har minskat
den olagliga migrationen men hjilpt till att utveckla samarbetet med ldnder utanfor EU om
migrationsfragor 1 allménhet.

Bara en medlemsstat anser att inforandet av bilateral arbetskraftsinvandring direkt har minskat
den olagliga migrationen. Paverkan kan dock inte enbart tillskrivas de bilaterala avtalen
eftersom de infordes som incitament till att underteckna &tertagandeavtal, och ingick i ett
atgardspaket for att underldtta samarbetet med lidnder utanfor EU, vilket dven omfattade
ekonomiskt stdd, polissamarbete, utbildning och kapacitetsuppbyggnad. Under den period da
de olagliga migrationsstrdmmarna minskade, sd minskade den olagliga migrationen till EU
overlag.

Rédets resolution om att omvandla svartarbete till traditionella anstéllningar, oktober 2003.
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Det bor framhallas att viss olaglig migration alltid dger rum oavsett vilka lagliga kanaler som
finns, eftersom det alltid finns attraherande eller padrivande faktorer som é&r oférdndrade.
Vissa migranter som vill ta sig till EU kommer inte att kunna delta i sddana system, eller
systemen kommer inte att ha kapacitet att ta med alla som Onskar delta. Sdsom ndmnts ovan
har migranterna dven komplexa skal till beslutet att ta sig in 1 EU och att skdlen inte enbart &r
ekonomiska. Vissa migranter som vistas olagligt i medlemsstaterna har ldmnat sina ldnder pé
grund av krig eller instabilitet, men &r inte 1 det enskilda fallet berittigade till humanitart
skydd.

Sammanfattningsvis beror de bilaterala arbetskraftsavtalens paverkan pa olaglig migration till
viss del pé skélen till systemet. Inte ens vad géller avtal som direkt syftar till att minska
olaglig migration dr det mojligt att dra hallbara slutsatser, eftersom det dr sa manga andra
faktorer som spelar in.

2.2 Hur viseringspolitiken paverkar olaglig migration

Forutom bilaterala arbetskraftsavtal har de flesta medlemsstater och nya medlemsstater
begrinsad erfarenhet av  lagstiftningsargdrder for att minska de olagliga
migrationsstrommarna. Ett klassiskt sétt att hantera migrationsstrommar &r att foréndra
viseringspolitiken. Nar Amsterdamfordraget tradde 1 kraft 1999 blev gemenskapen behorig 1
friga om viseringspolitiken i medlemsstaterna (utom Storbritannien och Irland). Detta
omfattar en forteckning 6ver tredje ldnder vars medborgare ar skyldiga att inneha visering nér
de passerar de yttre gridnserna och en forteckning 6ver de tredje ldnder vars medborgare dr
undantagna fran detta krav.” Beslutet tas efter en grundlig utvirdering frdn fall till fall av
flera kriterier som bland annat hinger samman med olaglig invandring, allmdn ordning och
hélsa samt EU:s yttre forbindelser med linder utanfor EU, samtidigt som man tar hdnsyn till
regional sammanhdllning och omsesidighet.

Andring av forteckningarna beslutas med kvalificerad majoritet i radet pa forslag frin
kommissionen och efter samrdd med Europaparlamentet. Sedan forteckningarna uppréttades
har bara ett fatal lander lagts till eller dragits ifran. Under 2000 foreslog kommissionen att
Bulgarien och Ruménien skulle flyttas fran den negativa till den positiva listan som ett
erkdnnande av de ndrmare forbindelserna mellan ldnderna och EU, och som ett uttryck for
principen om fri rorlighet for personer. Radet instimde 1 mars 2001, efter tva detaljerade
rapporter om atgirder mot olaglig migration, granskontroller och om viseringspolitiken.
Viseringskravet avskaffades fran januari 2002.

I mars 2003 beslutade radet® att flytta Ecuador fran den positiva listan till listan dver linder
utanfor EU vars medborgare behdver visering for att resa in via yttre grinser. Beslutet
grundades huvudsakligen pad bedomningen av riskerna for olaglig invandring enligt siffror och
statistik frin ett antal medlemsstater. Beslutets foljder har 4nnu inte kunnat bedomas, eftersom
det tillimpats under sa kort tid. Bedomningen ar viktig och kan komma att bekrifta om det
finns ndgon direkt koppling eller inte mellan viseringskrav och minskad olaglig migration.
Det &ar daremot ganska svért att pdvisa nagon koppling mellan avskaffandet av
viseringskraven och en dirpa foljande 6kning av den olagliga migrationen. Erfarenheterna &r
mycket olika och tycks tyda pé att det finns flera andra faktorer som positivt eller negativt
paverkar migrationsstrémmarna.

! Rédets forordning (EG) nr 539/2001.
8 Rédets forordning (EG) nr 453/2003 av den 6 mars 2003, EUT L 69 av den 13.3.2003.

12

SV



SV

Nar det géller viseringspolitiken gentemot linder utanfor EU &r ett tydligt exempel den
dndrade viseringspolitiken i Bosnien och Hercegovina, som var ett stort transitland for olaglig
migration till EU. Néar myndigheterna inforde visering for medborgare 1 Iran och Turkiet
sjonk antalet migranter med dessa nationaliteter som reste in olagligt till EU via Bosnien och
Hercegovina markant.

2.3 Hur samarbete med linder utanfor EU paverkar olaglig migration

I slutsatserna frdn moétet 1 Tammerfors och vid flera darpd foljande moten har Europeiska
radet framhallit behovet av en dvergripande hallning till migration, som tar upp ménskliga
rattigheter, politiska och ekonomiska fragor 1 ursprungs- och transitlinder och regioner.
Samarbete med lédnder utanfor EU anségs avgorande for en framgéngsrik politik. Sedan métet
1 Tammerfors har kommissionen gjort sirskilda insatser for att integrera migrationspolitiken
med EU:s externa dtgdrder och program. Meddelandet “Att integrera invandringsfragor i
Europeiska unionens forbindelser med tredje linder™ framholl behovet av storre synergi
mellan migrationsfragor och utvecklingsfragor. Bdde vid motet 1 Sevilla och 1 Thessaloniki
dgnade Europeiska rddet sirskild uppmairksamhet 4t de insatser som ldnder utanfor EU skulle
behova gora for att bekdmpa olaglig migration. Radet (allménna fradgor) utarbetade den
8 december 2003 en mekanism for 6vervakning och utviardering. Kommissionen skall arligen
rapportera om samarbetet med ldnder utanfér EU och den forsta rapporten véntas i slutet av
2004. Rapporten skall behandla de insatser som lander utanfor EU gor for att bekdmpa olaglig
migration och det tekniska och ekonomiska stoéd EU och dess medlemsstater ldmnat.

Samarbetet med ldnder utanfor EU é&r avgérande for att minska de olagliga
migrationsstrommarna och bedoma konsekvenserna av de olika dtgidrder och initiativ som
anvénts, vilket dr viktigt. Medlemsstaterna och de nya medlemsstaterna tycks ha begransade
erfarenheter av att forbittra samarbetet med linder utanfér EU for att kontrollera olagliga
migrationsstrommar genom informella metoder. Vissa tycker att det dr mer effektivt att inleda
polissamarbete eller ingd avtal om grénskontroll, som innehaller bestdmmelser om
atertagande, snarare dn formella atertagandeavtal. Sadana avtal har gjort det mojligt for
medlemsstaterna att ta fram goda system for informationsutbyte och gemensam utbildning,
som inte krévt nagra incitament. Avtalen innehaller ofta bestimmelser om tekniskt stod som
visat sig mycket anvindbara 1 praktiken. Andra medlemsstater har inlett informellt samarbete
med transitlander for att ta itu med strommar fran vissa ldnder utanfér EU utan att upprétta
formella atertagandeavtal. Samarbete frén fall till fall pd detta sétt kan fa goda resultat nér det
géller att hantera sérskilda migrationsstrommar fran linder som annars skulle varit ovilliga att
sluta formella atertagandeavtal. Medlemsstaterna och de nya medlemsstaterna har dven
undertecknat sévil formella som informella dtertagandeavtal med ldnder utanfér EU for att
underlétta atervindandet. Nir det giller formella forhandlingar om atertagande, enligt
tredjelands internationella skyldigheter att aterta sina egna medborgare, r medlemsstaterna
inte beredda att utarbeta incitament for att ldnder utanfér EU skall underteckna avtal i detta
syfte. Vissa ar dock beredda att erbjuda incitament dér atertagandeavtalet avser bade egna och
tredjelandsmedborgare, eftersom det allmint & mer gynnsamt for medlemsstaterna dn for
lander utanfor EU att ingé atertagandeavtal. De olika typerna av incitament avser tekniskt stod
och bistdind med att kontrollera migrationsstrommar, utbildning i1 grénskontroll och
polissamarbete samt tillhandahallande av teknik och utrustning som ger ldnderna utanfor EU
kapacitet att hantera migrationsstrommar. Incitament ingar vanligen inte 1 bestimmelserna i
atertagandeavtalen, for att inte tillimpningen skall bli avhingig av sddana incitament. En

o KOM(2002) 703 av den 3.12.2002.
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medlemsstat har erbjudit bilateral arbetskraftskvotering till ldnder utanféor EU. Hur den
politiken péverkat situationen analyseras i avsnitt 1.4 ovan.

Med tanke pd dagens forhandlingsldge kan det krdvas en annan instéllning till incitament att
underteckna atertagandeavtal med gemenskapen. Under forhandlingarna begér ldnder utanfor
EU bland annat bittre integration av sina medborgare i EU:s medlemsstater, avskaffande av
viseringskrav, viseringsldttnader for vissa kategorier och kvotering for permanenta
arbetstagare eller sdsongsarbetare. Incitament som hittills erbjudits nir avtal slutits med
gemenskapen omfattar viseringsldttnader, samarbete om réttsskipning samt ekonomiskt och
tekniskt stdd. Hur bra dessa incitament dr kommer att utredas nirmare i kommissionens
kommande rapport om prioriteringarna for en gemensam &tertagandepolitik. Det &r dock
tydligt att en flexibel samling incitament kommer att behovas for att nd framtida avtal.

EU:s grannlinder mdter allt oftare migrationsproblem. Den o6kande utldndska
befolkningsdelen kan leda till sociala spanningar i1 dessa linder och mottagarldnderna stills
infor behovet att 6ka insatserna for att hantera migrationen. Fradgor kring transitmigration
och grannlinder som blir mottagarldnder diskuteras mellan EU och de berdrda ldnderna
utanfér EU. EU tillhandahaller och planerar tekniskt och ekonomiskt stdd enligt relevanta
gemenskapsprogram (Tacis, Meda och Eneas) for att stodja dessa landers insatser for att
hantera migrationen, dven genom effektiv och forebyggande politik i kampen mot olaglig
migration. Det “nya grannskapsinstrument” som kommissionen utvecklar for att frdmja
gransoverskridande samarbete kommer att omfatta hantering av migration som ett av de
prioriterade omrddena for samarbetet. Vissa grannldnder har tagit fram handlingsplaner som
sarkilt inriktas pad olaglig migration och Europeiska unionen &r beredd att stddja deras
genomforande.

DEL 3 -UTVECKLINGEN I FRAMTIDEN
3.1 Att stirka samridet och informationsutbytet inom EU

Den hér undersokningen har visat att det finns en tydlig brist pa tillforlitliga och
jimforbara uppgifter inom EU. Atgirder vidtas redan for att forbittra insamlingen och
analysen av gemenskapsstatistiken. Kommissionen har &tagit sig att framstélla en arlig
statistisk rapport om migration med statistisk analys av de viktigaste migrationstendenserna i
medlemsstaterna. Med utgangspunkt i1 handlingsplanen for insamling och analys av
gemenskapsstatistik pa migrationsomradet'® kommer ett forslag till forordning om insamling
av gemenskapsstatistik om migration, medborgarskap och asyl att ldggas fram i1 juni 2004, och
foljas upp av en rad genomforandeatgarder.

Resultaten av undersokningen tyder pa ett behov av mer intensiv och malinriktad
anvindning av samrid och informationsutbyte pd vissa omridden som péverkar flera
medlemsstater eller hela EU. I meddelandet frdn november 2000 om en invandringspolitik for
gemenskapen'' lade kommissionen fram ett forslag for att ticka detta behov och limnade
ytterligare preciseringar i tvd meddelanden frén 2001.” Vid Europeiska radets méte i Lacken
2001 efterlystes uttryckligen Okat informationsutbyte om invandring och asyl. Dérfor

Meddelande frén kommissionen till rddet och Europaparlamentet om en handlingsplan for insamling
och analys av gemenskapsstatistik pa migrationsomradet. KOM(2003) 179.

H KOM(2000) 757 slutlig av den 22.11.2000.

12 KOM(2001) 387 slutlig och KOM(2001) 710 slutlig.
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inrdttade kommissionen 2002 kommittén for frigor om invandring och asyl. Experterna i
kommittén skulle utarbeta ett meddelande och halla samrdd for att sprida god praxis och na
béttre enhetlighet 1 asyl- och invandringspolitiken. Kommittén héller nu regelbundna moten.

Detta arbete kompletteras av Europeiska migrationsnédtverket som skall bygga upp en
systematisk grund for att 6vervaka och analysera det méngfacetterade fenomenet migration
och asyl och manga av dess inslag — politiska, réttsliga, ekonomiska och sociala samt
identifiera bakomliggande orsaker. Information som ér tillgénglig eller haller pa att bearbetas
skall hjélpa gemenskapen och dess medlemsstater att inom sina respektive
behorighetsomraden 1 fraga om migration och asyl utveckla politik, fatta beslut eller vidta
atgérder. Pilotprojektet tillstyrktes av Europeiska rddet vid métet 1 Thessaloniki 1 juni 2003.
Efter utvdrdering under 2004 kommer kommissionen att underséka mdjligheterna att inritta
en permanent struktur med lamplig réttslig grund, som en parallell till det initiativ som tagits
inom Europaradet.

Andra atgarder har vidtagits for att 6ka informationsutbytet pa vissa omraden, bland annat
inrdttandet av ett ndtverk for nationella kontaktpunkter for integration. Vid motet i
Thessaloniki antog Europeiska radet initiativet och framhdll vikten av att utveckla samarbetet
och informationsutbytet inom nétverket for att starka samordningen av politiken nationellt och
inom EU. Kort dérefter enades de nationella kontaktpunkterna om ett intensivt arbetsprogram
for informationsutbyte och utbyte av god praxis inom tre omraden, ndmligen integration av
nyanlédnda invandrare, spréktrining, och deltagande i det samhailleliga, kulturella och politiska
livet. De beslutade utarbeta en handbok om integration for yrkesverksamma och
beslutsfattare. Utvecklingen kommer att framhéllas i den fOrsta arliga rapporten om
invandring och integration som kommissionen férbereder.

Andra atgérder for att stidrka informationsutbytet har gt rum i fraga om olaglig invandring.
Dessa initiativ inriktas pa utbyte av operativa upplysningar inom ramen for radets tillfalliga
arbetsgrupp CIREFI (Centrum for information, diskussion och utbyte 1 frigor som ror passage
av grianser och invandring). Ett tidigt varningssystem har inrittats for att utbyta information
om olaglig invandring och de vigar som ménniskosmugglare anvinder. Systemet kommer att
uppdateras genom ett sidkrat webbaserat informations- och samordningsnétverk for
medlemsstaternas migrationsmyndigheter. "

Kommissionen vill stirka informationsutbytet och samradet enligt de ovanstdende
prioriteringar som utarbetas av kommittén for frdgor om invandring och asyl. Pa ett senare
stadium — ndr man fatt mer erfarenhet av arbetet — kan man Overvdga nyttan av en konkret
rittslig grund for att formalisera arbetet och dka samstdmmigheten och komplementariteten
mellan olika forum.

3.2 Att ta nya politiska initiativinom ramen for en gemensam invandringspolitik
3.2.1. Om laglig migration

Alla  medlemsstater har kanaler for arbetskraftsinvandring, bland annat
tredjelandsmedborgare med sérskilda kvalifikationer. De flesta medlemsstater lider brist pa
hogutbildad arbetskraft och utvecklar sérskilda rekryteringssystem, vilket framkom 1
fallstudierna av Tyskland och Storbritannien. I viss mén konkurrerar dessa medlemsstater

13 KOM(2003) 727 slutlig av den 25.11.2003.
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med varandra om rekryteringen av lamplig arbetskraft fran linder utanfér EU. Med hénsyn till
den demografiska utvecklingen och den aldrande befolkningen anser kommissionen att
arbetskraftsinvandringen frén ldnder utanféor EU och den ekonomiska invandringen troligen
kommer att fortsitta och 6ka. A andra sidan frigar linder utanfor EU ofta efter fler lagliga
migrationskanaler. Forslaget till direktiv pd omrédet som lades fram 2001'* fick dock inget
stod fran radet. Ndgra grundliggande frdgor maste déarfor 16sas for att avgdra om den
ekonomiska invandringen bor regleras pa EU-niva eller ej. Fragor som behdver fortydligas ér
bland annat vilken grad av harmonisering som bor efterstrivas, forslagets tillimpningsomrade
och huruvida principen om foretrdde for unionsmedborgare pa inhemska arbetsmarknader bor
bibehdllas. Kommissionen anser att 1dsningarna bor bygga pa tvd grundldggande principer.
For det forsta utkastet till EU-konstitution som bekriftar att gemenskapen &r behorig i1
migrationsfragor men ldmnar dppet for medlemsstaterna att faststélla hur ménga migranter de
tar emot. For det andra maste alla atgérder pa omradet uppfylla kravet pa att atgiarder pa EU-
niva skall tillfora ett mervirde.

Kommissionen planerar att senare under aret inleda ett omfattande samrad i saken for att
besvara fragorna. I ett forsta steg kommer en gronbok att 1dggas fram senare under éret, vilken
kommer att gd igenom de val som kommissionen gjorde 1 sitt forslag till direktiv och gé
igenom motstindet i radet. En offentlig utfrdgning kommer att anordnas 1 slutet av 2004 {for
att samla alla aktdrer, institutioner, ekonomiska organ och icke-statliga organisationer.

Undersokningen har visat att omfattande legalisering i efterhand i vissa medlemsstater givit
dem mogjlighet att i en handvdndning hantera ett vidsentligt antal olagliga migranter pa
territoriet. Sddana program tycks dock inte ha négra langsiktiga effekter for att minska olaglig
migration, utan kan tviartom fungera som en attraherande faktor, vilket den belgiska
Fallstudieen tycks visa. Sddana omfattande atgérder har dven foljder for andra medlemsstater i
EU eftersom man avskaffat de interna granskontrollerna. Det &r inte heller acceptabelt att
lander tillater manga tredjelandsmedborgare att langsiktigt vistas olagligt pa territoriet.

Kommissionen kan fOresla att man utvecklar en gemensam héllning till legalisering i
efterhand med utgdngspunkt i principen att omfattande legalisering i efterhand bor undvikas
eller begransas till mycket speciella situationer. Undersokningen ger stod for asikten att
legalisering i efterhand inte bor anvidndas som ett sétt att hantera migrationsstrémmar
eftersom den ofta far negativa foljder for migrationspolitiken pd andra omraden. Man bor
dock analysera legalisering i efterhand vidare for att forsoka identifiera och jimfora praxis.
Med hinsyn till de eventuella foljderna av legalisering i efterhand for andra medlemsstater
bor de informeras i god tid om en medlemsstat beslutar att géra en omfattande legalisering 1
efterhand. Medlemsstaterna bor dven horas om &tgirdens omfattning, antalet personer som
kan tdnkas beroras, vilka kriterier som anvdnds och eventuella foljder f6r andra
medlemsstater. Genom Omsesidig information och insyn kan gemensamma kriterier utarbetas.
Detta utbyte kan dga rum inom ramen for kommittén for fragor om invandring och asyl.

Undersokningen bekriftar att den redan hoga arbetslosheten bland tredjelandsmedborgare i
medlemsstaterna dr fortsatt hog, trots att vintade brister inom vissa branscher pé
arbetsmarknaden i medlemsstaterna visar pé ett behov av en ny invandringspolitik. Ett viktigt
mél for EU:s invandringspolitik dr att 6ka integrationen av tredjelandsmedborgare som
lagligen uppehaller sig i medlemsstaterna. Det dr ockséd en begiran som lander utanfér EU gor
under forhandlingar om migrationsfragor. De flesta av dessa ldander fOrsvarar sina egna

14 Ibid.
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medborgares intressen, dven om de bor utomlands. Lagliga invandringskanaler bor
kompletteras av atgédrder for att fraimja integration. Den forsta drliga rapporten om invandring
och integration som skall ldggas fram for Europeiska radet i juni 2004 kommer att beskriva
den senaste utvecklingen pa omrédet.

Néar det giller integration pa arbetsmarknaden tillhandahdller den europeiska
sysselssittningssstrategin den politiska ramen for de reformer som skall goras nationellt. I
synnerhet uppmanas medlemsstaternas 1 2003 ars riktlinjer for sysselséttningen att frimja
integration av missgynnade grupper pa arbetsmarknaden och bekdmpa diskriminering mot
dem. Dessa nya riktlinjer faststiller i synnerhet malet att minska arbetsloshetsgapet mellan
tredjelandsmedborgare och unionsmedborgare. Ar 2002 var sysselsittningsgraden bland
tredjelandsmedborgare 1 EU-15 viésentligt ldgre 4n for unionsmedborgare (52,7 % jamfort
med 64,4 %). Rapporten om sysselséttningen 1 Europa 2003 bekréftar att dessa skillnader &r
fortsatt stora, &ven om de varierar kraftigt mellan olika medlemsstater.

Att frimja varaktig integration péd arbetsmarknaden och béttre rorlighet pa arbetsmarknaden i
EU é&r en fortlopande angeldgenhet for sysselsittningsstrategin for att tillgodose
arbetskraftsbehovet, maximera anpassningen och uppfylla brister i olika branscher och
regioner. Migrerande arbetstagare kan bidra till malet, och déarfor bér man ga vidare for att
underliitta rorligheten for tredjelandsmedborgare inom EU. I direktivet om varaktigt
bosatta tredjelandsmedborgares rittsliga stillning, som antogs den 25 november 2003,
infordes rorlighetsprincipen for de som varit varaktigt bosatta i en medlemsstat i 6ver fem ar.
Rorlighet har dven underléttats genom att forordning nr 1408/71 utvidgats till att &ven omfatta
tredjelandsmedborgare. En viss man av rorlighet planeras dven i kommissionens forslag om
ritt till inresa och vistelse for utlindska studerande som vintas antas inom kort'> och samma
ritt for forskare'®. Principen kan 4ven utvidgas till andra tredjelandsmedborgare. Forslaget till
ett direktiv om tjdnster pd den inre marknaden bor ocksd underldtta utpostering av
arbetstagare som é&r tredjelandsmedborgare for tillhandahallande av grénsoverskridande
tjénster.

Erkinnande av tredjelandsmedborgares yrkeskvalifikationer dr en annan frdga om kan
behandlas. En mojlighet vore att s6ka lampliga mojligheter att lata alla tredjelandsmedborgare
omfattas av direktiven om erkdnnande av yrkeskvalifikationer (detta berdr i synnerhet
erkdnnande av yrkeskvalifikationer som tredjelandsmedborgare erhéllit i andra medlemsstater
eller i tredjeland som redan erkdnts av en annan medlemsstat). Utdver de ovanndmnda
erkdnnandena av kvalifikationer, kan ldrovigar inrdttas for att ge dem motsvarande
kvalifikationsniva utan att de behover géra om studierna.

3.2.2.0m olaglig migration

Undersokningen visar att en viss mén av olaglig migration troligen forekommer oavsett vilka
lagliga kanaler som inréttas. Kampen mot olaglig migration ar déarfor en viktig grundsten for
migrationshanteringen.

Kampen mot olaglig migration borjar med forebyggande &tgidrder och undanrdjande av
huvudsakliga incitament. Svartarbete 1 flera ldnder eller regioner édr en tydlig attraherande
faktor for olaglig migration. Darfor dr ett gemensamt mal att tackla den oreglerade

15 KOM(2002) 548 slutlig av den 7.10.2002.
o KOM(2004) 178 slutlig av den 16.3.2004.
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arbetsmarknaden. Malet omfattar inte bara invandringspolitiken utan dven sysselsdttningen.
De som arbetar inom den svarta ekonomin utsitts ofta for exploatering, och forvéigras de
rattigheter som andra arbetstagare har. Problemet med svartarbete har tagits upp i1 den
europeiska sysselsittningsstrategin sedan 2001. Ar 2003 framholl kommissionen behovet av
en politik for att omvandla svartarbete till traditionella anstiillningar och efterlyste mal.
Frigan dr en av de tio prioriterade fragorna i riktlinjerna for sysselsittningen 2003."" Med
utgangspunkt i de nationella handlingsplanerna 2003 utvérderades nationella atgidrder for att
omvandla svartarbete till traditionella anstéllningar 1 utkastet till gemensam
sysselsittningsrapport som lades fram av Europeiska kommissionen i januari 2004.'® Flera
medlemsstater ndmnde 1 sina nationella handlingsplaner sérskilda dtgidrder som inriktades pa
utldndsk arbetskraft eller olaglig invandring. Kommissionen kommer att fortsdtta bevaka
medlemsstaternas dtgérder enligt den europeiska sysselséttningsstrategin.

Den gemensamma kampen mot olaglig migration och utvecklingen av en
gemenskapspolitik for Adtervindande prioriteras bland utvecklingen av andra politiska
instrument for att latta pd migrationstrycket. Inom ramen for invandringspolitiken &r den enda
foljdriktiga strategin att hantera illegala invandrare att se till att de &tervander till sina
ursprungslénder. Ett inslag 1 gemenskapspolitiken for atervindande dr enligt kommissionens
forslag att utarbeta forberedande atgérder for finansiellt stod till dtervandande under &r 2005
och 2006. Atgirderna skall omfatta frivilligt atervindande, tvangsutvisning och stod for
iterviindande av olagliga migranter i transitlinder. Atgirderna skall genom limplig
samordning med Dbefintliga instrument &stadkomma varaktigt &tervindande och
ateranpassning i hemlandet. Fokus kommer att ligga pd &tervindande av den avsedda
malgruppen 1 olika omfattning, stod infor dtervindandet, researrangemang, organisation av
transit och mottagning samt lamplig samordning med befintliga instrument for fasen efter
atervindandet och stod for ateranpassning. Kommissionen kommer dessutom under det forsta
halvéret 2004 att lagga fram ett forslag till direktiv om miniminormer for atervindande och
omsesidigt erkdnnande av atervindandebeslut.

3.2.3. Om samarbetet med ldnder utanfor EU

Undersokningen har bekriftat att intensivare samarbete med ursprungslinder eller
transitlinder ir ett effektivt sitt att minska olagliga migrationsstrommar. Forbindelserna
med lander utanfor EU kan dock inte bygga pa ensidighet. Erfarenheten visar att verkligt
samarbete dr nyckeln till framgang. EU behdver {4 god insikt i situationen i landet och de
problem som forekommer for att frimja en Oppen dialog som tar hinsyn till bdda sidors
intressen och forvintningar. Ménga ursprungs- och transitldnder r nu redo att ta sitt ansvar
och gora storre insatser for att forebygga olaglig invandring. Detta kriver dock en
overgripande hallning till migration och fOrutsétter i vissa fall incitament och ekonomiskt
eller tekniskt stdd fran EU.

Som ett forsta steg dr det viktigt att EU samlar alla tillgdngliga upplysningar om lagliga
migrationskanaler for tredjelandsmedborgare. Denna informationssammanstéillning bor i
forsta hand avse antalet mottagna migranter per nationalitet for att ge varje land utanfor EU en
tydlig bild av migrationsmonstren bland deras medborgare inom hela EU. Detta kan ske inom
ramen for kommittén for frdgor om invandring och asyl som skulle kunna gora en inventering

17 Rédets beslut av den 22 juli 2003 om riktlinjer for medlemsstaternas sysselsittningspolitik, EUT L 197,

5.8.2003, s. 13.
18 KOM(2004) 24 slutlig/2 av den 27.1.2004.
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av alla bilaterala avtal som slutits av enskilda medlemsstater med givna linder utanfér EU,
antalet migranter som berdrs av avtalen och antalet migranter som tas emot utanfér ramen for
dessa avtal, samt skélen till invandring. Detta kan visa sig anviandbart for att pa ldngre sikt
utveckla storre synergi mellan medlemsstaterna avseende arbetskraftsinvandringen till EU.
Denna overgripande presentation skulle kunna ge ett tydligt svar pa de krav som framfors av
lander utanfor EU, inom ramen for den politiska dialog som inréttats i migrationsfragor eller
under forhandlingar om atertagandeavtal.

Vidare kunde man wutreda tanken pd att rekrytera arbetstagare och utveckla
utbildningsprogram 1 ursprungsldnderna pd fackomrdden som behdvs inom EU. Sadana
program skulle kunna omfatta social, kulturell och spraklig trdning som behdvs for
migranternas vistelse 1 EU. Vissa medlemsstater har redan denna typ av program och dessa
bor studeras ndrmare. Pilotprojekt skulle kunna finansieras som tekniskt och ekonomiskt
bistand till linder utanfor EU (Eneas).

Undersokningen har visat att vad géller flera lander utanfér EU har viseringspolitiken en
forebyggande verkan pa olagliga migrationsstrommar. Det &r sérskilt viktigt for vissa
personer som kan frestas att stanna for lange. Det finns dock andra personer som inte utgor
nagon risk for olaglig migration och inte har nagra avsikter att missbruka mgjligheter till korta
vistelser. Dessa kategorier, som kan faststillas fran land till land, bor kunna fa ndgon form av
viseringsldttnad, med hénsyn till vilka insatser det berérda landet dr berett att gora for att
samarbeta med EU i kampen mot olaglig migration. Kommissionen foreslar darfor att man
utreder frdgan om att forhandla om viseringslittnader for vissa personer (sdsom stindiga
representanter fran ldnder utanfor EU som deltar i strukturella dialoger, idrottsmén etc.). Ett
pilotforsok ar antagandet av ett forhandlingsmandat for giltig viseringlattnader med Ryssland.

SLUTSATSER

Undersokningen har utforts under en mycket kort tidsperiod och trots att flera aspekter
fortjanar att fordjupas kan ett antal tydliga slutsatser dras. Det finns en koppling mellan laglig
och olaglig migration men forhallandet dr komplext och knappast direkt eftersom flera olika
faktorer spelar in. Inga enskilda atgérder har fitt ndgon avgorande verkan. Detta innebdr dock
inte att enskilda insatser inte dr verkningsfulla. Kvotering kan till exempel anses ha effekt,
men godtas inte av alla medlemsstater. Att samla mojligheter till laglig invandring fran l&nder
utanfor EU kan i sammanhanget vara ett intressant mdjlighet som &r vérd att utveckla.
Kommissionen har identifierat ett antal dtgidrder som kan utredas vidare. Genomforandet av
sddana atgirder maste dock bygga pa dkat informationsutbyte, samrdd och samarbete mellan
EU:s medlemsstater.
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