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Yleista (Tutkimuksen ” Paatelmat” )

Suomi on tukenut tutkimuksen tekemista laillisen ja laittoman maahanmuuton valisesta
suhteesta. Jonkinasteinen vélillinen yhteys on |8ydettavissa, joskin suhde on
monitahoinen ja vaikea. Tutkimus helpottanee osaltaan aiheeseen liittyvia tulevia
keskusteluja EU-tasolla sek& komission jatkotoimien valmistelua.

Osaan johtopé&&tel mista tulee suhtautua varauksellisesti. Nyt on kuitenkin nostettu esiin
useita merkittavia nakokulmia laittoman jalaillisen maahanmuuton valiseen suhteeseen.
Tietojenvaihtoa jasenvaltioiden valilla tulee edelleen lisdtd muun muassa kahdenvélisten
sopimugjérjestelyjen avulla.

Tietyt kansalliset kéytannot rajoittavat EU:n yhteisen toiminnan mahdollisuuksia. Tasta
huolimatta on pystyttéva keskustelemaan yhteisista ndkemyksista térkeisiin osa-alueisiin,
jotka sivuavat tydvoiman maahanmuuttoa. N&ita ovat esimerkiksi kiintiot ja
laillistaminen. Suomi on suhtautunut erilaisten kiintididen kayttoonottoon kielteisesti ja
pitanyt myas laillistami sprosesseja ongelmallisina EU:n laittoman maahanmuuton
kokonaisvaltaisen torjunnan kannalta.

Tiedonannon osa 3 ” Tie eteenpdin”
Tutkimus on osoittanut, etta luotettavan ja vertailukel poisen tilastoinnin puute EU-tasolla
on edelleen ongelma. Kohdennetulle tietojenvaihdolle tulee olla sopivat kanavat. Asiassa
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on tapahtunut ja tapahtumassa huomattavaa edistysta mm. komission
tilastoasetusehdotuksen ja muiden tiedonvaihtokanavien kehittéamisen kautta (European
Migration Network, National Contact Points for Integration, CIREFI/|CONet).

Laillisen maahanmuuton osalta tulee jatkaa keskustelua mm. tyontekijoiden
maahanmuuton osalta. Jasenvaltiot tarvitsevat jatkossa yhd enemman tyontekijdita myos
EU:n ulkopuoleta. Kansainvéalinen kilpailu koulutetusta tyévoimasta lisdantyy.
Tyodirektiivin kasittelyn yhteydessa on ndhty vaikeudet liittyen harmonisaation
asteeseen ja yhtei sopreferenssin soveltamiseen. Myds uudella perustuslailla on
vaikutuksensa asiaan.

Laillistamisprosesseja on kéytetty joissain jasenvaltioissa melko sd8nnollisesti viime
vuosien aikana. Ohjelmien e ole néytetty vaikuttaneen pidemmalla aikavalillalaittoman
maassa ol eskelun maardan. Kyseessd onkin ehka vetotekija. Sisdrajatarkastusten
puuttuessa laillistamiset vaikuttavat myds muiden jasenvaltioiden tilanteeseen Schengen
alueella. Komission mahdollisesti ehdottamassa yhtei sessa | éhestymistavassa
lagjamittaiset regularisaatiot tulisikin katsoa hyvin poikkeuksdllisiksi. Muita
jasenvaltioita tulis my6s aina konsultoida asiasta etukéteen.

Jo maassa olevien ulkomaal aisten kohdalla kotouttaminen ja integraati okysymykset ovat
avainasemassa. Tyottomyysasteet ovat usein korkeita unionin alueellajo laillisesti
oleskelevien ulkomaal aisten kohdalla. Pitk&aikaisesti unionin alueella oleskelevat
henkil 6t voivat hakeutua tyon perassd myds toisiin jasenvaltioihin.

Laittoman maahanmuuton torjunta on keskeinen osa hallitun maahanmuuton
kokonaisuutta. Sithen liittyy monia eri osa-alueita mm. palauttamisen ja viisumipolitiikan
nakokulmasta. Laittoman maahanmuuton vastaisiatoimia el tule mydskaan liian
pelkistetysti liittda pelk&stdan tydvoiman maahanmuuttoon. Y hteistyo 18hto- ja
kauttakulkumaiden kanssa on tarkeda. Kolmansillamaillatulee ollariittavatieto laillisen
maahanmuuton mahdollisuuksista.

Kansalinen késittely:
Jaosto 6 (1.7.2004, 8.9.2004).

Eduskuntakésittely:
PLO78

Kansallinen |ainsdadanto:

Ei edellyta muutoksia kansalliseen lainséadantoon.

LIITTEET  Komission tiedonanto; Tutkimus laillisen jalaittoman maahanmuuton valisesta
yhteydesta KOM (2004)412 lopullinen. Meddel ande fran kommissionen; Undersokning av
kopplingarna mellan laglig och olaglig migration KOM (2004) 412 dlutlig.
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Johdanto

Eurooppa-neuvosto on pyytanyt, ettd laillisen ja laittoman maahanmuuton vélisistd
yhteyksistd tehtéisiin tutkimus. Tédssa tiedonannossa esitellddan kyseisen tutkimuksen tulokset.
Siind  tarkastellaan  ensimmadistd  kertaa EU:n  tasolla, védhentdviatko lailliset
maahanpddsykanavat houkuttimia laittomaan maahanmuuttoon, ja erityisesti, missd maérin
laillisen maahanmuuton osalta harjoitettu politiikkka vaikuttaa ensinndkin laittomien
maahanmuuttajien virtaan ja toiseksi kolmansien maiden kanssa laittoman maahanmuuton
torjunnassa harjoitettavaan yhteistyohon.

Valtuutus perustuu Thessalonikissa kesdkuussa 2003 kokoontuneen Eurooppa-neuvoston
padtelmiin, joissa todetaan, etti EU:n on tutkittava “kolmansien maiden kansalaisten
kéytettivissd olevia laillisia keinoja muuttaa FEuroopan wunioniin, ottaen huomioon
Jjdsenvaltioiden vastaanottokyvyn, maahanmuuttajien kotimaiden kanssa tehtdvin tehostetun
(...) yhteistyon puitteissa.” Oikeus- ja sisdasioiden neuvoston epdvirallisessa kokouksessa
syyskuussa 2003 puheenjohtajavaltio Italia ehdotti, ettd kumppanit teettdisivat tutkimuksen
madritellidkseen Euroopan unionille laillisen maahanmuuton kiintiojarjestelmén, joka
voitaisiin esittdd tirkeimpien laillisten muuttovirtojen alkuperd- ja kauttakulkumaille,
tavoitteena toimia ndiden maiden kanssa yhteistydssd takaisinottosopimuksen tekemiseksi.
Tédmin jélkeen lokakuussa 2003 Eurooppa-neuvosto laajensi tutkimuksen kohdealaa ja totesi,
ettd “kukin jdsenvaltio vastaa siitd, kuinka paljon se ottaa oman lainsddddintonsd ja
erityistilanteensa, — myos  tyomarkkinatilanteensa, = mukaisesti  alueelleen  laillisia
maahanmuuttajia, ja se panee merkille komission aloitteen tutkia laillisen ja laittoman
maahanmuuton vdlistd suhdetta ja kehottaa kaikkia jdsenvaltioita, liittyvid valtioita ja
ehdokasvaltioita tekemddn tdssd tarkoituksessa tdysimddrdisesti yhteistyotd komission
kanssa.”

Tutkimuksen toteuttamiseen oli vain vdhdn aikaa, joten sitd ei voitu ulkoistaa
tutkimuslaitoksiin. Komissio pdatti tdimén vuoksi, ettd siind keskityttdisiin tietojen hankintaan
ja se tehtdisiin yhteistyOssd jdsenvaltioiden asiantuntijoiden kanssa. Tutkimus perustuu
ensisijaisesti alaa koskevaan nykyiseen tutkimustietoon tdydennettynd tiedoilla, joita saatiin
kyseisiltd asiantuntijoilta kahdessa komission kanssa jirjestetyssd kokouksessa ja komission
laatimaan kyselylomakkeeseen annetuista vastauksista. Komission maahanmuutto- ja
turvapaikka-asioiden komiteassa toimivat vanhojen ja uusien jdsenvaltioiden edustajat
seurasivat tyon edistymista tiiviisti.

Tiedonannon ensimmaisessd osassa keskitytdédn laillisen tydvoimaperusteisen maahanmuuton
nykykanavien hallintaan, kahdenvéliset sopimukset mukaan luettuina, ja —
puheenjohtajavaltio Italian alkuperdisen tarkoituksen mukaisesti — pohditaan, olisiko
mahdollista ottaa kdyttoon kiintidt tai enimmdaismddrdt. T&ltd osin tapaustutkimuksissa
esitetddn joitakin mielenkiintoisia toimintamalleja. Toisessa osassa keskitytddn laillisten ja
laittomien muuttovirtojen véliseen suhteeseen ja kolmansien maiden kanssa tehtiviin
yhteisty0sopimuksiin. Lopuksi tiedonannossa tehdddn joitakin péédtelmid ja esitetddn
suosituksia. On kuitenkin todettava, ettd alalta puuttuvat usein luotettavat tilastotiedot seka
EU:n ettd kansallisella tasolla.
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OSA I - LAILLISEN MAAHANMUUTON NYKYISET HALLINTAKEINOT
1.1 Taloudellisista syisti muuttavien maahanpiisyn sainteleminen

Kolmansien maiden kansalaisten maahanpddsyyn tyollisyystarkoituksissa sovelletaan
jasenvaltioiden  kansallista  lainsdddidnt6d, ja  maahantulopolitilkka  vaihteleekin
jasenvaltioittain, silli politikka on muuttanut muotoaan maahanmuuton erilaisten
kehityssuuntausten myotd viime vuosikymmenten aikana. Toisen maailmansodan jilkeen
maahanmuuttoon kannustettiin laajalti huomattavan tyovoimapulan vuoksi. Talouden
kddnnyttyd laskuun 1970-luvulla ja laittomien muuttovirtojen lisddntyessd 1980- ja 1990-
luvulla ~ maahanpédisytarkastuksia  tiukennettiin ~ kotimaisten  tydvoimamarkkinoiden
suojelemiseksi ja joissakin jdsenvaltioissa ulkomaisten tyOntekijoiden palvelukseenotto
keskeytettiin.

Nykyisten toimintaperiaatteiden ja menettelyjen tavoitteena on luoda maahantulokanavia
tyomarkkinoiden tarpeiden tdyttdmiseksi, kun samaan aikaan halutaan suojata kotimaisen
tydvoiman etuja. Jos kolmansien maiden kansalaiset haluavat tydskennelld EU:ssa, heiddn on
esitettdva todisteet tiettyjen perusteiden tdyttymisestd. Téllaisia perusteita ovat muun muassa
tarjottu tyopaikka, riittdvat taloudelliset varat itsensi eldttdmiseen ja riittdva terveysvakuutus.
Joskus tyonantajan on haettava ty6lupaa kolmannen maan kansalaisen puolesta ja pystyttiva
todistamaan, ettd tyontekijdlld on taitoja, joita ei 16ydy kotimaan tydmarkkinoilta. Jotkut
jasenvaltiot sallivat my0s itsendisten ammatinharjoittajien maahantulon, mutta myds ndiden
on tdytettdva tiukat perusteet ja erityisesti osoitettava, ettd heilld on riittdvét varat itsensd
eldttdmiseen ja ettd toiminta, jota he haluavat harjoittaa, hyodyttad asianomaista jasenvaltioita.
Taloudellisista syistd muuttaville myonnetdén useimmiten aluksi véliaikainen oleskelulupa,
jonka voimassaoloaika saattaa vaihdella yhdestd viiteen vuoteen. Oleskelulupa voidaan uusia
niin kauan kun hakija tiyttad vaaditut perusteet — ennen kaikkea hinen on edelleen oltava
toissd ja hdnen taitojaan on tarvittava.

Taloudellisista syistd tapahtuvaan muuttoon on useissa jdsenvaltioissa avautunut uusia
kanavia 1990-luvun puolivélistd ldhtien tydovoimapulan vuoksi, ja useissa jasenvaltioissa on
otettu kayttoon nopeutettuja tai etuoikeutettuun kohteluun oikeuttavia menettelyjd varsinkin,
jos ammattitaitoisesta tydvoimasta on pulaa, kuten terveydenhoitoalalla. Erittdin
ammattitaitoisen tydvoiman houkutteleminen katsotaan yleisesti merkittéviksi keinoksi tukea
talouskasvua ja vilttdd kotimaisen talouden pullonkauloja. Kokemus on osoittanut, ettei
ammattitaitoista ty0voimaa aina saada ndilld erityiskeinoilla houkuteltua riittdvdin paljon.
Tdhdn on useita syitd. Mainitsemisen arvoista on kuitenkin, ettd jdsenvaltiot kilpailevat
jossain mairin keskenddn pyrkiessdén houkuttelemaan erityisryhmiin kuuluvia kolmansien
maiden kansalaisia tyGvoimaansa.

Muitakin kuin erittdin ammattitaitoisia tyotekijoitd tarvitaan. Useissa jdsenvaltioissa,
erityisesti niissd Eteld-Euroopan jidsenvaltioissa, joista on vasta hiljattain tullut muuttajia
vastaanottavia maita, tarvitaan heikosti koulutettuja tyontekijoitd. Lukuisat jédsenvaltiot ovat
katsoneet parhaaksi sdénnelld heikosti koulutettujen tyontekijoiden maahanpéédsyd avaamalla
erityisid maahanpaisykanavia tai tekemaélld kahdenvilisid tydvoimasopimuksia.
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Tapaustutkimus: Saksan vihrei kortti -jarjestelmi

Saksa otti elokuussa 2000 kiyttoon vihred kortti -jarjestelmin, jonka tavoitteena on
erityisesti ottaa palvelukseen tietotekniikka-alan ammattilaisia alan ennakoidun
tyovoimapulan vuoksi. Tietotekniikka-alan tyOnantajille suunnattiin = kyselytutkimus
tyollisyysndkymistd, jonka jdlkeen jdrjestelmésséd sallittiin jopa 20 000 tietotekniikka-alan
asiantuntijan palvelukseenotto vuosina 2000-2005. Tulijat voivat oleskella maassa perheineen
enintddn viisi vuotta. He eivét saa kuitenkaan hakea pysyvéé oleskelulupaa maahan tultuaan.
Jarjestelméddn voidaan hakea joko suoraan saksalaisen yrityksen taikka Internetissd olevan
tyovoimapdrssin valitykselld. Tadhdn mennessd on myonnetty noin puolet 20 000 tydluvasta.

Tapaustutkimus: Yhdistyneen kuningaskunnan ohjelma erittiin ammattitaitoisia
maahanmuuttajia varten

Yhdistynyt kuningaskunta kaynnisti tammikuun 2002 lopulla ohjelman erittiin
ammattitaitoisia maahanmuuttajia varten luodakseen erillisen maahantulokanavan hyvin
ammattitaitoisille tyontekijoille, joilla on kyseisen maan kaipaama ammattitaito ja kokemus,
ja parantaakseen maailmanlaajuista kilpailukykyddn. Hakijoilla ei tarvitse olla valmista
tydsopimusta, vaan he voivat etsid tditd tai toimia itsendisind ammatinharjoittajina ensi alkuun
vuoden ajan. He voivat jdddd Yhdistyneeseen kuningaskuntaan koko aktiivisen tyOuransa
ajaksi ja voivat lopulta hakea pysyvdd oleskelulupaa. Maahanpddsy perustuu
pistejarjestelmédédn sekd maahanmuuttoperusteisiin. Pisteitd kertyy seuraavilla viidelld
tairkeimmailld alalla: koulutus, tyokokemus, aiemmat ansiot, hakijan saavutukset
valitsemallaan tydalalla sekd hakijan kumppanin ammattitaito ja saavutukset. Jarjestelma on
ollut suhteellisen suosittu.

Kaikki tyomarkkinoille pidsevit kolmansien maiden kansalaiset eivdt suinkaan tule maahan
tillaisten valikoivien menettelyjen kautta. TyoOskentely on pidasiallinen syy kolmansien
maiden kansalaisten maahanmuuttoon ainoastaan kahdessa jdsenvaltiossa. Kaikissa muissa
jasenvaltioissa suurin osa maahantulevista tulee perheen yhdistdmisen vuoksi tai koska heidin
katsotaan tarvitsevan jonkinlaista humanitaarista suojelua. Useissa jdsenvaltioissa reilusti yli
puolet maahanmuuttajista tulee perheen yhdistimisen vuoksi. TyOdvoimaperusteisen
maahanmuuton osuus saattaa olla alle 15 prosenttia maahantulijoista, jotka tosiasiallisesti
padsevit tyomarkkinoille.

1.2 Taloudellisista syisti muuttavien lukumaéiirin safinteleminen ja ennusteet

Tydllisyystarkoituksissa jdsenvaltioihin padsseiden kolmansien maiden kansalaisten maird on
kasvanut 1990-luvun puolivilistd (kasvua on ollut 20 prosenttia Tanskassa, Yhdistyneessd
kuningaskunnassa ja Ruotsissa, miké heijastaa vahvaa talouskasvua ja ammattitaitoa vaativien
alojen tydvoimapulaa). Saatavilla ei ole tietoja siitd, kuinka paljon maahanmuuttajia on kaiken
kaikkiaan tullut EU:hun tyo6llisyystarkoituksissa. Vaikka muuttovirtoja koskevat EU:n
tilastotiedot ovat parantuneet viime vuosina, laillisten muuttovirtojen laskenta on vield
ongelmallista, silld jasenvaltioiden kayttdmissa léhteissa, madritelmissa,
tietojenkeruumenetelmissé ja lainsaddantdmenettelyissé on eroja.

Jasenvaltiot kayttavét erilaisia menetelmid pééttddkseen, kuinka paljon taloudellisista syistd
muuttavia otetaan maahan vuosittain. Lukuméérd perustuu tavallisesti kansalliseen ja/tai
alueelliseen arvioon tydmarkkinoiden tarpeista. Joillakin jasenvaltioilla on kiintidjarjestelmid,
mutta niiden kdyttd on eri maissa erilaista. Joissakin jdsenvaltioissa asetetaan yleinen
enimmdismadrd maahan wvuosittain otettaville kolmansien maiden kansalaisille, kun taas
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toisissa maééritellddn tarkemmat kiintiét kullekin tyosektorille tai jopa tyontekijdluokalle,
esimerkiksi kausityontekijoille. Joissakin jdsenvaltioissa tarkastellaan ensin tydmarkkinoiden
tarpeita ja kuullaan tyontekija- ja tyGnantajajdrjestdjd ja vahvistetaan sitten vuotuiset kiintiot.

Useimmissa jdsenvaltioissa arvioidaan perusteellisesti kotimaan tydmarkkinatilannetta ennen
kuin kolmansien maiden tyontekijoitd padstetidn maahan. Tyoskentelyd varten jisenvaltioiden
alueelle saapuvien kolmansien maiden kansalaisten maahantulon sallimisen rajoittamisesta
20. kesiikuuta 1994 annetussa neuvoston pddtoslauselmassa' todetaan nimenomaisesti, etti
johtavana periaatteena kolmansien maiden tyontekijoiden valinnassa on, ettd tydpaikat
pyritddn ensisijaisesti tdyttdmadn yhteison omilla tyontekijoilld. Jasenvaltiot soveltavat téitd
periaatetta eri tavoin.

EU:ssa ennustetaan yleisesti tydvoimapulaa tyovéeston ikdédntyessa ja vahetessd vuoden 2010
jélkeen. Tutkimusten mukaan on my0s todenndkdistd, etteivdt muuttovirrat pienene
tulevaisuudessa. Useissa tutkimuksissa on pyritty arvioimaan, onko maahanmuutto ratkaisu
tdhdn videston ennustettuun vihenemiseen. Komission tiedonannossa maahanmuutosta,
kotouttamisesta ja tySllisyydestd” todetaan, ettd maahanmuuttoa tarvittaneen tulevaisuudessa
yhd enemmén EU:n tyomarkkinoiden tarpeiden tdyttdmiseksi. Samaan aikaan tunnustetaan
yleisesti, ettei maahanmuutolla ratkaista vdeston vanhenemisesta aiheutuvia ongelmia ja
etteivat paittdjdt voi kasvavaan muuttovoittoon vedoten jéttdd tekemittd rakenteellisia ja
muita muutoksia, joita tarvitaan vdeston vanhenemisen vaikutuksista selvidmiseksi.

Monissa tutkimuksissa tuodaan esille vaikeudet, joita on maahanmuuton yhteensovittamisessa
tyomarkkinoiden tarpeisiin.  Yhtddltd tyomarkkinaennusteet eivdt suinkaan ole
erehtymittomid, ja voi olla, etteivit ne aina ennusta tarkasti tydomarkkinasuuntauksia.
Toisaalta nykyiset muuttovirrat eivét taysin vastaa tydmarkkinoiden keskeisid tarpeita, jotka
vaativat korkeasti koulutettua tai erityiskoulutettua tydvoimaa. Vaikka monissa jdsenvaltioissa
maahanmuuttajat ty0skentelevitkin vdhdn koulutusta vaativilla aloilla, tdma ei valttaimatta
vastaa heidén taitotasoaan, silld osa on ylikoulutettuja tyohonsi.> Aikaisemmat kokemukset
maahanmuutosta ovat osoittaneet, ettd on dirimmadisen vaikeaa seurata maahanmuuttajien
oleskelun  kestoa sekd heiddn maantieteellistd ja ammatillista liikkuvuuttaan.
Tydvoimaennusteissa on myos otettava huomioon muut maahanmuuttajaluokat, joiden osalta
valikoituvuus ei vélttdiméttd pade (maahanpddsy kansainvilisen suojelun vuoksi, perheiden
yhdistdminen). Tutkimus osoittaa myds, ettd kotouttamispolitiikkaa on selkedsti kehitettavé,
jotta maahanmuuttajien kaikkia kykyja voidaan hyodyntda.

1.3 Kahdenviliset tyovoimasopimukset

Vanhat ja wuudet jdsenvaltiot ovat tehneet useita kahdenvilisid tydvoimasopimuksia
kolmansien maiden kansalaisten maahanpéésystd. Sopimusten pééasiallinen syy on
kohdemaan tydvoimapula, mutta niille on useita toissijaisia syitd, jotka voidaan vailjélti
luokitella seuraavasti: uusien maahanmuuttokanavien avaaminen, suhteiden kehittiminen
kolmansiin maihin, historiallisten yhteyksien ja kulttuurinvaihdon helpottaminen,
muuttovirtojen hallinnan parantaminen ja laittoman maahanmuuton torjuminen. Usein
sopimuksissa yhdistyvit lukuisat tekijét.

! EYVL C 274, 19.9.1996, s. 3.

Euroopan komissio — Komission tiedonanto: Maahanmuutto, kotouttaminen ja tyollisyys
(KOM(2003) 336).

} Euroopan komissio — Komission tiedonanto: Maahanmuutto, kotouttaminen ja tyollisyys
(KOM(2003) 336).
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Jasenvaltioiden suhtautumisessa kahdenvilisiin sopimuksiin on selvd maantieteellinen ero.
Pohjois-Euroopan maat tekivét toisen maailmansodan jilkeen kahdenvilisid sopimuksia,
koska niiden tydomarkkinoilla oli pulaa tietynlaisesta tydvoimasta. Monet sopimuksista tehtiin
Eteld-Euroopan maiden kanssa ennen niiden liittymistd EU:hun. Vaikka sopimukset olivat
pddosin tyomarkkinaorientoituneita, niiden tekemiselle oli my6s muita syistd, esimerkiksi
erityissuhteiden ylldpitiminen entisiin siirtomaihin. Monet niistd varhaisista kahdenvilisista
jarjestelmistd  lakkautettiin =~ 1970-luvun  jélkeen  talouden  kddnnyttyd  laskuun.
Viimeaikaisemmissa kahdenvilisissd jdrjestelmissd  keskitytddn yleensd enemmén
kausityontekijoiden maahanpéadsyyn. Etenkin maataloudessa, rakennusalalla, matkailussa ja
ateriapalvelualalla tarvitaan jatkuvasti tdmédntyyppisid tyontekijoitd. Joissakin tapauksissa
uusien kausityontekijoitd koskevien kahdenvilisten jarjestelmien tarkoituksena oli luoda
laillisia maahanpéddsykanavia aiemmin laittomasti erityisesti maatalousalalle tulleille
kausityontekijoille. Kahdenvélisilld jérjestelmilld on myds vaalittu suhteita naapurimaihin,
erityisesti liittymistd valmisteleviin maihin 1990-luvulla, miké osaltaan 1&hensi ndiden maiden
taloutta EU:hun. Monilla uusilla jdsenvaltioilla on myos kahdenviélisid sopimuksia itdisten
naapurimaidensa kanssa. Niilld on ollut vaihteleva menestys.

Eteli-Euroopan maat ovat viime vuosina tehneet aktiivisesti kahdenvilisid sopimuksia
tilapdisten tai kausityontekijoiden maahanpadsystd. Talld on osittain pyritty selviimééin néissi
maissa tietyilld aloilla esiintyneesti tydovoimapulasta. Joidenkin sopimusten tarkoituksena on
kuitenkin avata uusia laillisia kanavia taloudellisista syistd muuttaville, jotka tulevat laittoman
maahanmuuton péddasiallisista l&htOmaista, ja parantaa kolmansien maiden kanssa
harjoitettavan yhteistyon yleistd kehystd. Néin halutaan kehittdd laittoman maahanmuuton
torjuntaa.

Tapaustutkimus — Espanja

Espanja on allekirjoittanut kahdenvéliset sopimukset kuuden yhteisén ulkopuolisen maan
kanssa'. Monet ndisti maista olivat aiemmin laittomien muuttovirtojen pédasiallisia
lahtomaita. Espanjan tavoitteena on kehittdd yleistd yhteistyokehystd ja ehkéistd laitonta
maahanmuuttoa ja tyontekijoiden riistoa. Sopimukset ovat vakiomuotoisia ja mahdollistavat
sekd vakinaisten ettd kausityOntekijoiden ja harjoittelijoiden (tavallisesti 18—35-vuotiaita)
palvelukseenoton. Sopimukset siséltdviat myos erilliset luvut valintamenettelyisté, tyoehdoista
ja sosiaalisista oikeuksista sekd maahanmuuttajien paluusta samoin kuin méardyksia laittoman
maahanmuuton ja ihmiskaupan torjunnasta. Kausityontekijoitd varten on erityisméérayksia,
jotka velvoittavat heiddt allekirjoittamaan sitoumuksen palata alkuperdmaahansa
tyosopimuksen piityttyd. Kausityontekijoiden on my0s ilmoittauduttava Espanjan
konsulaatissa alkuperdmaassaan kuukauden kuluessa paluustaan. Useimpien sopimusten
toteutuminen kéytdnndssd on onnistunut hyvin varsinkin kausityontekijoiden osalta.
Maahanpddsevien tyontekijoiden méadrad sditeleviat kiintiot, jotka vahvistetaan
tyosektoreittain eikd kansalaisuuden perusteella.

Romania, Bulgaria, Ecuador, Kolumbia, Dominikaaninen tasavalta, Marokko.
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Naissd jarjestelmissd tyontekijoille myonnettdviat oikeudet vaihtelevat sopimustavoitteen
mukaan. Ldhtdmaa ja kohdemaa sopivat ehdoista ja edellytyksistd. Useimmissa varmistetaan,
ettd maahanpddsevien tyontekijoiden tyoehdot ja palkkaus ovat samat kuin maan omilla
kansalaisilla. Joihinkin jérjestelmiin sisdltyy maérdyksid, joilla halutaan varmistaa
tyontekijoiden paluu alkuperdmaahansa oleskelun paityttyd. Kyseeseen voi esimerkiksi tulla
sosiaaliturvamaksujen siirto, ja joissakin tapauksissa tyOnantajan on maksettava jokaisesta
maahanpadsseestd tyontekijastd vakuusmaksu, joka palautetaan ainoastaan, jos tyontekijé
palaa alkuperdmaahansa. Oikeutta perheen yhdistimiseen ei myonnetd kausityontekijoille,
mikd on lisdkeino varmistaa heiddn paluunsa. Useille kolmansien maiden kansalaisille on
hyotyd kahdenvilisiin jarjestelmiin osallistumisesta, ja monet saavatkin elantonsa siitd, ettd
osallistuvat téllaisiin jérjestelmiin sddnndllisesti. Arvioidaan, ettd useimmat tyontekijat
lahettdvdat ainakin 50 prosenttia ansioistaan kotiin. Kahdenvéliset jirjestelmét ovat
tyontekijoiden kannalta houkuttelevia, silli he voivat kehittdd ammattitaitoaan, padsté
osallisiksi paremmista tydehdoista, ansaita kovaa valuuttaa sekd kokea, millaista on eldd
jossain toisessa maassa.

Vastuu kahdenvilisten jérjestelmien hallinnoinnista vaikuttaa jakautuvan maahanmuutosta ja
tyollisyydestd vastaavien ministerididen vélille paikallisella, alueellisella ja kansallisella
tasolla. Usein mukana on lukuisia yhteistyokumppaneita, esimerkiksi ammattiliittoja,
tyOnantajia, tydvoimatoimistoja ja keskushallinto. Joissakin jdsenvaltioissa aluehallinnot ovat
aktivoituneet yhd enemmin ulkomaisten tyontekijoiden palvelukseenotossa. Koska monet
kahdenvélisissd jdrjestelmissd maahanpéidsevit tyontekijit tulevat pk-yrityksiin, alueelliset
tydvoimatoimistot pystyvdt paremmin vastaamaan paikallistalouden erityistarpeisiin.
Vakiintuneissa jdrjestelmissd monet tyonantajat ja yksityiset toimistot ovat aktiivisesti
mukana tyontekijoiden palvelukseenotossa. Jotkut kohdemaat ovat perustaneet kolmansiin
maihin toimistoja tyontekijoiden palvelukseenottoa ja jopa koulutusta varten. Joskus yritykset
ovat itse ldhteneet mukaan prosessiin ja ldhettdvdt henkildstod ldhtomaihin tydntekijoiden
kouluttamiseksi ja palkkaamiseksi, jotta yritykseen sopeutuminen sujuisi paremmin
tyontekijdn saavuttua jasenvaltioon.

1.4 Kahdenvailisten jirjestelmien sdinteleminen kiintioiden avulla

Useat jdsenvaltiot ovat kédyttdneet kiintioitd kahdenvilisissd sopimuksissa, vaikka
maahanpaistettyjen tyontekijoiden midrd vaihteleekin jdrjestelmén tavoitteen ja ldhtomaan
mukaan. Ennen kuin hallitukset vahvistavat vuotuiset kiintiét, ne kuulevat asianomaisia
tahoja, kuten teollisuutta, tyOnantajia, ammattiliittoja ja tyOvoimatoimistoja, ottaakseen
huomioon tydmarkkinoiden tarpeet. Tavallisesti kiintiot vahvistetaan tydsektoreittain, vaikka
jotkut maat maédrittelevat kiintiot kullekin maantieteellisille alueelle ja joskus ldhtomaittain.
Jotkut jdsenvaltiot asettavat melko korkeat kiintiot kausityontekijoille, silld kotimaasta on
osoittautunut hyvin vaikeaksi 16ytda tyontekijoitd, jotka ovat halukkaita vaadittuihin tehtéviin
tai muuttamaan toiselle seudulle, jolla t6ité olisi tarjolla.
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Tapaustutkimus — Italia

Italialla on vakiintunut kiintidjirjestelmé, joka on ollut kdytdssd vuodesta 1998. Tuolloin
sdddettiin, ettd hallituksen on vuosittain annettava asetus, jossa luetellaan kiintiot alueittain ja
tyosektoreittain. Kiintiét vahvistetaan, kun niistd on ensin sovittu useiden eri tahojen, muun
muassa tyOoministerion, paikallis- ja aluetoimistojen, ammattiliittojen ja tydantajien valilla.
Kokonaiskiintiét —arvioidaan paikallisten tyodllisyysasteiden perusteella. Asetuksella
vahvistetaan my0s niin kutsutut “etuoikeuskiintiot” eli enimmaéaismaédrdt erityisisti
kolmansista maista tuleville tyontekijoille'. Tietyssdé mielessi nami kiintiét ovat
tyomarkkinalaskelmien ulkopuolisia, ja ne vahvistetaan riittdvan alhaisiksi, jotta tydmarkkinat
imevit ne helposti (enintddn 3 000 tyOntekijdd vuodessa maata kohti). N&itd kiintioitd
tarjotaan kolmansille maille, jos ne toimivat yhteistydssd takaisinotossa ja laittomien
muuttovirtojen vahentdmisessd. Kiintiditd voidaan alentaa, jos kolmannen maan yhteistyon
katsotaan olevan puutteellista. Néin onkin jo tehty, silld Marokon kiintioti alennettiin vuonna
2001.

Useiden jasenvaltioiden suhtautuminen on kriittistd, silld ne katsovat, ettd kahdenvilisten
tyovoimakiintididen tarjoaminen kannustamaan kolmansia maita parempaan yhteistyohon
laittoman maahanmuuton torjunnassa on potentiaalisesti joustamaton viline. Kiintiihin
perustuvien kahdenvilisten sopimusten peldtddn rajoittavan valtioiden mahdollisuuksia
reagoida tyomarkkinoiden tarpeisiin. Vaikka kiintididen alentaminen hyviksyttdisiinkin
seurauksena siitd, ettei kolmas maa toimi yhteistydssd, kiintididen pienentdminen poliittisista
ja/tai tyomarkkinasyistd saattaa olla vaikeaa. Huomioon on my0s otettava, ettd
etuoikeuskiintiét voivat syrjid sellaisia maita, joiden kanssa tillaisia sopimuksia ei ole tehty.
Vaikka tdllaisten jérjestelmien tarkoitus on helpottaa yhteistyoté tiettyjen kolmansien maiden
kanssa, tdmd voi kariuttaa yhteistyon niiden maiden kanssa, joille ei tarjota samanlaista
kohtelua. Voitaisiinkin sanoa, ettd etuoikeuskiintidt saattavat lyhyelld aikavililld helpottaa
yhteistyotd kohteena olevien kolmansien maiden kanssa, mutta ne saattavat vaikeuttaa muiden
kolmansien maiden kanssa pitkilld aikavililld tehtdvad yhteistyota.

1.5 Toimenpiteet maassa laittomasti oleskelevien aseman laillistamiseksi

Euroopassa oleskelee laittomasti ja tyoskentelee useita kolmansien maiden kansalaisia, ja
jotkut jésenvaltiot ovatkin toteuttaneet ohjelmia heiddn asemansa laillistamiseksi. Tamé
osoittaa, kuinka rajallisia tdtd nykyd ovat laillisen maahanmuuton nykykanavien
hallintakeinot. Vaikka laittomasti oleskelevien aseman laillistaminen ei olekaan
maahanmuuttopolitiikan tavanomaisena tavoitteena, menettely on yleistynyt jdsenvaltioissa, ja
sithen on turvauduttu 26 kertaa 1970-luvun jilkeen. Jasenvaltioissa on turvauduttu laittomasti
oleskelevien aseman laillistamiseen eri syistd ja eri tavoin: joissakin menettelyd ei ole
koskaan kéytetty, toisissa sithen on turvauduttu useamminkin. Laillistamismenettelyihin on
turvauduttu yha enenevissd médrin 1990-luvun puolivélin jélkeen. Uudet jasenvaltiot, joista
on vasta tullut muuttajia vastaanottavia maita, ovat turvautuneet laillistamismenettelyihin vain
yksittiisissd tapauksissa. On hyoddyllistd erottaa kaksi eri menettelyd. Asema voidaan laillistaa
viliaikaisesti, jolloin laillistettu henkild saa rajoitetuksi ajaksi oleskeluluvan, joka voidaan
uusia vain tiettyjen edellytysten tiyttyessd. Asema voidaan myos laillistaa pysyvésti, jolloin
maahanmuuttaja saa pysyvén oleskeluluvan. Useimmiten jdsenvaltiot myontavét véliaikaisia
oleskelulupia, jotka voidaan uusia. Tami merkitsee, ettd oleskeluluvan saajan asema voi taas
muuttua laittomaksi, jos hdn ei endd myohemmin tdytad oleskeluluvan edellytyksid. Joidenkin

! Albania, Tunisia, Marokko, Egypti, Nigeria, Moldavia, Sri Lanka, Bangladesh ja Pakistan.

Fl



Fl

maahanmuuttajien  asema  saatetaan  laillistaa ~ myOhemmin  uudestaan  uuden
laillistamisohjelman myoté.

Tapaustutkimus — Belgia

Belgia on toteuttanut kaksi mittavaa laillistamisohjelmaa, joista ensimméisen vuonna 1974 ja
toisen vuonna 1999. Vuoden 1999 laillistamisohjelma oli tarkoitettu kertaluonteiseksi, ja sen
avulla oli tarkoitus pddttdd niiden syrjdytyminen, jotka asemansa laittomuudesta huolimatta
olivat kotoutuneet Belgian taloudelliseen ja yhteiskunnalliseen eldmddn. Toisena
pddasiallisena syynd oli parantaa sosiaalista koheesiota ja toimia laittomia maahanmuuttajia
riistavid rikollisverkostoja vastaan. Kdytdnnossd valtio pystyi ohjelman avulla laillistamaan
sellaisten henkildiden aseman, joiden terveydentila esti heididn palauttamisensa, jotka olivat
oleskelleet Belgiassa laittomasti pitkddn ja kotoutuneet hyvin tai jotka olivat odottaneet
turvapaikkapddtostd yli kolme vuotta. Hakijoilla oli kolme viikkoa aikaa esittda
hakemuksensa, ja tdnd aikana Belgia otti véliaikaisesti uudelleen kédyttoon rajatarkastukset
estadkseen toiveikkaiden laittomien maahanmuuttajien tulvan naapurijdsenvaltioista.

Aseman laillistamisesta tehtiin 37 146 hakemusta, jotka koskivat yhteensd yli 50 000 ihmista.
Hakemuksista hyvdksyttiin 80 prosenttia. Laillistamisohjelman alustavista arvioinneista kavi
esille, ettd laittomien maahanmuuttajien méérd itse asiassa kasvoi toimenpiteen jilkeen.
Toimenpiteen katsotaan viestittineen mahdollisille laittomille = maahanmuuttajille
virheellisesti, ettd heiddn oleskelunsa sallittaisiin lopulta. Hakemukset perheiden
yhdistdmisestd lisddntyivét laillistamisohjelman jédlkeen. Naitd hakemuksia tehtiin 2 122
vuonna 1999, mutta 4 500 vuonna 2003.

Useimmat jdsenvaltiot hyviksyvét sen, ettd kdytdnnon syistd saattaa olla tarpeen myontda
laillinen asema joillekin sellaisille henkildille, jotka eivit tdytd tavanomaisia oleskeluluvan
myontamisperusteita. Laillistamismenettelyilld viranomaiset pyrkivit kotouttamaan téllaiset
maahanmuuttajat yhteiskuntaan sen sijaan, ettd he jéisivdt yhteiskunnan reuna-alueille ja
mahdollisen riiston kohteiksi. Jotkut maat turvautuvat laillistamismenettelyihin ainoastaan
yksittéistapauksissa ja poikkeustilanteissa. Ne soveltavat laillistamismenettelyjd mieluummin
humanitaarisista tai suojelusyistdi myontddkseen oleskeluluvan tiettyihin erityisryhmiin
kuuluville henkil6ille, jotka eivit voi hakea kansainvélistd suojelua mutta eivit kuitenkaan voi
palata alkuperdmaahansa. Aseman laillistaminen télli tavoin on wusein yhteydessa
turvapaikkapolitiikkaan. Jotkut jdsenvaltiot ovat toteuttaneet téllaisia kohdennettuja
laillistamisohjelmia. Ne on suunnattu turvapaikanhakijaryhmille sellaisista maista, joista
hakijoita tulee paljon, ja hakijat ovat olleet jdsenvaltion alueella kauan aikaa (esimerkiksi
entisen Jugoslavian kriisid paenneet).

Jotkut jdsenvaltiot ovat valmiita laillistamaan aseman tapahtuneen tosiasian
hyviksymiseksi (fait accompli). Jotkut ovat toteuttaneet kertaluonteisia toimenpiteitd, toiset
ovat taas joutuneet turvautumaan tdllaisiin toimenpiteisiin useammin. Tapahtuneiden
tosiasioiden  hyvédksymiseksi toteutettavissa  ohjelmissa laillisen aseman saavat
maahanmuuttajat ovat tavallisesti jo laittomasti tdissd. Se seikka, ettd téllaisia laillistamisia
tarvitaan, osoittaa, ettd monissa jdsenvaltioissa on dynaaminen piilotalous, ja laillistamisiin
onkin osittain taloudelliset syyt. Erdédssd jdsenvaltioissa téllaisiin laillistamisiin ryhdyttiin
tyOnantajien pyynnostd, silld jotkin alat, erityisesti kotitalouspalvelut, olivat muuttuneet
riippuvaisiksi laittomasta tydvoimasta, jonka saaminen mukaan viralliseen talouteen oli
toivottavaa. Alan kehitys viittaa uusiin tyomarkkinatilaisuuksiin, jotka ovat yhteydessa
vdestdbn vanhenemiseen ja vanhusten wuusiin hoitopalvelutarpeisiin. Laajamittaisilla
laillistamismenettelyilldi on vaikutuksia monilla yhteiskunnan aloilla, silld viranomaiset
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tarvitsevat tarkeimpien toimijoiden, muun muassa tyOnantajien ja ammattiliittojen, tuen, ja
samaan aikaan niiden on toteutettava lisdtoimenpiteitd torjuakseen laitonta maahanmuuttoa ja
sdilyttddkseen kansalaisten tuen.

Tutkimuksessa tarkasteltiin laillistamisohjelmien tehokkuutta maahanmuuttajien ja valtion
kannalta. Ohjelmat mahdollistavat ensinnikin paremman viestéhallinnon, joten viranomaiset
saavat paremman kuvan maassa siitd, keitd maan alueella oleskelee. Ohjelmilla myos
torjutaan  laitonta  tyontekoa ja  kasvatetaan  valtion tuloja  verovaroilla ja
sosiaaliturvamaksuilla, kun laittomat tyontekijit saadaan tavallisille tyomarkkinoille,
edellyttden, ettd asianomaiset henkilot sdilyttdvdt tyOpaikkansa tai 10ytdvit tyotd. On
kuitenkin  todettava, ettd laillistamismenettelyjen  tehokkuus  sddnteleméttomien
tyomarkkinoiden pienentdmisessd on asetettu kyseenalaiseksi. Lisdksi uskotaan, ettéd
laillistamismenettelyt kannustavat jossain méérin laittomaan maahanmuuttoon. Tdstd on saatu
kokemusta jdsenvaltioissa, jotka ovat toteuttaneet laajoja laillistamisohjelmia, ja toimenpiteet
vaikuttavatkin ruokkivan itseddn sikili, ettd usein tarvitaan uusia laajamittaisia toimenpiteita
vain muutaman vuoden kuluttua. Kahdeksan jédsenvaltion laillistamisohjelmia koskeva
tutkimus osoitti, ettd ohjelmia toteutetaan keskimddrin 6,5 vuoden vélein, mikd osoittaa
maahanmuuton olevan jatkuvaa ja uusia laittomia maahanmuuttajia tulevan liséa.

OSA 2 — LAILLISTEN JA LAITTOMIEN MUUTTOVIRTOJEN VALINEN SUHDE
JA SUHTEET KOLMANSIIN MAIHIN

Laittomalla maahanmuutolla on useita eri muotoja. Jotkut maahanmuuttajat saapuvat
jasenvaltioon laittomasti maitse, meritse tai ilmateitse. Jotkut kayttdvit véadria tai
védrennettyjd asiakirjoja, toiset yrittdvit maahanpddsyd yksityisesti tai jdrjestdytyneiden
rikollisverkostojen kautta. Namai rikollisverkostot harjoittavat etenkin kahta tdmén ilmion
vastenmielisintd muotoa eli ihmisten salakuljetusta muista kuin humanitaarisista syistd sekd
ulkomaalaisten hyvéksikdyttod ihmiskaupan yhteydessd. Huomattava osa laittomasti
oleskelevista henkildistd tulee laillisesti maahan voimassaolevalla viisumilla tai
viisumivapaassa jdrjestelméssd, mutta jddkin sallittua kauemmaksi ajaksi tai muuttaa
oleskelutarkoitusta ilman viranomaisten lupaa. Jotkut, kuten kielteisen péddtoksen saaneet
turvapaikanhakijat, muuttuvat laittomasti maassa oleskeleviksi, jos he eivit poistu maasta,
kun turvapaikkahakemuksen késittely on paéttynyt.

Maahanmuuttajavdeston koon ja ominaispiirteiden tunnistamiseen seké laillisten ja laittomien
muuttovirtojen rekisterdimiseen liittyvdt ongelmat ovat hyvin tiedossa. Koska laittomat
maahanmuuttajat eivdt halua tulla viranomaisten tietoon, on vaikea saada selkedd kuvaa
laittoman maahanmuuton laajuudesta Euroopan unionin jdsenvaltioissa. Arvioita laittomista
muuttovirroista saadaan ainoastaan ilmiotd sivuavista nykyisistd indikaattoreista, kuten
evittyjen maahantulojen ja maasta poistamisten maard, rajalla tai maan sisélld kiinnijdéneet
laittomat maahanmuuttajat, kielteisten paatdksen saaneet turvapaikanhakijat ja muunlaisen
kansainvilisen suojelun hakijat tai hakemukset kansallisten laillistamismenettelyjen
soveltamisesta. Ndihin numerotietoihin on lisdttivd huomattava maard sellaisia henkiloita,
jotka eivdt hae minkddnlaista kansainvilistd suojelua joko sen vuoksi, ettd he ovat tulleet
laittomasti tai koska he ovat ylittineet sallitun oleskeluajan. EU:hun vuosittain tulevan
laittoman maahanmuuton arvioidaan olevan yli kuusinumeroinen luku. Tarkempia lukuja ei
voida pitdd luotettavina. Téllaiset arviot eivdt myoskddn auta ymmartdimididn paremmin
laittomaan maahanmuuttoon liittyvid monimutkaisia kysymyksid, ja niitd voidaan tulkita
vadrin. Laittoman maahanmuuton katsotaan kuitenkin olevan mééréltddn merkittdvad, ja
laittomien muuttovirtojen vidhentdminen on poliittisesti ensisijainen tavoite sekéd kansallisesti
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ettd EU:n tasolla. Tamdn vuoksi onkin tirked ymmaértdéd, keitd laittomat maahanmuuttajat
ovat, ja miksi he tulevat EU:hun, jotta ilmidn torjuntaan 16ydettdisiin tehokkaat ratkaisut.

Laittomien maahanmuuttajien henkilokuvaa ei ole tutkittu paljoakaan. Todisteet viittaavat
kuitenkin sithen, ettd laittomasti maassa oleskelevista suurimman prosenttiosuuden
muodostavat 20-30-vuotiaat nuoret miehet, jotka ovat liikkuvia ja valmiita riskinottoon.
Maahanmuuttavien nuorten naisten maard on kasvussa, mutta laittomissa maahanmuuttajissa
on huomattavasti vihemmin vanhempia miehid tai naisia. Jotkin jdsenvaltioista saatavat
tiedot osoittavat, ettd laittomat maahanmuuttajat ovat yleensd heikosti koulutettuja, minka
vuoksi he eivit yleensd tuo apua tyOmarkkinoiden tyOvoimapulaan. Toiset tutkimukset
antavat kuitenkin olettaa, ettd yhid useammat laittomista maahanmuuttajista ovat koulutettuja
ja léhtevit kotimaastaan paremman eldmén toivossa. Yleensd pidédtokseen muuttaa EU:hun
on monia syitd, eivitka taloudelliset ndkdkohdat misséén tapauksessa ole ainoita. Kun tehddin
padtostd maastamuutosta, arvioidaan henkilokohtaisella tasolla useita tyontotekijoitd, joita
ovat muun muassa tyottdomyys, pysyvd matalapalkkaisuus, luonnononnettomuudet tai
ekologiset tuhot, seké vetotekijoitd, kuten epévirallinen sektori, parempipalkkaisen tyopaikan
saaminen, poliittinen vakaus, oikeusvaltioperiaatteen kunnioittaminen, ihmisoikeuksien
tehokas suojelu ja tyomarkkinachdot. Laittomat maahanmuuttajat tekevit pdatoksensd
lukuisista ehkéisevistd tekijoistd huolimatta. Téllaisia tekijoitd ovat muun muassa laittoman
maahantulon jérjestdvien palvelujen kalleus seki riski kiinnijdédmisestd ja rajaviranomaisten
syytetoimista.

EU:hun péddstyddan monet laittomista maahanmuuttajista onnistuvat [6ytdimddn tyotd
piilotalouden parista, mikd osoittaa, ettd laittoman maahanmuuton ja sdinteleméttomien
tyomarkkinoiden vililldi on selvd yhteys. EU:n varjotalouden arvioidaan olevan 7-
16 prosenttia EU:n BKT:std', vaikka prosenttiosuus ei missddn nimessi koostu pelkéstidn
laittomista maahanmuuttajista. Itsensa eléttddkseen laittomat maahanmuuttajat tyoskentelevit
yleensd véhiistd koulutusta vaativilla aloilla, kuten rakennusalalla, maataloudessa,
ateriapalvelualalla tai siivous- ja kodinhoitopalveluissa. Heiddt palkataan usein likaisiin,
vaarallisiin ja vaativiin toihin, joita kotimainen tydvoima kaihtaa. Laittomat maahanmuuttajat
padtyvit todennékoisesti toihin vdhdn koulutusta vaativan varjotalouden pariin. Syynd ei
kuitenkaan ole pelkdstddn se, ettei heilld ole muiden tydpaikkojen edellyttiméda asianmukaista
laillista asemaa, pitevyyttd tai kielitaitoa. Ammattitaitoisten laittomien maahanmuuttajien
tyohonpididsyd alalle, jolle he ovat saaneet koulutuksen, vaikeuttaa asianmukaisen ty6luvan
puuttumisen lisdksi se, ettei heiddn tutkintoaan tunnusteta EU:ssa. Tillaiset henkil6t
tyoskentelevét laittomasti véhdistd koulutusta vaativilla aloilla jdsenvaltioissa, koska heillé ei
ole asianmukaisia papereita, ja usein heiddn palkkansa on paljon suurempi kuin palkka, jota
he olisivat saaneet koulutusta vaativasta tyostddn alkuperdmaassaan.

2.1 Kahdenvilisten tyovoimasopimusten vaikutus laittomiin muuttovirtoihin

Ensinndkin on tdrkedd erottaa kahdenviliset jdrjestelmdt, jotka on tarkoitettu
kausityontekijoille, niistd jérjestelmistd, jotka on tarkoitettu tilapdisille tai vakinaisille
tyontekijoille. Monet varhaisista tilapdisille tai vakinaisille tyontekijoille suunnatuista
jarjestelmistd oli suunniteltu ennen kaikkea helpottamaan tydvoimapulaa. Joidenkin
jasenvaltioiden mielestd ndmd jéirjestelmét lisdsivdit maahanmuuttopaineita, silld monet
maahanpadsseistd saivat pysyvén oleskeluluvan ja hakivat myohemmin perheen yhdistdmista.

Neuvoston paitoslauselma pimeédn tyon muuttamisesta lailliseksi tyoksi, lokakuu 2003.
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Jos laittomien muuttovirtojen vihentdminen oli osittain syyni siihen, ettd jdsenvaltiot olivat
ottaneet kayttoon kahdenvilisid jérjestelmid, jdsenvaltioiden arviot vaikutuksista ovat
ristiriitaisia. Useimmat eivit nde suoraa yhteyttd kahdenvilisten jérjestelmien ja laittomien
muuttovirtojen viahenemisen vélilld. Monet ovat todenneet vaikeaksi arvioida kahdenviélisten
sopimusten vaikutuksia laittomiin muuttovirtoihin, silld usein monet muutkin tekijét
vaikuttavat laittoman maahanmuuton vihenemiseen. Useissa jésenvaltioissa kahdenvélisid
jarjestelmid on otettu kdyttoon vasta suhteellisen hiljattain, ja tdmdn vuoksi on liian aikaista
padtelld, onko téllaisilla toimenpiteilld kestdvdd vaikutusta laittomien muuttovirtojen
vihenemiseen. Jotkut jdsenvaltiot ovat havainneet, ettd kahdenvélisten sopimusten tekeminen
ei ole sindlladn vdhentdnyt laitonta maahanmuuttoa, mutta se on auttanut kehittimadn
kolmansien maiden kanssa yleisissd maahanmuuttokysymyksissi harjoitettavaa yhteistyota.

Ainoastaan yksi jasenvaltio katsoi kahdenvilisten tydvoimajdrjestelmien vaikuttaneen suoraan
laittomien muuttovirtojen vdhenemiseen. Kyseisessd tapauksessa vaikutuksen ei kuitenkaan
voida katsoa johtuvan yksinomaan kyseisistd kahdenvilisistd jirjestelmistd, silld niitd
tarjottiin kannustimina takaisinottosopimusten tekemiseen ja ne olivat osa toimenpidepakettia,
jonka tarkoituksena oli helpottaa kolmansien maiden kanssa harjoitettavaa yhteistyotd ja
johon siséltyi rahoitusapua, poliisiyhteistyotd, koulutusta ja valmiuksien lisddmistd. Lisdksi
ajanjaksolla, jolloin laittomat muuttovirrat védhenivit, havaittiin yleisesti, ettd EU:hun
suuntautunut laiton maahanmuutto véheni.

On todettava, ettd laitonta maahanmuuttoa tapahtuu aina jonkin verran kiyttoonotetuista
laillisista kanavista huolimatta, silli aina on olemassa veto- ja tyontotekijoitd, joihin niilld
kanavilla ei ole vaikutusta. Jotkut EU:hun pyrkivdt maahanmuuttajat eivit tdytd téllaisten
jarjestelmien edellytyksid, tai jérjestelmien kapasiteetti ei riitd kattamaan kaikkia halukkaita.
Kuten edelld todetaan, maahanmuuttajilla on lisdksi moninaisia syitd muuttaa EU:hun, eivétka
syyt ole aina yksinomaan taloudellisia. Jotkut jdsenvaltioihin laittomina oleskelijoina paatyvét
maahanmuuttajat ovat ldhteneet kotimaastaan konfliktin syttymisen tai epédvakaiden olojen
vuoksi, mutta he eivit kuitenkaan tdytd humanitaariseen suojelun edellytyksié.

Tiivistetysti voidaan sanoa, ettd kahdenvilisten tydvoimasopimusten vaikutus laittomiin
muuttovirtoihin riippuu jossain madrin jirjestelmén taustalla olevista syistd. Vaikka
jérjestelmédn pédasiallisena tavoitteena olisikin laittomien muuttovirtojen vdhentdminen, ei
kuitenkaan ole mahdollista eritelld sen vaikutusta yksiselitteisesti, silld mukana on monia
muitakin tekijoita.

2.2 Viisumipolitiikan vaikutus laittomiin muuttovirtoihin

Useimmilla vanhoilla ja uusilla jédsenvaltioilla on kahdenvélisten tyovoimasopimusten lisdksi
joitakin kokemuksia muiden oikeudellisten maahanmuuttoon liittyvien toimenpiteiden
kéytostd laittomien muuttovirtojen vdhentdmisessd. Muuttovirtoja on perinteisesti sidénnelty
viisumipolititkan muutoksilla. Amsterdamin sopimuksen voimaantulosta (vuonna 1999)
lahtien yhteisolld on ollut toimivalta jdsenvaltioiden viisumipolitiikkaan ndhden (Yhdistynytté
kuningaskuntaa ja Irlantia lukuun ottamatta). Tdhdn kuuluu luetteloiden laatiminen
kolmansista maista, joiden kansalaisilla tiytyy olla viisumi tai ei tarvitse olla viisumia'.
Ennen paitoksen tekemistd arvioidaan perusteellisesti tapauskohtaisesti muun muassa laitonta
maahanmuuttoa, yleistd jérjestystd ja turvallisuutta sekd Euroopan unionin ulkosuhteita

! Neuvoston asetus (EY) N:o 539/2001.
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kolmansiin maihin ja otetaan samalla huomioon alueelliseen yhtendisyyteen ja
vastavuoroisuuteen liittyvét seikat.

Luetteloita muutetaan komission ehdotuksesta neuvoston miidrdenemmistolld sen jalkeen, kun
Euroopan parlamenttia on ensin kuultu. Luetteloiden laatimisen jélkeen ainoastaan muutama
maa on siirretty luettelosta toiseen. Vuonna 2000 komissio esitti, ettd Bulgaria ja Romania
olisi siirrettdvd viisumipakkoluettelosta viisumivapaaseen luetteloon tunnustuksena nididen
maiden ldhentyneille suhteille EU:hun ja kansalaisten vapaan litkkuvuuden hengessa.
Neuvosto hyviksyi tdmdn maaliskuussa 2001 tarkasteltuaan ensin kahta yksityiskohtaista
kertomusta  laittomien = muuttovirtojen  torjumiseksi  toteutetuista  toimenpiteista,
rajatarkastuksista ja viisumipolitiikasta. Viisumirajoitukset poistettiin tammikuussa 2002.

Maaliskuussa 2003 neuvosto pditti' siirtdd Ecuadorin viisumivapaasta luettelosta niiden
kolmansien maiden luetteloon, joiden kansalaisilla on oltava viisumi jdsenvaltioiden ulkorajat
ylittdessdén. P&dtdés perustui ennen kaikkea toteen néytettyihin riskeithin laittomasta
maahanmuutosta ja titd tukeviin, useista jdsenvaltioista saatuihin numerotietoihin ja
tilastoithin. Paatoksen vaikutuksia ei ole vield arvioitu, silld sitd on sovellettu vasta vdhéin
aikaa. Kyseinen arviointi on olennaisen tirked ja saattaa selvittdd, onko viisumirajoitusten
kayttoonotto suoraan yhteydessi laittoman maahanmuuton hidastumiseen. Toisaalta vaikuttaa
melko hankalalta osoittaa, ettd viisumirajoitusten poistaminen olisi yhteydessd laittoman
maahanmuuton myohempain lisdédntymiseen. Eri jdsenvaltioiden kokemukset ovat erilaisia ja
viittaavat siihen, ettd useat muut tekijat ovat mukana vaikuttamassa muuttovirtojen
vihenemiseen tai lisddntymiseen.

Kolmansien maiden viisumipolitiikan osalta voidaan mainita Bosnia ja Hertsegovinan
viisumijérjestelyihinsd tekemdt muutokset, silli kyseinen maa oli EU:hun suuntautuvan
laittoman maahanmuuton merkittdvd kauttakulkumaa. Kun viranomaiset ottivat kdyttoon
Iranin ja Turkin kansalaisia koskevat viisumijirjestelyt, EU:hun Bosnia ja Hertsegovinan
kautta laittomina maahanmuuttajina saapuvien kyseisten maiden kansalaisten maird laski
huomattavasti.

23 Kolmansien maiden kanssa harjoitetun yhteistyon vaikutus laittomiin
muuttovirtoihin

Tampereen Eurooppa-neuvostossa ja lukuisissa myohemmissd Eurooppa-neuvostoissa on
painotettu tarvetta soveltaa maahanmuuttoon kokonaisvaltaista 1dhestymistapaa, joka kattaisi
alkuperd- ja kauttakulkumaihin ja -alueisiin liittyvédt ihmisoikeuskysymykset, poliittiset
kysymykset ja kehitysyhteistyokysymykset. Kolmansien maiden kanssa harjoitettavaa
yhteistyotd pidettiin  yhtend tarkeimmistd tekijoistd tdllaisen politiikan onnistumisessa.
Tampereen Eurooppa-neuvoston jidlkeen komissio on erityisin ponnistuksin pyrkinyt
yhdentimdin maahanmuuttopolitiikan EU:n ulkosuhteisiin liittyviin politiikkoihin ja
ulkomaanohjelmiin. Tiedonannossa siirtolaisuuskysymysten siséllyttimistd suhteisiin
kolmansien maiden kanssa® korostetaan maahanmuutto- ja kehitysyhteistydpolitiikan vilisen
yhteisvaikutuksen parantamista. Sevillan ja Thessalonikin Eurooppa-neuvostoissa kiinnitettiin
erityishuomiota toimenpiteisiin, joita kolmansien maiden olisi toteutettava laittoman
maahanmuuton torjumiseksi. Joulukuun 8. pédivand 2003 pidetyssd yleisten asioiden
neuvostossa otettiin kdyttddon seuranta- ja arviointijirjestelmd. Komissiota pyydettiin

! Neuvoston asetus (EY) N:o 453/2003, annettu 6.3.2003 (EUVL L 69, 13.3.2003).
2 KOM(2002) 703, 3.12.2002.
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esittdmiidn vuosittain kertomus yhteistyostd kolmansien maiden kanssa, ja ensimmdiisen
kertomuksen odotetaan valmistuvan ennen vuoden 2004 loppua. Kertomus sisdltdd
yleiskatsauksen toimenpiteistd, joita kolmannet maat toteuttavat parhaillaan laittoman
maahanmuuton torjumiseksi, sekd EU:n ja jdsenvaltioiden antamasta teknisestd ja
rahoitustuesta.

Yhteistyd kolmansien maiden kanssa on elintidrkedd, kun laittomia muuttovirtoja halutaan
pienentdd, ja tdssd yhteydessd on tdrkedd arvioida toteutettujen eri toimenpiteiden ja
kéytettyjen kannustimien vaikutuksia. Vanhoilla ja uusilla jisenvaltioilla niyttdd olevan vain
vdhdn kokemusta yhteistyon kehittdmisestd kolmansien maiden kanssa laittomien
muuttovirtojen hallitsemiseksi epévirallisin keinoin. Jotkut jdsenvaltiot katsovat, ettd
poliisiyhteisty0std tai rajavalvonnasta tehtdvit, takaisinottomddrdyksid sisédltdvit sopimukset
ovat tehokkaampia kuin muodolliset takaisinottosopimukset. Téllaisten sopimusten avulla
jasenvaltiot ovat kehittdneet hyddyllisid vélineitd tietojenvaihtoa ja yhteisid koulutustoimia
varten, eikd niiden ole tarvinnut turvautua kannustinten kayttoon. Sopimukset kattavat usein
teknisen tuen, joka on osoittautunut hyvin hyodylliseksi kdytdnnon tasolla. Toiset jdsenvaltiot
ovat ryhtyneet epédviralliseen yhteistyohon kauttakulkumaiden kanssa torjuakseen tiettyjd
kolmansista  maista  tulevia  muuttovirtoja  tekemittd  kuitenkaan = muodollisia
takaisinottosopimuksia. Téllainen tapauskohtainen yhteistyd voi tuottaa hyvid tuloksia
vastaamalla erityisiin muuttovirtoihin, joiden alkuperdmaat saattavat muutoin olla haluttomia
tekemidn muodollisia takaisinottosopimuksia. Vanhat ja uudet jasenvaltiot ovat my0s tehneet
aktiivisesti virallisia ja epévirallisia takaisinottosopimuksia kolmansien maiden kanssa
helpottaakseen palautusmenettelyd. Kun kansallisesta takaisinotosta kdydddn virallisia
neuvotteluja, jésenvaltiot eivdt ole valmiita tarjoamaan kannustimia kolmansille maille
sopimuksen tekemiseksi, silld kolmansien maiden kansainvidlinen velvollisuus on sallia
kansalaistensa takaisinpddsy. Jotkut jasenvaltiot ovat kuitenkin valmiita tdhén, jos sopimukset
koskevat sekd omien ettd kolmansien maiden kansalaisten takaisinottoa, koska tunnustetaan,
ettd takaisinottosopimukset tuovat yleensd enemmén etua jdsenvaltioille kuin kolmansille
maille. Kannustimina tarjotaan muun muassa teknistd tukea ja apua muuttovirtojen
hallinnassa, rajavalvontakoulutusta ja poliisiyhteistyotd sekd teknologiaa ja laitteita
tavoitteena parantaa kolmansien maiden valmiuksia hallita muuttovirtoja. Kannustimien
tarjoaminen ei tavallisesti sisdlly itse takaisinottosopimuksiin, silld halutaan varmistaa, ettei
sopimusten tdytantdonpano riipu kannustimista. Erds jdsenvaltio on tarjonnut kolmansille
maille kahdenvilisid tydvoimakiintioitd. Téllaisen politiikan vaikutuksia on analysoitu edelld
1.4 kohdassa.

Neuvottelujen nykytila huomioon ottaen kannustimiin saatetaan tarvita toisenlaista
lahestymistapaa tehtdessd yhteison takaisinottosopimuksia. Neuvottelujen aikana kolmannet
maat pyytdvdt muun muassa kansalaistensa parempaa kotouttamista EU:n jdsenvaltioihin,
viisumirajoitusten poistamista, tiettyjen henkiléryhmien viisuminsaannin helpottamista sekd
kiinti6itd vakinaisille tai kausityontekijoille. Yhteison sopimusten tekemisen yhteydessd on
tdhdn mennessd tarjottu kannustimina muun muassa viisuminsaannin helpottamista,
lainvalvonta-alan yhteisty6td sekd rahoitus- ja teknistd tukea. Niistd kannustimista saatavaa
hyotyd tarkastellaan yksityiskohtaisemmin komission piakkoin esittdiméssd kertomuksessa
yhteisen takaisinottopolitiikan onnistuneen kehittdmisen painopistealueista. On kuitenkin
selvdd, ettd tarjolla on oltava joustavasti erilaisia kannustimia, jotta sopimusten tekeminen
varmistetaan tulevaisuudessa.

EU:n naapurimaat kohtaavat yhd enemmén maahanmuuttoon liittyvid ongelmia. Alati kasvava
ulkomaalaisvdestd voi johtaa niissd yhteiskunnalliseen jadnnitykseen, ja kohdemaiden onkin
tehostettava ponnistuksiaan maahanmuuton hallitsemiseksi. EU kdy parhaillaan keskusteluja
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asianomaisten kolmansien maiden kanssa kauttakulkumuutosta ja EU:n naapurimaiden
muuttumisesta madrdmaiksi. Se antaa edelleen taloudellista ja teknistd tukea yhteison
vilineiden avulla (Tacis, Meda, Aeneas) ndiden maiden tukemiseksi niiden pyrkimyksissé
hallita maahanmuuttoa paremmin, laittoman maahanmuuton tehokas ja ennaltachkéisevi
torjuntapolitiikka mukaan luettuna. Lisdksi komissio kehittdd parhaillaan uutta
naapuruuspolititkan  vélinettd rajat ylittdvdn yhteistyon edistdmiseksi. Vilineeseen
sisdllytetddan maahanmuuton hallinta yhtend yhteistyon painopistealueena. Jotkut naapurimaat
ovat kehittdneet toimintasuunnitelmia, jotka on erityisesti kohdennettu laittomaan
maahanmuuttoon, ja EU on valmis tukemaan niiden taytintdonpanoa.

OSA 3 - TIE ETEENPAIN
3.1 Kuulemisen ja tietojenvaihdon tehostaminen EU:n tasolla

Tama tutkimus on osoittanut luotettavien ja vertailukelpoisten tietojen selkein puutteen
EU:n tasolla. Tietyilli toimenpiteilld on jo pyritty parantamaan yhteison tilastotietojen
kerddmistd ja analysointia. Komissio on sitoutunut toimittamaan maahanmuutosta vuosittain
tilastokertomuksen, johon sisdltyy jasenvaltioissa esiintyvien tarkeimpien
maahanmuuttosuuntausten  tilastoanalyysi. ~ Yhteison  muuttoliiketilastoja  koskevan
toimintasuunnitelman' perusteella annetaan kesikuussa 2004 ehdotus Euroopan yhteisdjen
asetukseksi maahanmuuttoa, kansalaisuutta ja turvapaikkoja koskevien yhteison tilastotietojen
kerddmisestd, minkd jilkeen toteutetaan joitakin tdytantoonpanotoimenpiteita.

Tutkimustulokset osoittavat tarvetta tehostaa ja kohdentaa kuulemismenettelyji ja
tietojenvaihtoa erityisaloilla, joilla on merkittdva vaikutus useisiin jdsenvaltioihin tai EU:hun
yleensi. Marraskuussa 2000 antamassaan tiedonannossa yhteison maahanmuuttopolitiikasta®
komissio esitti tdhidn tarpeeseen vastaamista. Lisdd yksityiskohtia esitettiin kahdessa vuoden
2001 tiedonannossa’. Vuoden 2001 Laekenin Eurooppa-neuvosto kehotti nimenomaisesti
parantamaan tietojenvaihtoa maahanmuutto- ja turvapaikkapolititkan alalla. Vastauksena
tadhdn komissio perusti vuonna 2002 maahanmuutto- ja turvapaikka-asioiden komiteana
tunnetun asiantuntijaryhmin johtamaan yhteydenpito- ja kuulemismenettelyd parhaiden
kéytanteiden levittdmiseksi sekd turvapaikka- ja maahanmuuttopolitiikkojen ldhentdmiseksi.
Maahanmuutto- ja turvapaikka-asioiden komitea kokoontuu nykyédédn sddannéllisesti.

Nadita jarjestelyjd tdydentdd Euroopan muuttoliikkeiden verkosto, jonka tarkoituksena on
luoda jérjestelmillinen perusta monitahoisten maahanmuutto- ja turvapaikkakysymysten
seurantaa ja analysointia varten tarkastelemalla eri ulottuvuuksia — poliittisia, oikeudellisia,
demografisia, taloudellisia ja sosiaalisia — ja selvittdmalld taustalla vaikuttavia tekijoita.
Saatujen tai késiteltyjen tietojen tarkoituksena on auttaa yhteisdd ja sen jdsenvaltioita saamaan
yleiskuva maahanmuutto- ja turvapaikkatilanteesta, kun ne toimivaltansa rajoissa harjoittavat
politiikkaa, tekevit paatoksid tai mairittelevét toteutettavia toimia. Alkuperdinen pilottihanke
hyvaksyttiin  Thessalonikin  Eurooppa-neuvostossa kesdkuussa 2003. Pilottihanketta
arvioidaan vuoden 2004 aikana, minka jélkeen komissio tarkastelee mahdollisuutta vahvistaa
tarkoituksenmukainen oikeusperusta ja sille pohjautuva pysyvé rakenne, samalla kun pidetidan
mielessd, ettd Euroopan neuvostossa on parhaillaan tarkasteltava samankaltainen aloite.

Komission tiedonanto neuvostolle ja Euroopan parlamentille toimintasuunnitelman esittdmiseksi
muuttoliikkeitd koskevien yhteison tilastotietojen kerdémisté ja analysointia varten, KOM(2003) 179.

: KOM(2000) 757 lopullinen, 22.11.2000.

3 KOM(2001) 387 lopullinen ja KOM(2001) 710 lopullinen.
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Myobs muita toimia on toteutettu erityisalojen tietojenvaihdon kehittimiseksi, erityisesti on
luotu kotouttamisasioihin keskittyvien kansallisten yhteyspisteiden verkosto. Thessalonikin
Eurooppa-neuvosto tarkasteli titd aloitetta seké korosti, kuinka tarkedd on kehittdd yhteistyota
ja tietojenvaihtoa tdssd verkostossa, kun tavoitteena on erityisesti parantaa asianomaisten
kansallisen ja yhteison tason politiikkojen koordinointia. Pian tdmén jilkeen kansalliset
yhteyspisteet sopivat intensiivisestd tydohjelmasta tietojen ja parhaiden kéyténteiden
vaihtamiseksi kolmella politiikan alalla, joita ovat dskettdin saapuneiden maahanmuuttajien
perehdyttdminen, kielikoulutus sekd maahanmuuttajien osallistuminen yhteiskunnalliseen,
kulttuuriseen ja poliittiseen eldmddn. Kotouttamisesta péétettiin  laatia  késikirja
vastuuhenkildille ja politikkan tekijoille. Néistd kehitysaskeleista kerrotaan komission
parhaillaan  laatimassa  ensimmadisessd  vuosikertomuksessa =~ maahanmuutosta  ja
kotouttamisesta.

Muita tietojenvaihdon parantamiseen téhtddvid toimenpiteitd on toteutettu laittoman
maahanmuuton alueella. Nama aloitteet keskittyvét operatiivisten tietojen vaihtoon neuvoston
epavirallisessa ad hoc -tyoryhméssa CIREFI:ssa. Kayttoon on otettu
varhaisvaroitusjirjestelmi laitonta maahanmuuttoa ja ihmisten salakuljetusreittejd koskevien
tietojen vaihtamiseksi. Jérjestelmid pdivitetidn luomalla turvalliseen verkkoteknologiaan
perustuva tieto- ja koordinointiverkosto maahanmuuton hallinnasta vastaavia jasenvaltioiden
viranomaisia varten'.

Komissio aikoo parantaa tietojenvaihtoa ja kuulemismenettelyjd edelld esitettyjen,
maahanmuutto- ja turvapaikka-asioiden komiteassa vahvistettujen painopisteiden mukaisesti.
Menettelystd saatujen lisikokemusten perusteella harkitaan myShemmin, olisiko hyddyllistd
esittdd konkreettinen oikeusperusta menettelyn muodollistamiseksi sekd johdonmukaisuuden
ja tdydentdvyyden varmistamiseksi eri foorumien kanssa.

3.2 Uusien poliittisten aloitteiden kehittiminen yhteisen maahanmuuttopolitiikan
osana

3.2.1. Laillinen maahanmuutto

Kaikilla jasenvaltioilla on maahanpidsykanavia tyovoimamuuttajille. Erityisesti timi
koskee kolmansien maiden kansalaisia, joilla on erityistaitoja. Useimmissa jdsenvaltioissa on
pulaa  ammattitaitoisesta  tyovoimasta, ja ne ovatkin  kehittdméssd  erityisid
palvelukseenottojdrjestelmid, kuten Saksaa ja Yhdistynyttd kuningaskuntaa koskevista
tapaustutkimuksista kdy ilmi. Jossakin middrin ndmé jdsenvaltiot kilpailevat keskenddn
tyomarkkinoille soveltuvien kolmansien maiden kansalaisten palvelukseenotossa. Komissio
uskoo, ettd vieston vihetessd ja ikddntyessd kolmansien maiden kansalaisten palvelukseenotto
ja taloudellista syistd tapahtuva muutto EU:hun todenndkdisesti jatkuvat ja lisdéntyvit.
Toisaalta kolmannet maat pyytévit toistuvasti laillisten maahanmuuttokanavien lisdédmista.
Téstd huolimatta asiasta vuonna 2001 tehty EU:n direktiiviehdotus® ei saanut kannatusta
neuvostossa. Tamén vuoksi vastauksia on haettava joihinkin peruskysymyksiin sen
arvioimiseksi, pitdisikod taloudellista syistd muuttavien maahanpéisya sddnnelld EU:n tasolla.
Muun muassa seuraavat seikat kaipaavat selvennysti: missd médrin yhdenmukaistamiseen on
tarvetta, direktiiviechdotuksen soveltamisala sekd olisiko sdilytettdvd yhteison periaate
kotimaisten tyomarkkinoiden suosimisesta. Komission mielestd nédihin kysymyksiin

! KOM(2003) 727 lopullinen, 25.11.2003.
Ks. edellinen alaviite.
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haettavien  vastausten on perustuttava kahteen perusperiaatteeseen: ensinndkin
perustuslakiluonnokseen, jossa vahvistetaan unionin toimivalta maahanmuuttopolitiikassa,
mutta jéitetddn jdsenvaltioiden pddtettdvdksi, kuinka paljon maahanmuuttajia maahan
padstetddn, ja toisaalta sithen, ettd alalla mahdollisesti toteutettavien toimenpiteiden
yksinomaisena perusteena on oltava toimenpiteen toteuttamisesta EU:n tasolla saatava
lisdarvo.

Komissio  suunnittelee  kdynnistdvinsd  myohemmin  tdnd  vuonna  kattavan
kuulemismenettelyn, joka auttaa vastausten saamisessa nédihin kysymyksiin. Myohemmin tédni
vuonna esitellddn ensinnd vihred kirja, jossa tarkastellaan komission direktiiviluonnoksessa
tekemid valintoja ja neuvostossa asian osalta ilmenneitd vaikeuksia. Vuoden 2004 lopussa
jarjestetddn julkinen kuuleminen, joka kokoaa yhteen kaikki asianomaiset toimijat:
institutionaaliset, taloudelliset ja valtiosta riippumattomat jérjestot.

Tutkimus on osoittanut, ettd joidenkin jdsenvaltioiden toteuttamat laajamittaiset
laillistamistoimenpiteet ovat antaneet niille tilaisuuden selvittdd kerralla useiden alueellaan
laittomasti oleskelevien maahanmuuttajien asema. Téllaisilla ohjelmilla ei kuitenkaan ndytd
olevan pitkéaikaista vaikutusta laittomien maahanmuuttajien méirén vihenemiseen, vaan sen
sijaan ne saattavat toimia laittomille maahanmuuttajille ylimddrdisend vetotekijdnd, kuten
Belgiaa koskevasta tapaustutkimuksesta kdy ilmi. Téllaisilla laajamittaisilla toimenpiteilld on
myo6s vaikutusta muihin EU:n jdsenvaltioihin, koska sisdiset rajatarkastukset on poistettu.
Valtiot eivdt kuitenkaan voi hyvéksyd, ettd huomattavat méérdt kolmansien maiden
kansalaisia oleskelee niiden alueella laittomasti pitkia aikoja.

Komissio voisi esittdd laillistamismenettelyihin sovellettavaa yhteistd ldhestymistapaa, jossa
periaatteena olisi vélttdd laajamittaisia laillistamistoimenpiteitd tai rajata ne hyvin
poikkeuksellisiin tilanteisiin.  Tutkimuksessa  painottuu  se  ndkokanta,  ettei
laillistamismenettelyjad pitdisi katsoa muuttovirtojen hallintakeinoksi, silld todellisuudessa ne
ndyttdvdt usein olevan kielteistd seurausta muiden alojen maahanmuuttopolitiikasta.
Laillistamismenettelyjd on kuitenkin arvioitava jatkossakin kdytdnteiden yksiloimiseksi ja
vertaamiseksi. Jos jdsenvaltio pédéttdd toteuttaa laajamittaisen laillistamismenettelyn, muille
jasenvaltioille on tiedotettava asiasta hyvissd ajoin, silldi huomioon on otettava
laillistamismenettelyjen mahdolliset vaikutukset muihin jdsenvaltioihin. Jésenvaltioita olisi
my06s kuultava suunniteltujen toimenpiteiden laajuudesta, niiden todenndkoisesti kattamien
henkildiden lukuméiérdstd, sovellettavista perusteista ja mahdollisista vaikutuksista muihin
jasenvaltioihin. Keskindinen tiedonvaihto ja avoimuus auttavat laatimaan yhteiset perusteet.
Tiedonvaihto voitaisiin toteuttaa maahanmuutto- ja turvapaikka-asioiden komiteassa.

Tutkimus on osoittanut paradoksaalisesti, ettd vaikka jdsenvaltioissa ennustetaan tietyille
tyomarkkinasektoreille tydvoimapulaa, mika osoittaa tarpeen uudistaa
maahanmuuttopolitiikkaa, jdsenvaltioissa jo oleskelevien kolmansien maiden kansalaisten
tyottdomyysprosentti on edelleen huomattava. EU:n maahanmuuttopolitiikan olennaisena
tavoitteena on parantaa jisenvaltioissa laillisesti oleskelevien kolmansien maiden
kansalaisten kotouttamista. Taémé on myds yksi niistd vaatimuksista, joita kolmannet maat
esittdvit neuvoteltaessa maahanmuuttokysymyksistd. Suurin osa ndistd maista on sitoutunut
puolustamaan omien kansalaistensa etuja, vaikka he asuisivatkin ulkomailla. Laillisia
maahanmuuttokanavia on tdydennettdvd  kotouttamista edistdvilld  toimenpiteill4.
Ensimméinen maahanmuuttoa ja kotouttamista koskeva vuosikertomus esitetdin Eurooppa-
neuvostolle kesdkuussa 2004, ja siind kuvataan alan viimeaikaista kehitysta.
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Tyomarkkinoille siirtymisen osalta Euroopan ty0llisyysstrategiassa esitetddn poliittinen
kehys kansallisen tason uudistusten tekemiselle. Vuonna 2003 laadituissa tyollisyyden
suuntaviivoissa kehotetaan jdsenvaltioita edistdmddn epdedullisessa asemassa olevien
henkildiden siirtymistd tyomarkkinoille ja torjumaan kaikenlaista syrjintdd, jonka kohteeksi
he voivat joutua. Uusissa suuntaviivoissa tavoitteeksi vahvistetaan kolmansien maiden
kansalaisten ja EU:n kansalaisten tyottomyysasteessa olevan eron pienentdminen. EU:n
ulkopuolisten maiden kansalaisten 52,7 prosentin tyollisyysaste 15 jasenvaltion EU:ssa
vuonna 2002 jii selvisti alle EU:n kansalaisten 64,4 prosentin ty6llisyysasteen. Tyollisyyttd
Euroopassa koskeva vuoden 2003 kertomus vahvistaa, ettd tdllaiset erot ovat huomattavat,
vaikka ne vaihtelevatkin paljon eri jdsenvaltioiden vililla.

Tydollisyysstrategiassa on kannettu jatkuvasti huolta siitd, kuinka edistdd kestdvaa siirtymista
tyomarkkinoille ja lisdtd liikkuvuutta EU:n tyomarkkinoilla. Tavoitteena on varmistaa
tyovoiman tarjonta, maksimoida mukautuvuus sekd vastata alakohtaiseen ja alueelliseen
tydvoimapulaan. SiirtotyOldisistd voisi osaltaan olla apua tdmin tavoitteen saavuttamisessa,
joten on toivottavaa, ettd kolmansien maiden kansalaisten liikkuvuutta Euroopan
unionissa voitaisiin jatkossakin helpottaa. Direktiivi pitkdin unionin alueella oleskelleiden
asemasta hyviksyttiin 25. marraskuuta 2003, ja siind otetaan kayttoon periaate niiden
henkildiden litkkuvuudesta, jotka ovat oleskelleen jossakin jdsenvaltiossa yli viiden vuoden
ajan. Liikkuvuutta on helpotettu laajentamalla asetuksen (ETY) N:o 1408/71 soveltamisala
kolmansien maiden kansalaisiin. Jonkinasteisesta liikkuvuudesta sdddetddn myds piakkoin
hyviksyttivissi komission ehdotuksissa ulkomaalaisten opiskelijoiden maahanpéisystd' ja
tutkijoiden maahanpéisysti>. Periaatteen soveltaminen voitaisiin laajentaa muihinkin
kolmansien maiden kansalaisten ryhmiin. Liséksi palveluista sisdmarkkinoilla annetun
direktiiviehdotuksen pitéisi helpottaa sellaisten tyontekijoiden, jotka ovat kolmansien maiden
kansalaisia, ldhettdmistd toihin rajatylittdvien palvelujen tarjoamisen yhteydessa.

Toinen ratkaisemisen arvoinen kysymys on Kkolmansien maiden Kkansalaisten
ammattipitevyyden tunnustaminen. Yksi mahdollisuus olisi pyrkid 16ytdméadn
tarkoituksenmukaiset keinot laajentaa ammattipitevyyden tunnustamisesta annettujen
direktiivien tuomat edut kaikkien kolmansien maiden kansalaisiin (timé koskee erityisesti
kolmansien —maiden kansalaisten jossakin  toisessa  jdsenvaltioissa  hankkiman
ammattipitevyyden tunnustamista sekd kolmannessa maassa hankitettua patevyyttd, jonka
joku toinen jdsenvaltio on jo tunnustanut). Sen lisdksi, ettd pitevyys voitaisiin tunnustaa
edelld esitetylld tavalla, voitaisiin avata koulutusreittejd, joiden avulla kolmansien maiden
kansalaiset voisivat hankkia vastaavan pétevyystason tarvitsematta aloittaa opintojaan alusta.

3.2.2. Laiton maahanmuutto

Tutkimus on osoittanut, ettd laitonta maahanmuuttoa tulee todennékdisesti aina esiintyméan
jonkin verran tarjolla olevista laillisista kanavista riippumatta, joten laittoman maahanmuuton
torjunnan on sdilyttivd maahanmuuton hallinnan olennaisena osana.

Laittoman maahanmuuton torjunta alkaa ennalta ehkéisevilld toimenpiteilld ja tirkeimpien
houkuttimien poistamisella. Pimed ty0 on merkittivd tekijd, joka vetdd laittomia
maahanmuuttajia useisiin maihin ja useille alueille. Tdmin vuoksi yhteisend tavoitteena on
sadntelemattomien tyomarkkinoiden purkaminen. Tamé ei koske ainoastaan maahanmuuttoa

! KOM(2002) 548 lopullinen, 7.10.2002.
2 KOM(2004) 178 lopullinen, 16.3.2004.
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vaan myo0s tyOllisyyttd. Piilotalouden parissa tydskentelevit joutuvat usein riiston kohteeksi
eivitkd saa muilla tyontekijoilld olevia oikeuksia. Eurooppalaisessa tydllisyysstrategiassa on
vuodesta 2001 ldhtien kisitelty pimeéé tyotd. Komissio korosti vuonna 2003 tarvetta kehittdd
politiikka, joka téhtd4 pimeén tyon muuttamiseen lailliseksi tyoksi, ja kehotti tavoitteiden
asettamiseen. Tdméd kysymys on yksi vuonna 2003 laadittujen tyollisyyttd koskevien
suuntaviivojen' kymmenesta painopistealasta. Vuoden 2003 kansallisten
toimintasuunnitelmien perusteella Euroopan komission tammikuussa 2004 esittiméssé
luonnoksessa yhteiseksi tydllisyysraportiksi® arvioitiin kansallisia toimia, joiden tavoitteena
on muuttaa pimed ty0 lailliseksi  tyoksi. Useat jdsenvaltiot  mainitsivat
toimintasuunnitelmissaan erityiset ulkomaisille tyontekijoille tai laittomille maahanmuuttajille
suunnatut toimenpiteet. Komissio seuraa jdsenvaltioiden toteuttamia toimia jatkossakin
Euroopan tyollisyysstrategian yhteydessa.

Laittoman maahanmuuton torjuminen yhdessd ja henkiloiden palauttamista koskevan
yhteison politiikan kehittiminen ovat painopisteind, kun kehitetddn muita poliittisia
vilineitd muuttopaineiden lieventdmiseksi. Maahanmuuttopolitilkan hallinnassa ainoa
johdonmukainen suhtautumistapa EU:ssa laittomasti oleskeleviin henkil6ihin on varmistaa,
ettd ndmi palaavat alkuperdmaahansa. Osana henkildiden palauttamista koskevaa yhteison
politiikkaa komissio ehdottaa valmistelutoimia, joiden tavoitteena on ottaa kayttoon
palautuksen hallinnassa vuosina 2005 ja 2006 kéytettivd rahoitusvéline. Toimet kattavat
vapaaehtoisen paluun, pakkoon perustuvan paluun ja kauttakulkumaissa olevien laittomien
maahanmuuttajien palautuksen tukemisen. Koordinoimalla nykyisié vélineitd asianmukaisella
tavalla toimilla pyritddn kestdvddn paluuseen ja kotouttamiseen alkuperdmaassa tai entisessi
oleskelumaassa. Niissd keskitytddn madrdtyn kohderyhmén paluuseen ja siihen liittyviin
seikkoihin, joihin kuuluvat paluuta edeltivd tuki, matkajérjestelyt, kauttakulusta
huolehtiminen ja vastaanoton jérjestiminen sekd asianmukainen koordinaatio nykyisten,
paluun jdlkeiseen tukeen ja uudelleenkotoutumisapuun tarkoitettujen vilineiden kanssa.
Komissio aikoo lisdksi esittdd vuoden 2004 alkupuoliskolla ehdotuksen EU:n direktiiviksi
palauttamismenettelyjen vdhimmdiisnormeista ja palauttamispddtosten vastavuoroisesta
tunnustamisesta.

3.2.3. Yhteistyo kolmansien maiden kanssa

Tutkimus on osoittanut, ettd yhteistyon lisdéiminen alkuperi- tai kauttakulkumaiden
kanssa on tehokas keino vidhentdd laittomia muuttovirtoja. Emme voi kuitenkaan perustaa
suhteitamme kolmansiin maihin yksipuolisiin toimiin. Kokemus on osoittanut, ettd aito
kumppanuus on avainasemassa téllaisen yhteistyon onnistumisessa. EU:n on ymmarrettava
selkedsti asianomaisen maan tilanne ja sen kohtaamat ongelmat edistddkseen avointa
vuoropuhelua, jossa otetaan huomioon molempien osapuolten edut ja odotukset. Useat
alkuperid- ja kauttakulkumaat ovat nykydin valmiita kantamaan vastuuta ja ponnistelemaan
huomattavasti ehkéistikseen laitonta maahanmuuttoa. Maahanmuuttoon tarvitaan kuitenkin
yleistd ldhestymistapaa, ja joissain tapauksissa edellytetddan EU:n tarjoamia kannustimia ja
antamaa rahoitus- ja teknistd tukea.

Neuvoston pddtos, tehty 22 pidivdnd heindkuuta 2003, jédsenvaltioiden tydllisyyspolitiikan
suuntaviivoista (EUVL L 197, s. 13, 5.8.2003).
: KOM(2004) 24 lopullinen, 27.1.2004, s. 2.
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Unionin olisi ensinndkin koottava yhteen kaikki tiedot kolmansien maiden kansalaisten
kéytettdvissd olevista laillisista maahanmuuttokanavista. Aluksi olisi koottava yhteen tiedot
maanhanpéisseistd henkiloistd kansalaisuuden mukaan, jotta kaikille kolmansille maille
voitaisiin esittdd selked kuva niiden kansalaisten maahanmuuton kehityksestd koko EU:n
alueella. Tama voitaisiin tehdd maahanmuutto- ja turvapaikka-asioiden komiteassa, joka voisi
kartoittaa kaikki yksittdisten jdsenvaltioiden jonkin tietyn kolmannen maan kanssa tekemét
kahdenvéliset sopimukset, ndiden sopimusten soveltamisalaan kuuluvien maahanmuuttajien
médrdn sekd sopimusten ulkopuolella maahanpiéstettyjen maahanmuuttajien midrdn ja
maahanpddsyn syyt. Téllaisen kartoituksen avulla voitaisiin pitkdlld aikavélilld liséta
jasenvaltioiden vilistd yhteisty6td sen suhteen, kuinka paljon unioniin hyvéksytddn
tyovoimamuuttajia. Tédllaisen yleisesityksen avulla voitaisiin antaa selked vastaus kolmansien
maiden vaatimuksiin, kun kdydéén poliittista vuoropuhelua maahanmuuttokysymyksistd tai
neuvotellaan takaisinottosopimuksista.

Lisdksi voitaisiin tarkastella mahdollisuutta ottaa palvelukseen tai kouluttaa alkuperdmaissa
henkil6itd, joiden ammattitaitoa EU:ssa kaivataan. Téllaisiin koulutusohjelmiin voitaisiin
sisdllyttdd maahanmuuttajien Euroopassa oleskelua varten tarvitsemaa yhteiskunnallista,
kulttuurista ja kielikoulutusta. Jotkut jasenvaltiot ovat jo kdynnisténeet tillaisia ohjelmia, joita
tarkastellaan tulevaisuudessa ldhemmin. Pilottihankkeita voitaisiin rahoittaa kolmansien
maiden taloudellisen ja teknisen tuen ohjelmasta (Aeneas).

Tutkimus on osoittanut, ettd viisumipolitiikalla on useiden kolmansien maiden suhteen
ennaltachkdisevd vaikutus laittomiin muuttovirtoihin. Erityisen tirkedd se on sellaisten
henkildoryhmien osalta, jotka ovat potentiaalisia oleskeluajan ylittdjid. On myods kuitenkin
henkil6ryhmid, jotka eivit edusta minkddnlaista riskid laittomasta maahanmuutosta ja joilla ei
ole pienintdkddn aikomusta kéyttdd vadrin mahdollisuuttaan lyhytaikaiseen oleskeluun.
Tallaiset henkiloryhmét on méériteltivd maakohtaisesti, ja niiden osalta voitaisiin tarkastella
mahdollisuutta helpottaa viisuminsaantia jollakin tavalla, kun huomioon otetaan asianomaisen
maan pyrkimykset toimia EU:n kanssa yhteistydssd laittoman maahanmuuton torjumiseksi.
Komissio ehdottaa tdmin vuoksi, ettd tarkasteltaisiin mahdollisuutta neuvotella tiettyjen
henkiléryhmien viisuminsaannin helpottamisesta (esimerkiksi rakenteelliseen vuoropuheluun
osallistuvat kolmansien maiden vakinaiset edustajat, urheilijat jne.). Pilottihankkeena
annetaan valtuutus neuvotella Vendjén kanssa viisuminsaannin helpottamisesta.

PAATELMAT

Vaikka tutkimuksen tekemiseen oli vain hyvin véhdn aikaa ja useat ndkokohdat kaipaavat
syvillisempad kisittelyd, tutkimuksesta voidaan tehdd selkeitd johtopédételmid. Laillinen ja
laiton maahanmuutto ovat yhteydessd tosiinsa, mutta tdméd yhteys on kuitenkin hyvin
monimutkainen eikd missddn tapauksessa suora, silldi huomioon on otettava useita eri
tekijoitd. Millddn yksittiiselld toimenpiteelld ei voida katsoa olevan ratkaisevaa vaikutusta.
Tédmai ei sulje pois tiettyjen toimien erityisvaikutusta. Esimerkiksi kiintioilld voidaan katsoa
olevan vaikutusta, mutta kaikki jdsenvaltiot eivdat hyviksy niiden kéyttod. Laillisesta
maahanmuutosta kolmansille maille tehtdvien tarjousten yhdistiminen voisi olla
kehittimiskelpoinen ajatus. Komissio on tdltd osin yksildinyt joitakin toimenpiteitd, joita
voitaisiin tarkastella syvemmin. Téllaisten toimenpiteiden kéyttdonotto vaatii kuitenkin
Euroopan unionin jisenvaltioiden vélisen tietojenvaihdon, kuulemisen ja yhteistyon
parantamista.
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