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SKUTKI ROZSZERZENIA OBSZARU SCHENGEN

dla wschodnich sasiaddéw Unii Europejskiej

Tezy

1. Wejscie nowych panstw cztonkowskich UE do obszaru Schengen stanowi
ostateczny etap zaostrzenia polityki wizowej i granicznej tych panstw w sto-
sunku do ich wschodniego sgsiedztwa. Pierwszym etapem zmian w tym kie-
runku byto wprowadzenie obowigzku wizowego. Jednak implementacja do-
robku Schengen niesie ze sobg o wiele bardziej zauwazalne skutki. Najwaz-
niejsze utrudnienia bedg dotyczy¢ kwestii wizowych — ceny oraz restryk-
cyjnosci procedury wizowej. Z drugiej strony wizy do nowych panstw UE
beda dla obywateli krajow sagsiedzkich przepustka do prawie calego teryto-
rium Unii Europejskiej (poza Wielka Brytanig i Irlandia).

2. Gléwnymi bezposrednimi skutkami rozszerzania strefy Schengen moga by¢:
zmniejszenie intensywnosci ruchu osobowego (zwlaszcza w pierwszym okre-
sie) oraz wystapienie trudnosci spoleczno-ekonomicznych w regionach po-
tozonych przy granicy. Wprowadzenie zasad schengenskich znacznie utrudni
mieszkancom krajéw sasiedzkich drobny handel przygraniczny oraz podej-
mowanie pracy sezonowej za granicg. Najwieksze trudnosci w otrzymaniu
wiz odczujg osoby podrézujace indywidualnie (nie grupowo). Skutkiem uszczel-
niania granic moze by¢ takze dalsza koncentracja nielegalnej migracji i prze-
mytu w rekach zorganizowanych grup przestepczych.

3. Nowa sytuacja w réznym stopniu dotknie poszczegélne panstwa sgsiedz-
kie. Najbardziej radykalne zmiany nastagpiag w stosunku do obywateli Biato-
rusi (wzrost ceny wizy do 60 euro) oraz Ukrainy (zostanie zaostrzona dotych-
czasowa liberalna polityka wizowa Polski i Wegier).

4. Obecne rozszerzenie obszaru Schengen bedzie stanowilo fundament kraj-
obrazu geopolitycznego Europy przez wiele kolejnych lat. Dlatego tez kwestii
tej nie nalezy rozpatrywac jako $cisle technicznej. Przystapienie do Schen-
gen odbije sie na efektywnosci polityki wschodniej nowych panstw czlon-
kowskich UE oraz na postrzeganiu Europy przez spoleczenstwa krajow sg-
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siedzkich. Bedzie miaio takze wplyw na rynki pracy panstw UE, ksztait wspoéi-
pracy gospodarczej z sasiadami czy turystyke.

5. Przystapienie nowych panstw UE do strefy Schengen bedzie sie wigzalo
z ostabieniem ich oferty pozytywnej skierowanej do spoleczenstw i rzagdéw
panstw wschodnioeuropejskich, w tym zmniejszeniem atrakcyjnosci tych
krajow jako promotoréw idei europejskiej. Sposobem minimalizacji strat
moze by¢ wykorzystanie ulg i uproszczen, jakie w kompetencji krajowej po-

. zostawia dorobek Schengen. Jednak jedynie efektywne wplywanie na zmiane
tego dorobku oraz na polityke wspdlnotowg wobec poszczegélnych panstw
sasiedzkich moze stanowi¢ dtugofalowa odpowiedz na wyzwania zwigzane
z rozszerzeniem obszaru Schengen.

[ 6 |
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Wstep

Pod koniec 2007 roku' Polska oraz inne panstwa przyjete do Unii Europej-
skiej w 2004 roku (poza Cyprem) przystapily do obszaru Schengen. Rozsze-
rzenie strefy swobodnego przeptywu osob bedzie miato zasadnicze znaczenie
dla wschodnich sasiadéw UE, ktérzy zostana postawieni przed koniecz-
noscig poradzenia sobie z bardziej restrykcyjng polityka wizowg i graniczna

. na swojej zachodniej granicy. Dotychczasowe, stosunkowo liberalne, dwu-
stronne rozwigzania stosowane przez Polske i innych nowych cztonkéw UE,
takie jak: darmowe badz tanie wizy, szybki okres rozpatrywania wnioskéw
wizowych czy niski poziom odmow, zostang zastgpione przez bardziej skom-
plikowane procedury i zdecydowanie drozsze wizy.

Wielu obywatelom panstw graniczacych z UE na wschodzie rozszerzenie
strefy Schengen moze zamknaé¢ mozliwo$¢ tatwego wjazdu do Polski, na We-
gry czy Litwe. Z drugiej strony wizy do panstw sasiedzkich bedg dla tych
0s6b przepustka do prawie calego terytorium Unii Europejskiej, przez co
stang sie o wiele bardziej atrakcyjne.

Obecne rozszerzenie strefy Schengen® bedzie stanowilo fundament geopo-
litycznego krajobrazu Europy przez wiele kolejnych lat. Konsekwencji wej-
$cia nowych krajéw cztonkowskich UE do strefy Schengen dla panstw Europy
Wschodniej nie nalezy zatem traktowac jako problemu wylgcznie tech-
nicznego. Rozszerzenie to odbije sie takze na efektywnosci polityki wschod-
niej nowych panstw cztonkowskich oraz — co wydaje sie bardzo wazne — na
postrzeganiu Europy przez spoleczenstwa krajéw sasiedzkich. Warto go tak-
ze postawic¢ w kontekscie wyzwan demograficznych, potrzeb rynkéw pracy
panstw UE czy rozwoju wspoéipracy gospodarczej oraz turystyki.

Zasadnicze réznice wystepuja w kwestii postrzegania rozszerzenia strefy
Schengen. Z jednej strony, rzady i eksperci z panstw sgsiedzkich przejawiaja
tendencje do traktowania srodkéw tagodzacych rozszerzenie obszaru Schen-
gen (chodzi tu giéwnie o umowy o utatwieniach wizowych) jako czysto poli-
tycznej decyzji UE. Nie przywigzujg oni wystarczajgcej wagi do implemen-

! Kontrole w portach lotniczych znikng 30 marca 2008 roku.
* Z wyjatkiem rozszerzenia strefy Schengen o Rumunie i Bulgarie.
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tacji rozwigzan ze sfery ochrony granic czy zarzadzania migracjami, czego
przy wprowadzeniu liberalizujgcych srodkéw domaga sie Unia Europejska.
Z drugiej strony, panstwa ,starej” Unii sg czesto sklonne do wprowadzania
jednolitych rozwigzan na potudniowej i wschodniej granicy UE, mimo ze
skala zagrozen zwigzanych z nielegalng migracja jest na obydwu tych od-
cinkach zupetnie odmienna. Z kolei nowe panstwa czlonkowskie wydaja sie
obawia¢, ze zbyt stanowcze forsowanie na forum UE rozwigzan przychyl-
nych dla wschodnich sgsiadéw moze je narazi¢ na zarzut braku starannosci
. w wypelnianiu zobowigzan zwigzanych z procesem rozszerzenia Schengen.

Publikacji apelujacych do Unii Europejskiej ,,0 niezamykanie sie” bagdz odwrot-
nie — traktujacych kwestie rozszerzenia obszaru Schengen w sposéb tech-
niczny, powstalo stosunkowo duzo. Niniejszy tekst ma jednak inne ambicje.
Stawia on sobie za cel dokonanie oceny skutkéw rozszerzenia strefy Schen-
gen dla wschodnich partneréw, przeanalizowanie ich stanowiska w tej kwe-
stii oraz zaproponowanie dlugoterminowych rozwigzan mogacych ztagodzi¢
negatywne konsekwencje tego procesu.

[ 8 |
Wstep

Przedmiotem analizy bedg relacje pomiedzy panstwami przystepujacymi do
ukiadu z Schengen a ich bezposrednimi wschodnimi sgsiadami, czyli Rosja,
Ukraing i Bialorusig. Opracowanie skiada sie z trzech cze$ci. W cze$ci pierw-
szej dokonano analizy uwarunkowan wplywu rozszerzenia obszaru Schen-
gen na panstwa sasiedzkie (charakterystyka relacji przygranicznych, specy-
fika przeptywo6w osobowych, wnioski z wprowadzenia obowigzku wizowe-
g0). Cze$¢ druga stanowi probe wyodrebnienia gltéwnych konsekwencji
plynacych z procesu rozszerzenia Schengen oraz przedstawia stanowisko
krajow sasiedzkich w tej kwestii. W cze$ci trzeciej zaprezentowano propo-
zycje dziatan, jakie nowe panstwa obszaru Schengen oraz Unia Europejska
moga podja¢, by nie uszczuplajac swojego bezpieczenstwa, zapobiec pow-
staniu nowej zelaznej kurtyny na wschodnich granicach.
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CZESC I

UWARUNKOWANIA

1. Relacje przygraniczne

Panstwa przystepujace do strefy Schengen nie tworzg homogenicznej grupy
pod wzgledem rodzaju relacji przygranicznych, jakie 1gcza je ze wschodnimi
sgsiadami. Ich sytuacja pod wzgledem diugosci wspoélnej granicy, intensyw-
nosci ruchu osobowego, handlu przygranicznego, obecnosci mniejszosci na-
rodowych czy wreszcie priorytetéw polityki zagranicznej jest bardzo zréz-
nicowana.

Z racji dtugosci wschodniej granicy i intensywnosci ruchu osobowego sytua-
cja Polski jest w tym wzgledzie szczegélna. Slowacja posiada liczacg jedynie
98 km granice z Ukraing. Mimo ze granica Wegier z Ukraing jest réwniez sto-
sunkowo krétka, to na polityke Budapesztu wptywa obecnos$¢ 150-tysiecznej
diaspory wegierskiej w ukrainskim obwodzie zakarpackim. Litwa pozostaje
gléwnym krajem tranzytowym pomiedzy Kaliningradem, Bialorusig i Rosja
wlasciwa. Lotwa’® i Estonia nie majg prawnie uregulowanej granicy z Fede-
racja Rosyjska, a po obu stronach tej granicy zamieszkuje ludno$¢ zréznico-
wana etnicznie. Natomiast normg w przypadku wiekszosci omawianych re-
gionéw przygranicznych jest stosunkowo geste zaludnienie oraz niski po-
ziom rozwoju gospodarczego* (w poréwnaniu z innymi regionami zaréwno
panstw przystepujacych do UE, jak i krajow sasiedzkich). Ponadto wiekszo$¢
tych regionéw jest polaczona z sgsiadujgcymi panstwami UE intensywna
siatka powigzan transgranicznych, w tym powigzaniami rodzinnymi.

® Po wieloletnich negocjacjach rosyjsko-totewski traktat graniczny zostal podpisany w marcu
2007 roku. Trwa proces jego ratyfikacji.
* W tym wysoki poziom bezrobocia.
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Tabela 1. Wschodnie granice nowych panstw cztonkowskich UE

(Black plate)

Panstwo  Graniczy z Dtugosé Charakterystyka Mniejszosci
granicy narodowe
Polska Ukraing 535 km Przebiega m.in. wzdtuz rzeki Mniejszosci narodowe
Bug, przecina obszary wyzynne nierdwnomiernie
i gérskie; zdemarkowana; rozmieszczone wewngatrz
wazny szlak migracyjny obu panstw
Biatorusia 420 km Przebiega przez obszar nizinny, Qbecnos$¢ polskiej
zalesiony, czesciowo wzdtuz i biatoruskiej mniejszosci
. rzeki Bug; zdemarkowana
Federacja 230 km Przebiega przez teren nizinny,
Rosyjska pokryty gesta siecig komunika-
(obwodem cyjna; zdemarkowana
N kalinin-
N gradzkim)
=
2 Wegry Ukraing 140 km Przebiega przez teren nizinny, Po stronie ukrainskiej
§ czesciowo wzdtuz rzeki Cisa; duze skupisko mniejszosci
E § zdemarkowana wegierskiej
= Stowacja  Ukraing 98 km Przebiega przez teren gérzysty, ~Po stronie stfowackiej
~ sprzyja nielegalnej migracji; mniejszo$¢ ukrainska
:i zdemarkowana
S Litwa Biatorusia 680 km Nienaturalnie uksztattowana,
duza intensywnos$¢ ruchu osobo-
wego; zakonczona demarkacja
Federacja 250 km Przebiega m.in. wzdtuz rzeki
Rosyjska Niemen; gtéwny szlak tranzy-
(obwodem towy pomiedzy Rosja wtasciwg
kalinin— i Kaliningradem; status
gradzkim) prawnie uregulowany
totwa Federacja 280 km Biegnie przez tereny nizinne; Mniejszos$¢ rosyjsko-
Rosyjska uktad graniczny na etapie raty- jezyczna po fotewskiej
fikacji wazny szlak transportu stronie granicy
towarowego
Biatorusia 170 km Nienaturalnie uksztattowana, Mniejszo$¢ rosyjskojezyczna
zakonczona demarkacja po fotewskiej stronie granicy
Estonia Federacja 300 km Biegnie przez obszar ladowy Mniejszo$¢ rosyjskojezyczna
Rosyjska oraz jezioro Pejpus; prawnie po estonskiej stronie gra-
nieuregulowany status; wazny nicy, ludno$¢ Setu po obu
szlak transportu towarowego stronach granicy

*Dane poszczegblnych panstw dotyczace dtugosci granic réznig sie miedzy soba

Raport

o




raport_schengen ok 12/14/07 11:45 AM Pag 1 (Black plate)

2. Specyfika przeptywéw osohowych

Jak wspomniano wyzej, wymiana osobowa pomiedzy krajami przystepuja-
cymi do Schengen a ich wschodnimi sgsiadami charakteryzuje sie duza in-
tensywnoscig. Wynika to m.in. z: ,,odrabiania” zaleglosci po okresie zimnej
wojny, kiedy w ruchu osobowym wystepowaly znaczne restrykcje, powig-
zan etnicznych i rodzinnych, tranzytowego polozenia tych panstw czy roz-
woju turystyki. Na szczegdlng uwage zasluguja jednak uwarunkowania
spoleczno-ekonomiczne. Zar6wno mieszkancy regionéw przygranicznych
panstw czlonkowskich UE, jak i ludno$¢ zamieszkala w krajach sasiedzkich
trudni sie handlem przygranicznym, czerpigc korzysci z réznicy w cenach
czy deficytu na okreslone towary, jakie wystepuja po obydwu stronach
granicy. Po drugie, mieszkancy Ukrainy, Biatorusi, w mniejszym stopniu
Rosji wyjezdzaja do sgsiedzkich panstw UE w celu podjecia pracy.

Drobny handel przygraniczny wystepuje na niemal wszystkich odcinkach
omawianych granic. Trudnigce sie tym osoby, tzw. mréwki, w znacznym sto-
phiu warunkujg wysoka dynamike ruchu osobowego. Na niektérych odcin-
kach granicznych doszio do sytuacji, w ktdrej wiekszo$¢ przekraczajgcych
stanowity osoby, ktore kilka razy dziennie przenosity przez granice alkohol
czy papierosy. Szczyt tego zjawiska przypadt na lata 90. O ile do panstw UE
wwozi sie przede wszystkim papierosy, alkohol czy benzyne, o tyle w droge
powrotng zabierane sg zywnos$¢, meble czy ubrania. Taka sytuacja lagodzi
trudnosci spoleczno-ekonomiczne wystepujace w regionach przygranicz-
nych, jednak nie sprzyja uporzadkowaniu przepltywdéw osobowych.

Waznym zjawiskiem w relacjach pomiedzy nowymi panstwami UE a ich
wschodnimi sgsiadami jest imigracja zarobkowa. Trudno oszacowa¢é skale
tego zjawiska, gdyz w wiekszosci pracownicy zza wschodniej granicy pracuja
bez zezwolenia.

Najwiecej emigrantéw pracowniczych przypada na Ukraine, relatywnie mniej
0s6b wyjechalo z Rosji czy Bialorusi. Szacuje sie, ze obecnie za granicami
swojego kraju pracuje okolo 2—3 mln Ukraincéw (chociaz niektérzy analitycy
podaja liczbe 5 mln), do miliona Biatorusinéw oraz okoto 1-1,5 mln Rosjan’.

* Szerzej zob. M. Jaroszewicz, L. Szerepka, Wyzwania migracyjne w panstwach wschodniego
sgsiedztwa UE, Warszawa 2007, s. 48.
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Jednak obecnie to nie sasiedzkie panstwa UE sg gléwnym miejscem przyjaz-
dow tych oséb. Najczesciej wybierana jest Rosja. Wsrdéd krajéw UE przoduja
Niemcy, Polska oraz Wtochy. Popularno$¢ poszczegélnych krajéw docelowych
ulega do$¢ szybkiej zmianie. I tak pod koniec lat 90. relatywnie najwiecej
Ukraifcéw czy Biatorusinéw pracowato w krajach Europy Srodkowej (Pol-
ska, Czechy, Stowacja). Na poczatku obecnej dekady bardzo szybki wzrost
migrantéw pracowniczych z Ukrainy (w mniejszym stopniu z Bialorusi i Ro-
sji) odnotowaly kraje Europy Potudniowe;j. Jednak z ostatnich danych Portu-

. galii, gdzie przyrost byl najwiekszy, wynika, ze od 2004 roku przyjazdy
Ukraincéw ulegly znacznemu zmniejszeniu®.

Pracg w krajach sagsiedzkich sa zainteresowani giéwnie mieszkancy regio-

& néw przygranicznych, przyjezdzajacy do pracy sezonowej lub podrézujacy

§ wahadlowo pomiedzy krajem zamieszkania a panstwem zatrudnienia.

§ Kolejnym zjawiskiem wystepujacym na granicy pomiedzy nowymi panstwami
E S UE aich wschodnimi sasiadami jest nielegalna migracja tranzytowa. Przez

i te granice przebiega szlak nielegalnej migracji z Azji i Afryki do Europy

o Zachodniej. Podobnie jak w przypadku migracji zarobkowej najwigksza

E intensywnos$¢ tych ruchéw przypadta na koniec lat 90. Na spadek dynamiki

tego zjawiska wplyw mialo uszczelnienie systemu ochrony granic nowych
panstw cztonkowskich UE z Ukraing, Bialorusia i Rosjg. Nadal jednak statys-
tyki zatrzyman nielegalnych migrantéw w krajach wschodniego sgsiedztwa
pozostaja na wysokim poziomie. Ponadto, system zabezpieczen panujacy na
ich granicach z krajami UE stoi na znacznie wyzszym poziomie niz analo-
giczne systemy na wschodnich granicach. W zwigzku z tym wzrasta ryzyko,
ze wraz z dalszym wzmocnieniem ochrony granicy wschodniej UE panstwa
Europy Wschodniej (a w szczegélnosci Ukraina) stang sie krajami, w ktérych
beda sie akumulowac nielegalni imigranci.

3. Wprowadzenie ohowiazku wizowego
w zwiazku z rozszerzeniem UE

Do dokonania prognozy skutkéw rozszerzenia strefy Schengen moze okazac
sie przydatne przypomnienie procesu wprowadzania wiz wobec wschodnich

¢]. C. Marques, P. Gois, Ukrianian Migration to Portugal. From Non-existence to One of the Top
Three Immigrant Groups, www.migrationonline.cz, January 2007.
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sasiadéw przez Polske, Stowacje i Wegry oraz kraje baityckie w zwigzku z ich
przystapieniem do Unii Europejskiej w maju 2004 roku’.

Sposréd panstw nalezacych do Grupy Wyszehradzkiej wizy najwczesniej
wprowadzita Stowacja (a takze niegraniczace bezposrednio z panstwami
wschodniego sasiedztwa Czechy) w latach 2000-2001, najpdézniej Polska —
w pazdzierniku 2003 roku. Wegry przyjely kompromisowe rozwigzanie —
wiz od obywateli Rosji i Bialorusi zaczety wymagac juz w 2001 roku, a od
obywateli graniczacej z nimi Ukrainy w 2003 roku.

Odmiennie przedstawiala sie polityka panstw baltyckich. Estonia oraz to-
twa wprowadzily obowigzek wizowy dla obywateli Federacji Rosyjskiej juz
w latach 90.%. Najdluzej rezim bezwizowy dla obywateli Rosji oraz Bialorusi
podrézujacych tranzytem utrzymywala Litwa (do 2003 roku), co bylo zwig-
zane z jej sasiedztwem z obwodem kaliningradzkim. Jednocze$nie, po wpro-
wadzeniu przez Litwe obowigzku wizowego, dla mieszkancéw Kaliningradu
podrézujacych tranzytem przez Litwe do Rosji wtasciwej wprowadzono roz-
wigzania bezwizowe (tzw. Dokument Utatwionego Tranzytu)’.

Nowe rozwigzania wizowe wiazaly sie ze wzrostem kosztéw, jakie miesz-
kancy Ukrainy czy Rosji musieli ponie$¢ w zwigzku z podréza do nowych
panstw czionkowskich UE. Przyjete oplaty wizowe byly jednak z reguly
duzo nizsze niz koszty uzyskania wiz schengenskich w konsulatach ,sta-
rych” panstw UE. Wiekszo$¢ omawianych panstw wprowadzita ulgi w po-
staci bezplatnych wiz wielokrotnych dla okre$lonych kategorii podr6znych
(np. mieszkancédw stref przygranicznych). Jednak tylko kilka z nich zdecydo-
walo sie na caltkowite zniesienie oplat wizowych. Takie decyzje podjety m.in.
Polska w przypadku mieszkancow Ukrainy i obwodu kaliningradzkiego, We-
gry w stosunku do obywateli Ukrainy oraz Litwa wobec mieszkancéw ob-
wodu kaliningradzkiego. Ponadto te panstwa nie wymagaly zbyt wielu doku-

" Podobnej modyfikacji polityki wizowej dokonaly kraje, ktére weszty do Unii Europejskiej
w 2007 roku, czyli Rumunia oraz Bulgaria.

¢ Utrzymujac jednoczes$nie uproszczony rezim przekraczania granicy dla mieszancéw regio-
néw przygranicznych (te ulatwienia zostaty ograniczone na poczatku obecnej dekady).

° Podczas negocjowania unijno-rosyjskiego porozumienia o tranzycie kaliningradzkim Litwa
wyrazala obawy, ze wprowadzone rozwigzania utrudnia jej przystapienie do strefy Schengen.
W zwigzku z tym do umowy akcesyjnej zostat dotgczony protokét, w ktérym WE zagwaranto-
wala Litwie, ze wszelkie prawa i przepisy zastosowane w stosunku obwodu kaliningradz-
kiego nie zahamuja terminowego przystapienia panstwa do strefy Schengen.
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mentéw majgcych umotywowac cel podrézy, co de facto umozliwialo udo-
wodnienie turystycznego charakteru wyjazdu.

W ten oto sposéb nowe panstwa UE podzielily si¢ na dwie grupy. Pierwsza
grupa nie traktowatla polityki wizowej jako kluczowego elementu budowania
dobrosasiedzkich relacji z panstwami Europy Wschodniej. W zwigzku z tym
nie zalezalo jej na wprowadzeniu takich ulg i uproszczen, ktére moglyby za-
hamowa¢ spadek ruchu osobowego. Do tej grupy mozemy zaliczy¢ Stowacje
. oraz Lotwe i Estonie. W szczegélnosci dwa panstwa baltyckie uwazaly, ze
spadek ruchu osobowego oraz problemy gospodarcze w rejonach przygra-
nicznych sg cena, jakg warto zaplaci¢ nie tylko za peing integracje z UE, ale
i za zerwanie wiezi z Rosjg. Drugg kategorie panstw tworzyty Polska, Litwa

o iWegry w stosunku do Ukrainy. Kraje te uwazaly, ze dostosowanie ich pra-
§ wodawstwa do dorobku Schengen powinno w jak najmniejszym stopniu
< odbi¢ sie na kontaktach spotecznych i gospodarczych ze wschodnimi sgsia-
§ dami, a takze na realizacji celéw ich polityki zagranicznej. W zwigzku z tym
E s panstwa tej grupy postawily sobie za zadanie takg rozbudowe infrastruktury
i konsularnej i liberalizacje procedur wizowych, aby spadek ruchu osobowe-
o go w relacjach z sasiadami byl jak najmniejszy.
(@)

3.1. Gtowne skutki

1. Najwazniejszym skutkiem wprowadzenia obowigzku wizowego byt spa-
dek intensywnos$ci ruchu osobowego. Najwieksze obnizenie natezenia mozna
bylo zaobserwowaé w pierwszych paru miesigcach po wprowadzeniu no-
wych przepiséw.

W niektdrych sytuacjach spadek byt staly i bardzo wysoki. Dla przyktadu po-
miedzy Ukraing a Stowacja spadek byl tak znaczacy, ze jeszcze w 2003 roku in-
tensywnos$¢ wymiany osobowej byta prawie trzykrotnie mniejsza niz w 1999
roku, ktéry byt ostatnim rokiem obowigzywania ruchu bezwizowego®.

Jednak w przypadku Polski, gdzie obawiano sie dramatycznego spadku nate-
zenia ruchu osobowego, pesymistyczne prognozy nie sprawdzily sie. Co prawda,

1 Po pierwotnych bardziej surowych wymaganiach wizowych, wprowadzono pewne mody-
fikacje, w tym ulgi dla okreslonych kategorii podréznych czy odstapienie od koniecznos$ci
posiadania zaproszenia; zob. O. Malinowska, Ukrajina, Jewropa, migracyja, migracyji nasie-
lennja Ukrajiny w umowach razszyrennja JeS, Kijéw 2004, s. 15.
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w 2003 roku (kiedy nastgpito wprowadzenie wiz) w poréwnaniu do poprze-
dniego roku intensywno$¢ ruchu osobowego pomiedzy Polska a Rosjg, Bia-
torusig i Ukraing spadia (szczegélnie w wymianie z Federacja Rosyjska).
W przypadku ruchu z Biatorusig takze i 2004 rok charakteryzowat sie mniej-
szg intensywnoscig. Jednak w kolejnych latach nastapil gwattowny wzrost
wymiany osobowej ze wschodnimi sgsiadami. W 2005 roku liczba przekro-
czen granicy pomiedzy Polskg a Ukraing wzrosia o prawie 50% (w stosunku
do poprzedniego roku) i to zar6wno w wyniku wzrostu przekroczen dokony-
wanych przez Polakéw, jak i Ukraincéw (zob. tab. 2).

Tabela 2. Osobowy ruch graniczny pomiedzy Polska a jej wschodnimi sasiadami

Odcinek granicy 2002 2003 2004 2005 2006

z Rosja 3946 134 3 134 005 3 554 841 3 870 567 BNB2 336
z Biatorusia 9 527 232 8 833 649 7 953 598 8 791 087 9 773 681
z Ukraing 12 192 801 INR632:370 12 077 374 IVANI531 768 19 421 443

Dane strazy granicznej RP

2. Wprowadzenie ruchu wizowego dotkneto wszystkie panstwa sgsiedzkie.
Krok ten byl najbardziej odczuwalny na Ukrainie i Biatorusi, a zatem w kra-
jach charakteryzujacych sie wysoka dynamika wymiany osobowej z nowymi
krajami czlonkowskimi UE. Skutki wprowadzenia wiz byly tez odczuwalne
w Kaliningradzie, w ktérym znaczna cze$¢ mieszkancéw utrzymywatla sie
z drobnego handlu przygranicznego. Jednak rosyjska dyplomacja nie przy-
wigzywata do tej sprawy zbyt wielkiej wagi, a skoncentrowata sie na kwestii
tranzytu kaliningradzkiego. Ten problem stal sie kluczowym elementem
w dialogu Rosji z UE.

3. Rezim wizowy najsilniej dotknal indywidualnych podréznych. Wewnatrz
tej kategorii uderzy! najmocniej w mieszkancéw obszaréw przygranicznych
zajmujacych sie drobnym handlem przygranicznym oraz osoby pracujace na
czarno w sgsiedzkich krajach UE. Biznesmeni, studenci czy urzednicy, a takze
zorganizowane grupy turystyczne byly tymi kategoriami osob, ktére odczu-
ly jedynie lekkie utrudnienia. Najwazniejszym skutkiem ubocznym okazaty
sie kolejki przed konsulatami, diugi okres oczekiwania na wize (w niektdérych
konsulatach nawet do paru miesiecy), a takze naduzycia posrednikéw oferu-
jacych zalatwienie wizy.

W przypadku panstw o liberalnej polityce wizowej utrudnienia w legalnym
dostaniu sie na ich teren spowodowalo nie tyle wprowadzenie wiz, ile in-
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nych (czesto p6zniejszych) wymagan, takich jak: konieczno$¢ posiadania
srodkéw finansowych na pobyt czy polisy ubezpieczeniowe;j.

4. Wprowadzenie wiz utrudnilo prowadzenie drobnego handlu przygranicz-
nego. Jednak nie wszedzie handel ten ulegt zdecydowanej redukcji. Byto to
szczegdblnie widoczne w tych panstwach, w ktérych funkcjonowanie handlu
~mréowkowego” traktowano jako sposéb na ziagodzenie spoieczno-ekono-
micznych probleméw pogranicza. Jednocze$nie w handlu tym nastapito prze-

. grupowanie — stal sie bardziej zorganizowany", a miejsce Ukraincéw czy
mieszkancoéw Kaliningradu zajeli obywatele nowych panstw cztonkowskich,
ktérym tatwiej bylo przekroczy¢ granice.

& 5. Wprowadzenie wiz mialo niejednorodny wpiyw na nieuregulowang mi-
§ gracje zarobkowa z krajow wschodniego sgsiedztwa. Konieczno$¢ powrotu
< co trzy miesigce do swojego panstwa po nowa wize utrudnita ten proceder.
§ Czes¢ os6b zainteresowanych stalym zatrudnieniem i jednocze$nie gotowych
E s do podjecia ryzyka nielegalnego zamieszkania zaczela wybiera¢ nie panstwa
i sgsiedzkie, a poludniowoeuropejskie, gdzie oferowane piace byty duzo wyz-
© sze. Z drugiej strony tendencje te réwnowazyta latwo$¢ w uzyskaniu wizy
E” do nowych panstw czlonkowskich w poréwnania do procedury uzyskania

wizy schengenskiej.

6. Przystgpienie do UE wigzalo sie ze znacznym wzmocnieniem ochrony
wschodnich granic nowych panstw cztonkowskich. Zjawisko to wptynelo na
zmniejszenie intensywnosci nielegalnej migracji przechodzgcej przez te kra-
je oraz zmiane szlakéw migracyjnych. W poréwnaniu z latami 90. w wiek-
szo$ci nowych panstw Unii Europejskiej zmalala liczba oséb zatrzymanych
podczas proby nielegalnego przekroczenia granicy. Jednoczesnie szlaki nie-
legalnej migracji ulegly dywersyfikacji. Skutkiem uszczelnienia granic byt
niewatpliwe wzrost znaczenia zorganizowanych grup przestepczych w pro-
cederze przerzutu migrantéw. Indywidualne przekraczanie zielonej granicy
stalo sie zjawiskiem rzadkim™.

! Zmienit sie profil osobowy typowego uczestnika handlu przygranicznego; koniecznos¢ uzys-
kania wizy spowodowala, ze handlem przygranicznym zajely sie giéwnie osoby, ktére uczy-
nity z tego swoje najwazniejsze zrédto dochodéw, a zmniejszyla sie liczba oséb w ten sposéb
dodatkowo zarabiajgcych na zycie.

2 Por .M. Jand], ,Irregular migration, human smuggling, and the Eastern Enlargement of the
European Union”, International Migration Review, June 2007, Vol. 41, Nr 2, s. 291-315.
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CZESC II

ROZSZERZENIE OBSZARU SCHENGEN

Pod koniec 2007 roku panstwa, ktére przystapily do UE w 2004 roku®, za-
czely w catosci stosowaé dorobek prawny Schengen, co oznacza jednolite
standardy kontroli granicznej, wspoéipracy policyjnej oraz polityki wizowe;j.
0d 1 wrze$nia 2007 roku kraje te posiadaja dostep do Systemu Informacyj-
nego Schengen (SIS). 0d momentu wejscia do strefy Schengen, wydajac wize
czy tez zezwalajac na przekroczenie granicy, panstwa sprawdzaja, czy dany
podrézny nie jest poszukiwany w innych krajach Schengen lub czy inne
panstwa nie odmoéwily mu wjazdu na swoje terytorium.

Jednak poza bardziej doktadng kontrolg, podréznych z panstw trzecich obej-
muja tez okre$lone korzysci. Istota funkcjonowania obszaru Schengen jest
zniesienie kontroli na jego granicach wewnetrznych, co pozwala na swo-
bodne przemieszczanie sie zaréwno obywateli UE, jak i innych os6b przeby-
wajacych na tym obszarze. Oznacza to, ze wizy krétkoterminowe wydawane
przez nowe panstwa Schengen obywatelom panstw sagsiedzkich beda ich
upowaznialty do podrézy po prawie calym terytorium Unii Europejskie;j.

1. Gtowne skutki

1.1. Wizy

Najbardziej odczuwalne skutki, z jakimi stykaja sie obywatele Ukrainy, Rosji
i Bialorusi w zwigzku z przystapieniem ich zachodnich sgsiadéw do obszaru
Schengen, dotyczag kwestii wizowych. Dotychczasowe rozwigzania wizowe
stosowane przez panstwa Europy Srodkowej i kraje baltyckie byly — w prze-
ciwienstwie do praktyki obowigzujgcej w strefie Schengen — stosunkowo mato
restrykcyjne.

Jedynie krajowe wizy dlugoterminowe moga by¢ wydawane zgodnie z pra-
wodawstwem wewnetrznym panstw cztonkowskich. Natomiast wizy krétko-

terminowe (wizy pobytowe na okres do 3 miesiecy jednorazowe lub wielo-

' Poza Cyprem, ktdry nie zdecydowatl sie na przystapienie do strefy Schengen.
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krotnego wjazdu oraz wizy tranzytowe i lotnicze) uprawniajace do podrézo-
wania po strefie Schengen muszg mie¢ jednolity format i by¢ wydawane we-
dtug jednolitych zasad (obejmujacych kryteria bezpieczenstwa, ceny oraz do
pewnego stopnia procedure wydawania)". Uniformizacja nie dotyczy m.in.
wykazu dokumentéw, ktore nalezy dolgczy¢ do aplikacji wizowej, koniecz-
nosci uzasadnienia odmowy udzielenia wizy czy mozliwo$ci odwotlania sie od
decyzji o nieprzyznaniu wizy.

. 1.2. Optaty wizowe

Zmiang najbardziej dotkliwg dla mieszkancow Europy Wschodniej jest znacz-
ny wzrost oplat za wizy upowazniajacych do wjazdu na teren nowych
panstw czlonkowskich UE. Zgodnie z Decyzja Rady z 1 czerwca 2006 roku®
w strefie Schengen oplate wizowa odpowiadajacg kosztom administracyj-
nym wydania wizy ustalono na 60 euro (wczesniej opiata wizowa wynosita
35 euro). Uzasadniono to m.in. wzrostem kosztéw wiz zwigzanym z wpro-
wadzeniem biometryki. Cena 60 euro zaczela obowigzywac od 1 stycznia
2007 roku, o ile do tego momentu dane panstwo trzecie nie rozpoczeio ne-
gocjacji ze Wspdlnota Europejska w sprawie zawarcia umowy o utatwieniach
wizowych. State nizsze optaty w wysokosci 35 euro obowigzujg po zawarciu
takiej umowy. Do chwili obecnej porozumienie o ulatwieniach wizowych
Wspdélnota Europejska zawarla z Federacjg Rosyjska (podpisane 25 czerwca
2007 roku w Soczi; weszlo w zycie 1 czerwca 2007 roku) oraz Ukraing (pod-
pisane 18 czerwca 2007 roku w Brukseli; znajduje sie na etapie ratyfikacji)'*.

Rozszerzenie obszaru Schengen

Czesé I1.

Zgodnie z porozumieniem unijno-rosyjskim optata wizowa w wysokosci 35
euro obowigzuje takze w relacjach pomiedzy Federacjg Rosyjska a nowymi
panstwami czionkowskimi UE, mimo Ze te nie przystapily jeszcze do strefy
Schengen. W praktyce oznacza to, ze obywatele Rosji chcacy wjecha¢ do Polski
czy na Litwe muszg zaplaci¢ te sume. Dotyczy to takze mieszkancow Kali-

1* Zob. Konwencja Wykonawcza do Ukiadu z Schengen z 19 czerwca 1990 roku oraz Wspélne
Instrukcje Konsularne dla Misji Dyplomatycznych i Urzedéw Konsularnych dotyczace Wiz
(2005/C 326/01).

> Decyzja Rady z 1 czerwca 2006 roku zmieniajgca zaigcznik 12 Wspélnych Instrukeji Konsu-
larnych i zatgcznik 14a Wspélnego Podrecznika w sprawie pobieranych oplat odpowiadajg-
cych kosztom administracyjnym rozpatrywania wnioskéw wizowych (2006/440/WE), Dzien-
nik Urzedowy Unii Europejskiej, 29.06.2006, L 175/77.

¢ UE parafowala takze porozumienie z Moidawig (w kwietniu 2007 roku).
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ningradu, ktdérzy do 1 czerwca 2007 roku mieli prawo do bezpiatnej wizy. W re-
lacjach pomiedzy nowymi panstwami cztonkowskimi UE (do czasu ich wej-
$cia do strefy Schengen) a Ukraing i Bialorusiag obowiazuja oplaty wizowe
zgodne z wcze$niejszymi ustaleniami. Jednak niektére panstwa zdecydowa-
ly sie na wcze$niejsze podwyzszenie oplat za wizy.

Najwiekszy realny wzrost cen wiz nastapi w stosunku do obywateli Biato-
rusi. Wiza dla Bialorusinéw wjezdzajgcych do Polski czy na Litwe ma kosz-
towac standardowa cene obowigzujaca w strefie Schengen, czyli 60 euro”.
Wynika to ze specyfiki relacji unijno-biatoruskich. Bialorus$ nie jest uczestni-
kiem Europejskiej Polityki Sasiedztwa. Ponadto, KE nie prowadzi z Minskiem
negocjacji w sprawie zawarcia umowy o ulatwieniach wizowych.

Zwolnienia z oplaty wizowej dla obywateli Bialorusi (jak i obywateli innych
panstw trzecich) beda mogty nastapi¢ w ramach przewidzianych dorobkiem
Schengen wyjatkéw, m.in. gdy stuzy to promocji intereséw kulturalnych,
celom polityki zagranicznej czy polityki rozwojowej lub innym waznym
interesom publicznym albo wynika ze wzgledéw humanitarnych. Natomiast
umowy o ulatwieniach wizowych przewiduja odstapienie od koniecznosci
wniesienia oplaty wizowej przez m.in.: bliskich krewnych obywateli lub
rezydentéw UE, czionkéw oficjalnych delegacji, czlonkéw rzadéw, parla-
mentéw i trybunaiéw, uczniéw i studentéw, ktérzy odbywajq podréz w celu
odbycia nauki, 0s6b niepeinosprawnych, oséb udajacych sie w podréz ze
wzgledéw humanitarnych, uczestnikéw réznych programéw wymiany*.

1.3. Procedura wydawania wiz

Zmiany dokonuja sie takze w kwestiach proceduralnych. Procedura wyda-
wania jednolitych wiz schengenskich jest diuzsza i bardziej skomplikowana
niz dotychczasowa procedura krajowa stosowana przez zachodnich sasia-
déw Ukrainy, Rosji czy Bialorusi. Normg zalecang przez Wspoélne Instrukcje

1" Zgodnie z poprzednimi zasadami jednokrotna wiza do Polski kosztowala obywateli Biato-
rusi 5 euro; a wiza na Litwe 35 euro.

18 Por. Umowa miedzy Wspélnota Europejska a Federacja Rosyjska o ulatwieniach w wydawa-
niu wiz obywatelom Unii Europejskiej i Federacji Rosyjskiej, Dziennik Urzedowy Unii Euro-
pejskiej, 17.05.2007, L. 129/27; Umowa ulatwieniach w wydawaniu wiz krétkoterminowych
miedzy Wspdlnota Europejska a Ukraing, podpisana 18 czerwca 2007 roku w Brukseli.
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Konsularne (WIK) jest przeprowadzenie wywiadu z osobg ubiegajaca sie
0 wize (wyjatek stanowia gltéwnie osoby, ktére wczesniej otrzymaly wize
Schengen i wrécily w terminie do swojego kraju). Podczas gdy np. praktyka
obowigzujaca w polskich konsulatach na Ukrainie bylo odstgpienie od tego
wymogu. Kazda osoba ubiegajaca sie o wize podlega sprawdzeniu, czy figu-
ruje w bazie SIS (System Informacji Schengen; jesli tak — jest to podstawa do
udzielenia odmowy wjazdu) oraz w przyszios$ci w bazie VIS (System Infor-
macji Wizowej). Od cudzoziemca wymaga sie dowodéw potwierdzajacych
. posiadanie $srodkéw na utrzymanie podczas pobytu w danym panstwie Schen-
gen oraz powr6t do swojego kraju, a takze udokumentowania celu wyjazdu.
Niezbedne jest réwniez ubezpieczenie zdrowotne wazne na calym obszarze
Schengen®.

Odmiennie wygladaja tez kryteria rozpatrywania wniosku wizowego. Wiza
schengenska jest wydawana w celach innych niz migracja, a przeciwdzia-
lanie nielegalnej migracji jest jednym z gtéwnych kryteriow (obok kwestii
bezpieczenstwa), jakie konsulowie biorg pod uwage przy ocenie wniosku
wizowego.

Rozszerzenie obszaru Schengen

Kolejna zmiana dotyczy mozliwo$ci wydawania przez nowe kraje cztonkow-
skie UE wiz do innych panstw obszaru Schengen. Jak wynika z zapiséw WIK,
placéwka upowazniong do rozpatrzenia wniosku wizowego jest misja dy-
plomatyczna lub urzad konsularny reprezentujgcy panstwo, stanowigce giéw-
ny lub jedyny cel podrézy aplikanta. Jezeli panstwo bedace gtéwnym celem
podrézy nie moze by¢ ustalone, misjg upowazniong do wydania wizy jest
przedstawicielstwo panstwa pierwszego wjazdu, tj. panstwa, przez ktérego
granice zewnetrzng dana osoba zamierza wjechac na terytorium Schengen.

Czesé I1.

1.4. Granice

Duzg cze$¢ norm obowigzujacych na granicach zewnetrznych Schengen
nowe panstwa czlonkowskie przyjely po wejsciu do UE. Dlatego tez zmiany,
jakie na granicach nowych panstw cztonkowskich nastgpiag w zwigzku z roz-
szerzeniem Schengen, chociaz najkosztowniejsze, nie bedg tak odczuwalne
dla obywateli panstw Europy Wschodniej jak modyfikacje wizowe. Dotycza

' Te dwa ostatnie wymagania w wiekszosci zaczety by¢ stosowane przez panstwa Europy
Srodkowej i kraje battyckie przed przystgpieniem do obszaru Schengen.
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one przede wszystkim kwestii infrastrukturalnych, systemoéw bezpieczen-
stwa, mechanizméw ochrony zielonej granicy (wprowadzenie systemu pery-
metrycznego na granicy lagdowej, radarowego na granicy morskiej).

1.5. Kontrola graniczna

Zmiany dotycza przede wszystkim zasad kontroli granicznej. Zlikwidowana
zostanie m.in. mozliwo$¢ dokonywania wspolnych odpraw granicznych
z panstwami spoza UE po ich stronie granicy. Takie odprawy funkcjonowaty
do tej pory na kilku przej$ciach na wschodniej granicy UE. Ponadto wszys-
tkie osoby i pojazdy przekraczajgce zewnetrzng granice Schengen beda
podlegaty sprawdzeniu w bazie SIS. Zmienig sie¢ metody zwalczania niele-
galnej migracji — wazna role zaczng odgrywac¢ mobilne oddzialy graniczne.

1.6. Readmisja

Posrednim skutkiem wprowadzenia rezimu Schengen na granicach zewnetrz-
nych nowych panstw czionkowskich UE beda zmiany w przepisach readmi-
syjnych. Znaczny wplyw na system ochrony granicy i zarzgdzania migracjami
wschodnich sgsiadéw bedzie mialo zakonczenie obowigzywania okresu przej-
Sciowego w porozumieniach readmisyjnych z UE®. Podpisywane wraz z ukia-
dami o ulatwieniach wizowych umowy o readmisji przewidujg, ze po okres-
lonym okresie przejSciowym (w przypadku Rosji 3 lata, Ukrainy 2 lata) kraje
te zaczng przyjmowac od panstw UE wszystkie osoby (zar6wno wtasnych
obywateli, jak i cudzoziemcéw), ktdre z ich terytorium nielegalnie dostaly
sie na obszar UE lub tez przybyly legalnie, ale ztamaly zasady pobytu.

1.7. Ruch osohowy

Wejscie nowych panstw cztonkowskich UE do obszaru Schengen wplynie na
znaczne obnizenie natezenia ruchu osobowego w relacjach ze wschodnimi
sasiadami, zwtaszcza w poczatkowym okresie. Inaczej bowiem niz w przy-

* Council Decision of 19 April 2007 on the conclusion of the agreement on Agreement
between the European Community and the Russian Federation on readmission — Agreement
between the European Community and the Russian Federation on readmission; 2007/341/EC,
Official Journal, L 129, 17.05.2007; Proposal for a Council Decision concerning the conclusion
of the agreement between the European Community and Ukraine on readmission, Brussels
18.04.2007, COM(2007) 197 Final.
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padku wprowadzenia obowigzku wizowego, ewentualne srodki mogace zre-
kompensowac ten spadek nie sg zaadresowane do giéwnych kategorii pod-
roznych przyjezdzajacych do Polski, na Litwe czy Stowacje. Nawet najbar-
dziej korzystna interpretacja przepiséw ukiadu z Schengen nie pozwoli na
wydawanie wiz w oparciu o logike rzadzaca polityka wizowg nowych panstw
czlonkowskich UE przed ich przystapieniem do strefy Schengen (cenowa
dostepno$¢ wizy, prostota procedur wizowych, faktyczne stabe umotywo-
wanie celéw podrozy).

Mimo braku peinej statystyki pewne wskazéwki dotyczace skali prawdopo-
dobnego spadku moze przynie$¢ analiza ruchu osobowego pomiedzy Kali-
ningradem a jego sasiadami po 1 czerwca 2007 roku, tj. po wprowadzeniu
oplaty wizowej w wysokosci 35 euro. W czerwcu 2007 roku liczba wiz wyda-
nych przez polski konsulat w eksklawie kaliningradzkiej spadia trzykrotnie
w stosunku do poprzedniego miesigca®. Nalezy pamietad, ze nawet jesli ten
spadek stanowi przej$ciowa reakcje na nowa sytuacje, to duza cze$¢ miesz-
kancéw regionu posiada wazne polskie wizy wydane przed 1 czerwca. Nie-
wiele mniejszy spadek odnotowal konsulat litewski*. Przy czym zamiast
wnioskéw o wizy pobytowe konsulat Litwy zaczal otrzymywac zdecydowa-
nie wiecej aplikacji o wydanie wiz tranzytowych i dokumentéw ulatwio-
nego tranzytu. Kolejnym czynnikiem potwierdzajacym teze o spadku zain-
teresowania mieszkancéw Kaliningradu wyjazdami do sasiednich panstw sg
informacje o trudnosciach miejscowych firm turystycznych. Wediug niekto-
rych szacunkéw zainteresowanie kilkudniowymi wycieczkami do Gdanska
czy Klajpedy spadio nawet o 80%%.

Rozszerzenie obszaru Schengen

Czesé I1.

Mozna przypuszcza¢, ze najwiekszy spadek ruchu osobowego nastapi w ru-
chu z panstwami o najbardziej liberalnej polityce wizowej, a zatem z Polska,
Litwa i Wegrami. Istnieje niebezpieczenstwo, ze w zwigzku z tym polityka
wizowa tych krajéw w coraz mniejszym stopniu bedzie mogta odgrywac
role efektywnego instrumentu polityki zagranicznej. Na tych panstwach mo-
ze skupi¢ sie réwniez spoleczne niezadowolenie wywotane niemal rewolu-
Cyjna zmiang w systemie wydawania wiz.

!t Za: Wywiad z konsulem generalnym RP przeprowadzony przez gazete Wriemia Nowostiej,
09.07.2007.

% Ibidem.

* Ibidem.
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Skutki te moze w pewnej mierze zrekompensowaé¢ implementacja umow
o matym ruchu granicznym, a takze korzystanie z furtek prawnych, jakie do-
robek Schengen pozostawia w gestii panstw narodowych, jesli chodzi o pod-
réznych o pozytywnej historii wizowej oraz osoby udajace sie¢ w podréz ze
wzgledéw humanitarnych.

1.8. Zainteresowanie wizami

Chociaz liczba wydawanych wiz ulegnie zapewne znacznemu zmniejszeniu,
rozszerzy sie krag oséb ubiegajacych sie o wizy nowych panstw czlonkow-
skich. Wizy te stang sie o wiele bardziej atrakcyjne jako wizy schengenskie.
Jest to zwigzane z dwiema grupami czynnikéw. Po pierwsze, status panstw
przygranicznych oraz rozbudowana sie¢ placéwek na wschodzie predesty-
nuja nowe panstwa UE do otrzymywania wiekszej liczby wnioskéw wizo-
wych. Po drugie, dotychczasowa liberalna praktyka konsularna stosowana
przez te kraje moze powodowaé, ze mieszkancy Ukrainy czy Rosji beda mieli
nadzieje, ze skiadajgc wnioski wizowe w konsulatach tych wiasnie panstw,
zwiekszg swoje szanse na otrzymanie wizy. Nowe kraje schengenskie moga
by¢ zatem narazone na wciggniecie do procederu visa-shopping.

1.9. Kategorie podréznych

Podobnie jak w przypadku wprowadzenia obowigzku wizowego, grupa, ktora
najbardziej negatywnie odczuje skutki omawianego procesu, bedg indywi-
dualni podrézni zamieszkali w regionach przygranicznych. Nalezy tu wymie-
nic: osoby zajmujace sie handlem przygranicznym (z uwzglednieniem furtek
prawnych, jakie dla tej kategorii moga wynikng¢ z uméw o matym ruchu gra-
nicznym), osoby wyjezdzajace do panstw sasiednich w celach zarobkowych
(zwtlaszcza do pracy sezonowej), ale takze turystéw czy osoby udajace sie za
granice po zakupy.

W specyficznej sytuacji znajda sie przedstawiciele mniejszosci narodowych.
Deklaracje, jakie sktadaja witadze nowych panstw czionkowskich, a takze po-
dejmowane dzialania (np. ulgi i uproszczenia wizowe przewidziane przez
Karte Polaka) stawiajg te kategorie w uprzywilejowanej sytuacji wzgledem
innych mieszkancéw panstw sasiedzkich. Moze to spowodowacé polaryzacje
lokalnych spoteczno$ci oraz doprowadzi¢ do nagiego zwiekszenia liczby oséb
deklarujgcych narodowos$¢ polska czy wegierska.
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1.10. Obszary przygraniczne

Wejscie nowych panstw UE do obszaru Schengen moze wplyna¢ na pogor-

szenie sytuacji spoleczno-gospodarczej na obszarach przygranicznych, zwta-

szcza po wschodniej stronie granicy. Przede wszystkim ograniczone zostang

dochody uzyskiwane w szarej strefie w zwigzku z drobnym handlem czy

nielegalng pracg czasowa. O ile mieszkancy nowych panstw UE bedg mogli

znalez¢ prace przy rozbudowie infrastruktury granicznej, o tyle ich wschod-
. ni sgsiedzi mogg stana¢ przed problemem zwiekszonego bezrobocia.

1.11. Migracja zarohkowa

Konsekwencjg opisanej wyzej sytuacji moze byé zwiekszona emigracja do
krajéw UE. Nie wydaje sie jednak, by wobec niemoznosci utrzymania dotych-
czasowego modelu migracji wahadlowej, mieszkancy Europy Wschodniej
byli szczegdlnie zainteresowani nielegalng pracg w Polsce czy na Wegrzech.
Podobne koszty uzyskania wiz do krajéw Europy Srodkowej i Zachodniej przy
innym poziomie piac wskazuja wyraznie na przewage ,,starych” panstw UE.
Osoby, ktore jednak zdecydujg sie na nielegalng prace w nowych krajach UE,
nie beda raczej sklonne do zbyt szybkiego powrotu do swojego kraju. Wy-
biorg emigracje diugoterminowa, chcac odrobi¢ poniesione koszty oraz zaro-
bi¢ tyle, by zrekompensowac sobie niemozno$é powrotu do kraju, w ktérym
przebywali nielegalnie*.

Rozszerzenie obszaru Schengen
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1.12. Nielegalna migracja

Waznym efektem zastosowania restrykcyjnej polityki wizowej na granicach
nowych panstw czlonkowskich UE moze by¢ wzrost liczby oséb, ktore beda
chciatly dostac sie na ich terytorium bez waznej wizy wjazdowej badz przez
zielong granice, badz za pomocg podrobionych dokumentéw. Zwiekszone
trudnosci logistyczne i finansowe, jakie stang przed nielegalnymi imigran-
tami, mogg tez spowodowac dalszg koncentracje przerzutu ludzi w rekach
zorganizowanych grup przestepczych.

Uszczelnienie zewnetrznych granic Unii Europejskiej i wejscie w zycie poro-
zumien o readmisji moze takze spowodowac, ze panstwa Europy Wschodniej
stang sie niechcianym, ale jednak docelowym punktem pobytu nielegalnych

# Stempel deportacyjny w paszporcie i wpis do bazy SIS.
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migrantéw tranzytowych z Afryki i Azji. Problem ten moze stanowi¢ powazne
wyzwanie dla ich finanséw i stabilno$ci wewnetrznej wobec nieefektyw-
nosci systeméw migracyjnych takich panstw jak Ukraina.

1.13. Utrudnienia organizacyjne

Konsekwencjg wprowadzenia dorobku Schengen na zewnetrznych granicach
nowych panstw UE moze sie¢ okaza¢, zwlaszcza w okresie przejsciowym,
zmniejszenie wydolno$ci przej$é granicznych, W praktyce moze to prowa-
dzi¢ do wzrostu kolejek. Jest to zwigzane z koniecznos$cig wdrozenia nowych
procedur odpraw granicznych, a takze z pracami majacymi na celu rozbu-
dowe lub modernizacje istniejagcych przejsé.

Do utrudnien organizacyjnych moze takze doj$¢ w konsulatach. Dla przy-
kiadu, obecnie polski konsulat we Lwowie wydaje okoto 1800 wiz dziennie,
mimo to termin oczekiwania na zlozenie wniosku wizowego wynosi nawet
pare miesiecy. Tymczasem procedura wydawania wiz na obszarze Schengen
jest o wiele bardziej czasochtonna. W pierwszym okresie po wprowadzeniu
nowych zasad moga tez wystapi¢ kiopoty zwigzane z niezrozumieniem przez
osoby aplikujace o wize nowych przepiséw, co moze skutkowaé wzrostem
niepoprawnie wypetnionych wnioskéw.

2. Stanowiska panstw Europy Wschodniej

Celem panstw wschodnioeuropejskich, jaki stawiajg sobie w zwigzku z roz-
szerzeniem strefy Schengen, jest maksymalne ograniczenie restrykcji w ruchu
osobowym z UE oraz ulatwienie swoim pracownikom dostepu do rynkéw
zachodnich. Pozadany docelowy stan to dla tych krajéw zniesienie obowigzku
wizowego w relacjach z UE, co ma ogromne znaczenie prestizowe, ale tez
praktyczne — biorgc pod uwage strukture ich przeplywéw osobowych z za-
granicg. W wymiarze krétkoterminowym, polityka tych panstw koncentru-
je sie na doprowadzeniu do utrzymania jak najnizszej ceny wizy Schengen
oraz wynegocjowaniu ulatwien wizowych dla szerokich kategorii podré6z-
nych. Dla realizacji tego celu panstwa te dziatajg dwutorowo: prowadzg bila-
teralne negocjacje z poszczeg6lnymi nowymi panstwami UE oraz ze Wspdl-
notg Europejska. Starajg sie takze lobbowa¢ wewnatrz UE na rzecz przyjecia
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jak najbardziej liberalnych zapiséw wspélnotowych dotyczacych polityki wi-
zowej czy migracyjnej.

Stopien swobdd, jakim w ruchu osobowym z UE cieszg si¢ obywatele poszcze-
golnych panstw sasiedzkich oraz reakcja, jaka w UE napotykajg dazenia tych
panstw, jest zréznicowana. Temu zréznicowaniu sprzyja tez praktyka wizo-
wa stosowana przez kraje Schengen.

. Najdalej posunieta liberalizacja ruchu osobowego wystepuje w relacjach
pomiedzy UE i Rosja. Federacja Rosyjska jako jedyna ma nie tylko podpisane,
ale i funkcjonujace porozumienie o ulatwieniach wizowych. Zgodnie z nim,
od 1 czerwca 2007 roku niektdre kategorie obywateli rosyjskich uzyskaly pra-
wo do otrzymania piecioletniej lub rocznej wizy wielokrotnej (m.in. urzed-
nicy panstwowi, cztonkowie rodzin obywatela UE, uczestnicy oficjalnych wy-
mian, biznesmeni, dziennikarze). Tym kategoriom os6b umozliwiono takze
uzyskanie wizy w ulatwionym trybie. Umowa zagwarantowata takze wszyst-
kim obywatelom Federacji Rosyjskiej, ze standardowy czas rozpatrzenia ich
wniosku wizowego wyniesie 10 dni®*. Warto tez zwr6ci¢ uwage na praktyke
przyznawania obywatelom Rosji wiz schengenskich. Obywatele Federacji Ro-
syjskiej sa w coraz mniejszym stopniu postrzegani przez stuzby konsularne
panstw unijnych (zwlaszcza takich panstw jak Grecja, Hiszpania czy Wtochy)
jako potencjalni nielegalni migranci, a coraz bardziej jako bogaci turysci.
Kolejng kwestie stanowia szanse Rosji na zniesienie przez UE obowigzku
wizowego dla jej obywateli. Chociaz perspektywy podjecia przez Wspoélnote
Europejska takiej decyzji s bardzo odlegle (przede wszystkim ze wzgledu na
dtugos$¢ granic panstwa rosyjskiego i zty stan ich zabezpieczenia, zagrozenie
nielegalng migracjg i naptywem uchodzcéw z Kaukazu Pélnocnego), to na
poziomie formalnym Rosji udalo sie odnie$¢ w tym zakresie pewne sukcesy.
W przyjetej w maju 2005 roku unijno-rosyjskiej Mapie Drogowej dotyczacej
Wsp6lnej Przestrzeni Wolnosci, Bezpieczenstwa i Sprawiedliwosci za wsp6lny
cel uznano kontynuacje i intensyfikacje dialogu na temat warunkéw znie-
sienia wspélnego obowigzku wizowego. Natomiast w kwietniu 2007 roku na
posiedzeniu Statej Rady Partnerstwa Rosja—UE w formacie JHA (sprawiedli-
wo$¢ i sprawy wewnetrzne) uzgodniono formalne zasady i warunki takiego
dialogu.
Przez diugi okres Moskwa nie sygnalizowata checi zawarcia z krajami sa-
siedzkimi uméw o malym ruchu granicznym zezwalajacych na bezwizowy
ruch mieszkancéw zamieszkalych w regionach przygranicznych. Dopiero pod-
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czas wizyty komisarz ds. stosunkéw zewnetrznych Benity Ferrero Waldner
w Kaliningradzie w polowie pazdziernika 2007 roku, specjalny przedstawiciel
Federacji Rosyjskiej ds. kontaktéw z Unig Europejska Siergiej Jastrzembski
zapowiedzial, ze Rosja bedzie rozmawiac z UE oraz przedstawicielami wiadz
granicznych Polski i Litwy o mozliwosci podpisania takich umoéw?.

Cele, jakie stawiajg przed sobg wladze Ukrainy, sg podobne do rosyjskich,
z tym ze majg one szerszy wymiar zwigzany z europejskimi aspiracjami tego
panstwa. Jednak ze wzgledu na stabszg pozycje przetargowa w relacjach z UE
oraz wigksze zagrozenie nielegalng emigracja zarobkowa do panstw unij-
nych”, Kijéw uzyskat od Brukseli mniejsze koncesje. Z drugiej strony, wydaje
sie, ze bezpieczna organizacja ruchu osobowego zwigzanego z Euro-2012 oraz
efektywna implementacja porozumienia readmisyjnego z UE mogg sprawic,
ze Ukraina stanie w dlugiej perspektywie przed realng szansg zniesienia
obowigzku wizowego dla swoich obywateli.

Podobnie jak Rosja, Ukraina podpisala ze Wspélnotg Europejska porozumienie
o ulatwieniach wizowych. Jednak jego ratyfikacje utrudnia niestabilna sytua-
cja polityczna w tym kraju, przede wszystkim paraliz ustawodawczy. Ponadto
UE domagata sie od wiadz ukrainskich objecia zasadami ruchu bezwizowego
obywateli Rumunii i Bulgarii. Warto pamieta¢, ze w 2005 roku Ukraina
zniosta w jednostronnym trybie obowigzek wizowy dla obywateli UE, co nie
objeto pozostajacych w tym okresie poza Wspdlnotg Rumunii i Buigarii®.
Jesli umowa wejdzie w zycie (zgodnie z zalozeniami powinno to nastgpic¢ do
konca 2007 roku), podobnie jak w przypadku Rosji ukrainscy biznesmeni,
dziennikarze czy studenci beda mogli otrzymac wize w uproszczonym trybie
oraz uzyskaja podstawy do otrzymania kilkuletniej wizy wielokrotnej. Jedno-

» Umowa miedzy Wspoélnotg Europejska a Federacja Rosyjska o ulatwieniach..., op. cit.

* TASS, 12.10.2007.

# Szerokim echem wewnatrz UE odbila sie niemiecka afera wizowa z lat 2000-2003, kiedy to
w wyniku liberalizacji polityki wizowej do Niemiec naptyneta grupa nielegalnych imigran-
téw, zwtaszcza z Ukrainy.

* Pod koniec wrze$nia 2007 roku unijna komisarz ds. stosunkéw zewnetrznych Benita Ferrero
Waldner udzielita wywiadu ukrainskiej gazecie Defo, w ktoérym stwierdzila, ze umowa o ula-
twieniach wizowych nie wejdzie w zycie, o ile Ukraina nie wylgczy z obowigzku wizowego
obywateli Bulgarii i Rumunii. W odpowiedzi ukrainski ambasador w Brukseli Roman Szpek
wyrazil ,,rozczarowanie w zwigzku z uzyciem przez unijne instytucje jezyka ultimatum i szan-
tazu”. Zauwazyl takze, ze decyzja w sprawie rozszerzenia wyjatku wizowego zostanie pod-
jeta zgodnie z wewnetrznymi procedurami ukrainskimi.
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czesnie ukrainskie wladze zwracajg uwage, ze duchowi umowy o utatwieniach
wizowych zaprzecza praktyka obowigzujgca w konsulatach starych panstw
UE. Chodzi tu m.in. o brak umotywowania odméw wizowych® czy korzysta-
nie z posrednictwa firm outosourcingowych (co podnosi ceny wiz)®.
W preambule do unijno-ukrainskiego porozumienia wizowego znajduje sie
zapis uznajacy wprowadzenie rezimu bezwizowego dla obywateli Ukrainy
jako diugoterminowy cel wzajemnych relacji. Podobne zapisy zostaty umiesz-
czone we wsp6lnym Planie Dzialan w sferze JHA przyjetym w pazdzierniku
. 2006 roku®. Praktyczny, zinstytucjonalizowany dialog w tej sprawie nie jest
jednak prowadzony.
Chociaz oferowane przez UE rozwigzania polityczne nie zadowalajg strony
ukrainskiej, to otrzymuje ona ze strony UE znaczng pomoc finansowa i tech-
niczna. Dla przykiadu, od 1999 roku Ukraina dostaia od Wspdélnoty pomoc
w wysokosci 250 mln euro na ulepszenie systemu ochrony granicy. Ponadto
w zwigzku z zawarciem umowy o readmisji w 2008 roku Kijéw ma otrzymac
30 mln euro na rozbudowe o$rodkéw dla nielegalnych migrantéw™. Natomiast
do umowy o readmisji Wspélnota dodala deklaracje, w ktérej zobowigzata
sie do okazania Ukrainie pomocy technicznej i finansowej koniecznej do rea-
lizacji zapisow umowy.
Ukraina dazy takze do utrzymania jak najkorzystniejszych warunkéw wizo-
wych w ruchu z panstwami przystepujacymi do Schengen. Zabiega m.in.
o utrzymanie dawnych zasad wydawania wiz do samego momentu rozsze-
rzenia Schengen. Ponadto, dazy do zawarcia z krajami sgsiedzkimi uméw
o matym ruchu granicznym. Jako pierwsze taka umowe podpisaly z Ukraing
Wegry. Trwaja negocjacje na temat zawarcia analogicznych porozumien z Pol-
ska, Stowacja i Rumunig. Wiadze ukrainskie chcialyby takze uzyskac od swoich
zachodnich sgsiadéw zobowigzanie, ze bedg oni stosowali uproszczone zasa-
dy przyznawania wiz oraz beda jak najczesciej korzysta¢ z mechanizmu
ditugoterminowych wiz narodowych.

Rozszerzenie obszaru Schengen
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* Najbardziej spektakularny przypadek dotyczy! ukrainskiego chéru dzieciecego udajacego
sie na wystepy do Francji. Po otrzymaniu odmowy przyznania wiz chér odbyl trzygodzinny
wystep przed ambasadg Francji w Kijowie.

* W Rosji z takich ustug korzystaja m.in. konsulaty Belgii, Holandii, Niemiec, Francji i Hisz-
panii, a na Ukrainie konsulaty Belgii, Holandii, cze$ciowo Niemiec oraz Wtoch i Francji. We
wszystkich tych przypadkach posrednikiem przyjmujacym aplikacje wizowe jest indyjskie
przedsiebiorstwo Visa Facilitation Services.

* Dane Przedstawicielstwa Komisji Europejskiej na Ukrainie.

* WypowiedzZ ministra spraw zagranicznych Ukrainy Arsenija Jaceniuka z czerwca 2007 roku.
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Najmniejsze szanse na ztagodzenie przez UE rezimu wizowego ma Bialorus.
Jesli dotychczasowa polityka UE zostanie utrzymana, obywatele tego pans-
twa beda podlega¢ najwiekszym restrykcjom, jesli chodzi o zasady wjazdu
na terytorium Schengen.

Wtadze biatoruskie apelujg do UE o takie samo traktowanie w kwestiach
wizowych, jak innych wschodnich sgsiadéw, a zatem o uproszczenie zasad
przyznawania wiz i niepodwyzszanie oplat. Oficjalng propozycje rozpoczecia
rozmow o zawarciu umowy o ulatwieniach wizowych Bialorus$ wystosowata
do Rady UE w 2004 roku, a nastepnie ponowila jg w zwigzku z przyblizaniem
sie daty poszerzenia obszaru Schengen. Apel o zlagodzenie zasad wjazdu dla
obywateli Bialorusi wysuneli takze przedstawiciele bialoruskiej opozycji.
W grudniu 2006 roku Alaksandr Milinkiewicz, przemawiajac w Parlamencie
Europejskim, zaapelowal do eurodeputowanych, by UE nie podnosiia ceny wiz
dla Bialorusinéw. Zdaniem przywoédcy opozycji, takie dzialanie tylko oddali
mieszkancow Biatorusi od Europy, bedzie natomiast sprzyja¢ wtadzom bia-
toruskim dazacym do samoizolacji kraju®.

Wtadze w Minsku podkreslaja, ze po podniesieniu cen wiz dla Bialorusinéw
do 60 euro zastosuja analogiczne kroki w stosunku do obywateli panstw UE>.
Odwotujg sie takze do kwestii zwalczania nielegalnej migracji, podkre$lajac,
ze Bialoru$ ponosi powazny ciezar finansowy zwigzany z ochrong zewnetrz-
nych rubiezy UE przed naplywem migrantéw tranzytowych. Podobnie jak
Ukraina, Bialoru$ prowadzi z krajami sasiedzkimi rozmowy majace je przeko-
nac do stosowania bardziej liberalnej polityki wizowej w stosunku do obywa-
teli Bialorusi (przede wszystkim w kwestii cen), a takze negocjacje w sprawie
podpisania uméw o malym ruchu granicznym.

Dzialania UE w zakresie polityki wizowej spotykaja sie w panstwach Europy
Wschodniej z duza krytyka. Zaréwno przedstawiciele wiadz, jak i analitycy
z tych panstw wskazujg przede wszystkim na spoteczny, humanitarny wy-
dzwiek rozszerzenia strefy Schengen. Ich zdaniem, ponizajace traktowanie
oso6b aplikujacych o wize oraz wysoki poziom odméw wizowych, jaki wy-
stepuje w ambasadach panstw Schengen, o wiele bardziej niz inne dziatania
unijnej dyplomacji przynosza uszczerbek wizerunkowi UE ws$réd spole-
czenstw tych panstw. Z kolei analitycy ukrainscy podkreslaja, ze taka polityka
UE niejako popycha mieszkancéw Ukrainy w strone otwartej dla nich Rosji.

* Belapan, 12.12.2006.
** Belta, 05.10.2007.
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Ponadto, w prasie rosyjskiej czy ukrainskiej przewaza ton traktujgcy umowy
o ulatwieniach wizowych (poza kwestig optaty wizowej) jako krok symbolicz-
ny, niemajacy realnego wplywu na sytuacje wiekszosci oséb aplikujacych o wi-
zy schengenskie. Wydaje sie, ze takie wypowiedzi majg w pewnym stopniu
charakter propagandowy — nie podnosi sie¢ w nich na przykiad kwestii po-
ziomu ochrony granic czy problemu nielegalnej emigracji zarobkowej.

W naukowym dyskursie czesto podkresla sie, ze wprowadzenie wiz przez
. nowe panstwa czionkowskie UE, a nastepnie podniesienie ich cen do wyma-

gan schengenskich w niewielkim stopniu wplywa na nielegalng migracje,
albowiem ta odbywa sie innymi kanalami (zielona granica, sfalszowane do-
kumenty, nielegalny przerzut przez przejscia graniczne). Ukrainscy naukowcy
przeprowadzajacy badania wsréd swoich rodakéw za granica, wskazuja, ze
restrykcyjna polityka wizowa panujaca w UE nie stanowi efektywnego na-
rzedzia w walce z nielegalng migracja®. Wedlug nich — chociaz otrzymanie
wizy schengenskiej jest trudne, to jednak réznorodna praktyka stosowana
przez poszczeg6lne panstwa, mozliwos$¢ uzyskania wizy za posrednictwem
firm turystycznych czy wreszcie mozliwo$¢ zakupienia nielegalnych doku-
mentéw powodujg, ze osoby, ktére sg zdeterminowane, by wyjechac, sg w sta-
nie to uczynic.

Rozszerzenie obszaru Schengen

Czesé I1.

% Zob. m.in. Stepan Shakhno, Cathelinje Pool, Reverse effects of restrictive immigration policy:
Ukrainian migrants in the Netherlands, www.migrationonline.cz, May 2005;

Lena Nare, Ukrainian and Polish Domestic Workers in Naples — A Case of East-South Migra-
tion, www.migrationonline.cz, January 2007.
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CZESC III

PROPOZYCJE DZIALAN

W interesie nowych panstw cztonkowskich UE lezy wzrost bezpieczenstwa
zwigzany z wprowadzeniem regul schengenskich na ich wschodnich grani-
cach. Nie jest jednak dla nich korzystne przeksztaicenie tych granic w barie-
re, bo moze to skutkowac niestabilno$cig przygranicznych terenéw panstw
sgsiedzkich i wzrostem nielegalnej migracji oraz przestepczosci. Taka sytua-
cja przyczyni sie takze do zmniejszenia efektywnosci polityki wschodniej
tych krajow.

Dazenie do maksymalnego wykorzystania ulg i uproszczen, jakie pozostaja
w kompetencji krajowej (w tym zwolnienia z optat wizowych, wydawanie
dlugoterminowych wiz pracowniczych lub w celach nauki*, przyznawanie
prawa pobytu czasowego, stalego lub statusu rezydenta dlugoterminowego,
zawieranie uméw o matym ruchu granicznym), powinno stanowi¢ wazny ele-
ment polityki tych panstw. Jednak jedynie efektywne wplywanie na ewolucje
dorobku Schengen, na polityke wspélnotowa wobec poszczegdlnych panstw
sasiedzkich jak i obszaru Europy Wschodniej traktowanego jako region mo-
ze stanowi¢ dlugofalowg odpowiedZ na wyzwania zwigzane z rozszerzeniem
obszaru Schengen.

W tym kontekscie na szczeg6lng uwage nowych panstw obszaru Schengen,
a takze catej Unii Europejskiej, powinny zastugiwac:

1. Zwiekszenie spdjnosci pomiedzy polityka zagraniczng UE a polityka
w sferze sprawiedliwosci i spraw wewnetrznych (JHA).

Polityka zewnetrzna UE, w tym zwtlaszcza Europejska Polityka Sgsiedztwa,
deklaruje jako swdj cel zwiekszenie otwarto$ci w stosunku do panstw sa-
siedzkich, a takze zaoferowanie im wzajemnie korzystnego modelu wspoi-
pracy. Tymczasem reguly uktadu z Schengen, a szerzej polityka UE w sferze
JHA, skoncentrowana na kwestiach bezpieczenstwa, w duzym stopniu ogra-
nicza legalne mozliwosci podrézy do panstw Schengen. Taka rozbiezno$¢ ob-

* Szczegblne znaczenie ma prowadzenie aktywnej polityki imigracyjnej, majacej na celu
przyciggniecie wykwalifikowanych pracownikéw oraz mlodziezy, ktéra po ukonczeniu stu-
diéw w krajach UE chciataby w nich pozosta¢ i podja¢ prace zawodowa.
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niza efektywno$¢ Europejskiej Polityki Sasiedztwa, a takze wplywa negatyw-
nie na postrzeganie UE jako wiarygodnego partnera o spéjnej polityce. Kwe-
stie zwigzane ze swobodg podr6zowania majg szczegélne znaczenie w kon-
teksécie spolecznym. Mozliwos¢ uzyskania wizy schengenskiej czy sposéb
traktowania podréznych w konsulatach panstw UE stanowig kluczowe czyn-
niki konstytuujace wizerunek UE w spoleczenstwach panstw sasiedzkich.

2. Préba skoordynowania polityki nowych panstw cztonkowskich Schengen
. Mimo istnienia rozbieznosci, wejscie do strefy Schengen otworzy przed
nowymi krajami czlonkowskimi UE podobne dylematy w stosunku do ich
wschodniego sasiedztwa. Prowadzenie nieskoordynowanej polityki wizowej

= nie tylko postawi te panstwa przed zagrozeniem matej widocznosci ich in-
~  teres6w na arenie wspolnotowej, ale tez bedzie mialo negatywny wplyw na
s sytuacje ich konsulatéw w krajach sgsiedzkich (pod wzgledem ich oblegania
< przez podréznych czy dostepu do informacji). Dlatego tez w warstwie prak-
§ tycznej nalezy poprze¢ dalszy rozwdj lokalnej wspéipracy konsularnej czy

E S  tez organizacje regionalnych konferencji na tematy wizowe. W warstwie po-
« litycznej wazna role mogtyby speinia¢ wspélne deklaracje czy inicjatywy. Wy-
= daje sie, ze w chwili obecnej najbardziej potrzebnym rozwiazaniem bytoby
©  przyjecie jednolitych rozwigzan dotyczacych wydawania wiz dla obywateli
~  Biatorusi.

3. Wspieranie ,,wschodniego” wymiaru polityki migracyjnej UE

W maju 2007 roku Komisja Europejska przedstawila komunikat o zastoso-
waniu Globalnego Podej$cia wobec Migracji w stosunku do wschodnich oraz
potudniowo-wschodnich regionéw, w ktérym zaproponowata tworzenie po-
lityki wobec omawianych regionéw w oparciu koncepcje szlaku migracyj-
nego oraz poparla tworzenie platform regionalnych dla lepszego zarzadzania
migracjami. Takie regionalne ujecie stanowi zasadniczy krok do przodu w roz-
woju polityki UE wobec wschodniego sgsiedztwa, mogacy poméc w pod-
jeciu kompleksowych dziailan na rzecz zniwelowania negatywnych skutkéw
rozszerzenia strefy Schengen.

W ramach takiego podejscia warto byloby rozwazy¢ podjecie dialogu na te-
mat warunkéw zniesienia obowigzku wizowego oraz wypracowania map
drogowych (z sugestiami dotyczacymi reformy sytemu migracyjnego, ochro-
ny granicy czy zapewniania bezpieczenstwa dokumentéw), ktére mogtyby
pomdc krajom sgsiedzkim w przygotowaniu sie do wymagan stawianych
przez UE w zwigzku ze zniesieniem obowigzku wizowego.
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4. Ulatwienie dostepu pracownikow z Ukrainy, Bialorusi i Rosji do rynkéw
pracy zainteresowanych panstw czlonkowskich UE

Chociaz kompetencje w sferze przyjmowania pracownikéw cudzoziemskich
znajduja sie w gestii wiadz panstwowych, wigczenie sie nowych panstw
Schengen do propozycji wspélnotowych na temat mechanizméw przyciaga-
nia migrantéw daje szanse na wieksza synchronizacje polityki w ramach UE.
Nie powoduje takze zarzutu narazania innych panstw UE na nielegalne prze-
mieszczenie sie cudzoziemskich pracownikéw. Z tych wzgledéw warto roz-
wazy¢ uczestnictwo w koncepcji Partnerstw Mobilnosci* zakladajacej ula-
twiony dostep pracownikow z danego kraju trzeciego (wszystkich lub tylko
okreslonych kategorii) do rynkéw jednego lub kilku krajéw UE, a takze stwo-
rzenie mechanizméw posrednictwa pracy.

5. Dalsze ujednolicenie polityki wizowej na poziomie wspélnotowym,
w tym zwlaszcza wypracowanie jednolitych standard6w proceduralnych.
Obserwacja ewolucji dorobku Schengen, w tym zmiany w systemie zbierania
danych (rozwdj baz SIS i VIS), a takze zaproponowany przez Komisje Euro-
pejska Wspdlny Kodeks Wizowy wskazuja na tendencje do dalszego uwsp6l-
notowienia polityki panstw czionkowskich w odniesieniu do wiz krétkoter-
minowych. Ten kierunek wychodzi naprzeciw zaréwno oczekiwaniom panstw
wschodniego sasiedztwa, ktére podnosza problem réznorodnosci praktyk
wizowych stosowanych przez konsulaty poszczegélnych panstw Schengen,
jak i zagrozeniom dla nowych panstw obszaru Schengen w zwigzku z ich
wizerunkiem jako krajéw o liberalnej polityce wizowej. Jednak nie wszystkie
proponowane obecnie rozwigzania wydaja sie korzystne, w tym m.in. pow-
szechne dopuszczenie firm zewnetrznych do uczestnictwa w procesie wy-
dawania wiz.

Waznym elementem nowych rozwigzan wspélnotowych mogioby by¢ zia-
godzenie procedur wizowych wobec niektérych kategorii podréznych (obok
istniejgcych juz wyjatkéw dla studentéw i naukowcéw) w tym wobec 0s6b
0 pozytywnej ,,przesziosci wizowej”, podrézujacych do instytucji unijnych,
w celach biznesowych itp.

%7 Szerzej zob. Communication from the Commission to the European Parliament, the Council,
the European Economic and Social Committee and the Committee of the Regions, On circular
migration and mobility partnership between European Union and third countries,16.05.2007;
COM(2007) 248 Final.
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Consequences of the

SCHENGEN AREA ENLARGEMENT

for the EU’s Eastern European Neighbours

Main points

1. The accession of the new EU member states to the Schengen area com-
pletes the gradual implementation of increasingly strict visa and border po-
licies in relation to the Eastern European neighbourhood, which started with
the introduction of the visa obligation. However, the implementation of the
Schengen acquis will also have other, more noticeable consequences. The most
important obstacles will concern visa aspects, namely, the prices of visas
and the restrictive visa procedures. On the other hand, with visas to the new
EU member states, nationals of the neighbouring countries will be able to
travel almost anywhere in the EU (except for the UK and Ireland).

2. The most important immediate consequences of enlarging the Schengen
area may include a reduced intensity in the cross-border movement of people
(especially in the initial period), as well as social and economic problems in
the border regions. With the Schengen rules in force, it will be much more
difficult for nationals of the neighbouring countries to engage in petty cross-
border trade or take up seasonal jobs abroad. Persons travelling independ-
ently (rather than in groups) will experience the greatest difficulties. Finally,
as a result of the borders tightening, organised criminal groups may gain
control of an even larger proportion of illegal migration and smuggling.

3. The new situation will affect individual neighbouring countries to different
degrees. Belarusian and Ukrainian nationals will face the most radical changes;
for the former, the visa price will increase to 60 EUR, and for the latter, the
current liberal visa policies operated by Poland and Hungary will be toughened.

4. The present enlargement of the Schengen area will establish the founda-
tions of Europe’s geopolitical landscape for many years to come. This is why
it must not be considered as a purely technical issue. Accession to the Schen-
gen area will affect the eastern policies of the new EU member states as well
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as the perception of Europe in the neighbouring countries. It will also have
an impact on labour markets within the EU, the shape of co-operation with
the EU’s neighbours, and tourism.

5. The new EU member states’ accession to Schengen area will lessen their
attractions for the people and governments of Eastern European neighbouring
states by making them less convincing as advocates of the idea of united
Europe. As a way to minimise these losses, these countries may make use of

. the exemptions and facilitations that fall into their national competences
under the Schengen acquis. However, the only way to address the challenges
created by the Schengen enlargement in the longer term is to effectively en-
courage modifications to the Schengen rules and the Community’s policies
in relation to particular neighbour states.

Main points
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Introduction

At the end of 2007*, Poland and the other countries which joined the Euro-
pean Union in 2004 (except for Cyprus) acceded to the Schengen area. The en-
largement of the area of free movement of people will have significant con-
sequences for the EU’s Eastern European neighbours, who will have to cope
with more restrictive visa and border policies on their western borders. The
existing, fairly liberal solutions that have been applied on a bilateral basis by
Poland and other new EU member states, such as free or affordable visas,
fast visa procedures and low refusal rates, will give way to more complicated
procedures and considerably more expensive fees.

As a result of the Schengen area enlargement, many nationals of the coun-
tries bordering the EU in the East will lose the possibility to easily enter Po-
land, Hungary or Lithuania. On the other hand, visas to the neighbouring EU
member states will allow citizens of these countries to go almost anywhere
in the EU, which will make Schengen visas much more attractive.

The current enlargement of the Schengen area® will establish the founda-
tions of Europe’s geopolitical landscape for many years to come. Therefore,
the consequences of the new EU member states joining the Schengen area
for the Eastern European countries must not be treated as a purely techni-
cal issue. The enlargement will affect the effectiveness of the new member
states’ Eastern European policies and — very importantly — the perception of
Europe in the neighbouring countries. It should also be considered in the
context of the demographic challenges, the needs of the EU’s labour mar-
kets, and the development of economic co-operation and tourism.

There are significant differences in the ways the Schengen enlargement is
perceived. On the one hand, governments and experts of the neighbouring
countries are tending to treat the measures undertaken to mitigate the con-
sequences of the Schengen enlargement (in particular, the visa facilitation
agreements) as a purely political decision by the EU. They have failed to pay
sufficient attention to the border protection or migration management solu-

! Checks at airports will be abolished as of 30 March 2008.
2 Except for the accession of Romania and Bulgaria.
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tions which the EU expects to have implemented along with the liberalising
measures. The old EU member states, on the other hand, are often inclined
to apply uniform solutions on the southern and eastern borders of the EU,
even though the scale of threats posed by illegal migration is completely dif-
ferent on these two boundaries. Finally, the new EU member states seem to
be concerned that if they push too hard in the EU forum for solutions which
would be favourable to their eastern neighbours, they might be accused of
not fulfilling their obligations stemming from the Schengen enlargement
. diligently enough.

There have been quite a number of publications calling on the European Union
not to ‘lock its doors’ or, on the contrary, treating the Schengen enlargement
as a purely technical matter. The ambition of the present paper is different;
it aims to assess the possible consequences of the Schengen area enlargement
for the Eastern European partners, analyse these countries’ opinions on the
subject, and propose long-term solutions that would mitigate the negative
impacts of this process.

Introduction

This paper analyses the relations between the countries joining the Schengen
agreement and their immediate eastern neighbours, namely Russia, Ukraine
and Belarus. It is composed of three parts. Part 1 analyses the circumstances
of the Schengen enlargement’s impact on the neighbouring countries (the
nature of cross-border relations and the movement of people, conclusions
from the introduction of the visa obligation). Part 2 attempts to identify the
main consequences of the Schengen area enlargement and presents the opi-
nions of the neighbouring countries on the subject. Part 3 presents proposals
for measures that the EU and the countries acceding to the Schengen area
could take in order to avoid creating a new ‘iron curtain’ on their eastern
border, yet without compromising their security.
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PART I

CIRCUMSTANCES OF THE SCHENGEN ENLARGEMENT

1. Cross-horder relations

The countries acceding to the Schengen area are not a homogenous group in
terms of the character of their cross-border relations with their eastern neigh-
bours. Their situations vary considerably in terms of the lengths of their
border, the intensity of traffic, cross-border trade, the presence of national
minorities and foreign policy priorities.

Due to the length of the border and the intensity of traffic, Poland is in a spe-
cial situation in this respect. Slovakia’s border with Ukraine is only 98 kilo-
metres long. The border between Hungary and Ukraine is also relatively short,
although the Hungarian government’s policy in relation to Ukraine is in-
fluenced by the presence of a 150,000 -strong Hungarian diaspora in Ukraine’s
Zakarpattia region. Lithuania remains the main transit country between the
Kaliningrad region, Belarus and mainland Russia. Latvia® and Estonia’s bor-
ders with Russia have unregulated legal status and frontier areas with ethni-
cally diversified populations. One typical feature of most of the border regions
discussed here is that they are relatively densely populated, and are lagging
behind in terms of economic development* (compared to other regions in
both the EU member states and the neighbouring countries). In addition, most
of the border regions are connected with the neighbouring EU member
states by a closely-knit network of cross-border relations, including family ties.

* After many years of negotiations, the Russian-Latvian border treaty was signed in March
2007. The ratification process is underway.
¢ Including high unemployment.
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Table 1. Eastern borders of the new EU member states

(Black plate)

State Borders with  Length  Border characteristics National minorities
Poland Ukraine 535 km Parts of the border run along National minorities
the Bug river; the border also distributed unevenly on
crosses highland and mountain-  both sides
ous areas; the border is demar-
cated; it is an important migra-
tion route
= Belarus 420 km  Crosses lowland forested areas, ~Polish and Belarusian
. QE) partly along the Bug river; the  minoritiesi
i:)o border is demarcated
g Russia 230 km Crosses a lowland area with
@ (Kaliningrad a dense transport network;
g:»o Oblast) demarcated
q:) Hungary  Ukraine 140 km In a lowland area, partly along A large Hungarian minority
E the Tisa river; the border is on the Ukrainian side
® demarcated
E B Slovakia  Ukraine 98 km  The border crosses a mountain A Ukrainian minority
S ous area, which is conducive to  on the Slovak side
® illegal migration; the border is
§ demarcated
g Lithuania Belarus 680 km  Unnaturally shaped, with
B intensive traffic; demarcation
<:) completed
&)
= Russia 250 km  Parts of the border run along
- (Kaliningrad the Neman river; the main
@ Oblast) transit route between mainland
Russia and Kaliningrad; regu-
lated legal status
Latvia Russia 280 km In lowland area; ratification Russian-speaking minority
of the border treaty is under- on the Latvian side of the
way; an important goods trans-  border
port route
Belarus 170 km Unnaturally shaped, Russian-speaking minority
demarcation complete on the Latvian side of the
border
Estonia Russia 300 km  Crosses both land and lake Russian-speaking minority
Peipus; unregulated legal sta- on the Estonian side of
tus; an important goods trans-  the border, Setu people on
port route both sides of the border

*Different countries provide different data on the length of the border
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2. The movement of people

As indicated above, the movement of people between the countries joining
the Schengen area and their eastern neighbours is very intense. One of the
reasons is that the countries concerned are now ‘making up’ for the cold war
period during which the movement of people was subject to severe restric-
tions. Other factors include the existing ethnic and family ties, the fact that
these countries are important transit areas, and the development of tourism.
However, it is the social and economic conditions that should be given spe-
cial attention. People living in the border regions of both the new EU mem-
ber states and the neighbouring countries deal with cross-border trade,
profiting from price differences and shortages of certain goods on either side
of the border. In addition, nationals of Ukraine, Belarus and, to a lesser extent,
Russia travel to the neighbouring EU countries to work.

The cross-border trade exists on nearly all sections of the borders discussed
here. The high dynamics of traffic is largely attributable to the petty traders,
or ‘ants’, as they are called. Some sections of the borders have experienced
a situation in which persons crossing the border several times a day while
carrying alcohol or cigarettes accounted for the majority of all movements.
This phenomenon reached its peak in the 1990s. The main commodities
brought in into the EU include cigarettes, alcohol and gasoline. On their way
back, the traders carry foodstuffs, furniture and clothes. This practice eases
the social and economic difficulties experienced by the border regions,
although it makes it harder to bring order to the movement of people.

Labour migration is also an important element of the relations between the
new EU member states and their eastern neighbours. It is difficult to assess
the scale of this phenomenon, as most workers from the eastern neigh-
bouring countries work in the EU without permission.

The largest number of labour migrants come from Ukraine, while relatively
fewer originate from Russia or Belarus. It is estimated that around 2-3 million
Ukrainians (according to some analysts, even as many as 5 million) currently
work abroad, as well as around one million Belarusians and around 1-1.5
million Russians®. However, today the neighbouring EU member states are

° For more information, see: M. Jaroszewicz, L. Szerepka, Migration Challenges in the Euro-
pean Unionis Eastern Neighbourhood, Warsaw 2007, p. 48.
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not the main destination for labour migrants. Most migrant workers choose
Russia, and in the EU, the most popular destinations include Germany, Po-
land and Italy. The popularity of individual destination countries changes ra-
pidly. In the late 1990s, the highest number of Ukrainians and Belarusians
worked in Central Europe (Poland, the Czech Republic, Slovakia). At the start
of the present decade, Southern European countries reported a very rapid
growth in the number of labour migrants from Ukraine (and, to a lesser extent,
from Belarus and Russia). However, the most recent data on Portugal, where
this growth was the highest, show that the number of new arrivals from Ukrai-
ne has decreased considerably since 2004°.

Working in the neighbouring countries is appealing mainly to people from
the border regions, who take seasonal jobs or circulate between their home
country and the state of employment.

Illegal transit migration is another phenomenon which is often observed on
the border between the new EU member states and their eastern neigh-
bours. This border is crossed by illegal migrants from Asia and Affica on their
way to Western Europe. As in the case of job migration, this category of mo-
vements reached its peak in the late 1990s. The dynamics of illegal transit mi-
gration decreased as a result of the tightening of the border protection systems
between the new EU member states on the one hand, and Ukraine, Belarus
and Russia on the other. However, the statistics on detentions of illegal mi-
grants remain high in the neighbouring Eastern European countries. More-
over, the protection systems in place on their borders with the EU are much
more advanced than those on their eastern boundaries, hence the risk that
illegal migrants may accumulate in the Eastern European countries, especially
in Ukraine, once border protection on the EU’s eastern borders has been fur-
ther stepped up.

Circumstances of the Schengen enlargement

Part |I.

3. Introduction of the visa ohligation following
EU enlargement

It may be useful to recalling the introduction of the visa regime for the east-
ern neighbours by Poland, Slovakia, Hungary and the Baltic states in connec-

¢]. C. Marques, P. Gois, Ukrianian Migration to Portugal. From Non-existence to One of the Top
Three Immigrant Groups, www.migrationonline.cz, January 2007.
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tion with the EU enlargement in May 2004, in order to assess the possible
consequences of the current enlargement of the Schengen area’.

Among the Visegrad Group countries, Slovakia (and the Czech Republic, which
does not directly border any eastern non-EU countries) were the first to in-
troduce the visa obligation in 20002001, whereas Poland was the last country
to do so in October 2003. Hungary adopted a compromise solution, imposing
the visa obligation on Russian and Belarusian nationals in 2001, and on the
citizens of Ukraine, the country with which Hungary shares a border, only
in 2003.

The Baltic states adopted a different policy. Estonia and Latvia introduced the
visa obligation for citizens of the Russian Federation in the 1990s®. As it di-
rectly borders the Kaliningrad Oblast, Lithuania kept its visa-free regime for
Russian and Belarusian citizens in transit up to 2003; when it finally intro-
duced the visa obligation, visa-free solutions were devised for residents of the
Kaliningrad Oblast transiting via Lithuania to mainland Russia (the so-called
Facilitated Transit Document)’.

The new visa solutions implied higher costs for Ukrainian or Russian nationals
travelling to the new EU member states. However, visa prices were usually
much lower than the costs of obtaining Schengen visas at consulates of the
old EU member states. Most of the countries concerned introduced facilita-
tions in the form of free multiple-entry visas for some categories of travellers,
such as residents of the border areas. However, only a few of them decided
to abolish visa charges completely, including Poland (in relation to the residents
of Ukraine and the Kaliningrad Oblast), Hungary (in relation to Ukrainian
nationals), and Lithuania (in relation to residents of the Kaliningrad Oblast).
In addition, these countries did not require too many documents to demon-

7 Romania and Bulgaria, which joined the EU in 2007, have made similar modifications to
their visa policies.

¢ This was done while keeping a simplified border crossing regime in place for residents of the
border areas; however, the facilitations were restricted at the onset of this decade.

° During the negotiations concerning the EU-Russia agreement on Kaliningrad transit,
Lithuania expressed concern that the projected solutions might render its accession to the
Schengen area more difficult. Therefore, a protocol was appended to the accession agreement
in which the EC ensured that the laws and regulations applied in relation to the Kaliningrad
Oblast would not impede Lithuania’s timely accession to the Schengen area.
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strate the purpose of the journey, making it de facto possible to demonstrate
tourism purposes.

Thus the new EU member states divided themselves into two groups. For one
group, the visa policy was not a key element in building good-neighbourly
relations with the Eastern European countries, and so the countries in this
group saw no need to implement exemptions and facilitations in order to halt
the fall in the number of cross-border movements. This group comprised Slo-
vakia, Latvia and Estonia. The two Baltic states especially believed that de-
clining cross-border traffic and economic problems in the border areas were
an acceptable price to be paid, not only for full integration with the EU, but
also for breaking the ties with Russia. The second group comprised Poland,
Lithuania and Hungary (in relation to Ukraine). These countries believed that
adapting their legislation to the Schengen acquis should have as little impact
as possible on their social and economic relations with their eastern neigh-
bours and the achievement of their foreign policy goals. For this reason, the
countries of this group committed themselves to developing the consular infra-
structure and liberalising the visa procedures in such a way as to minimise
the decline of cross-border traffic to and from the neighbouring countries.

3.1. Main consequences

Circumstances of the Schengen enlargement

1. The most important consequence of introducing the visa obligation con-
sisted in a reduced intensity of cross-border movements of people. This re-
duction was greatest during the first few months after the new rules were
put into effect.

Part |I.

In some cases, the decrease was very deep and long-lasting. For example,
movements between Ukraine and Slovakia declined to such an extent that
as early as 2003, the intensity of traffic was nearly three times lower than in
1999, the last year of the visa-free regime®.

1 Following the initial period of strict visa requirements, some modifications were imple-
mented, including facilitations for certain categories of travellers or abolition of the require-
ment to hold an invitation. See O. Malinovska, Ukraina, Evropa, migratsiya, migratsiy nase-
lennya Ukrainy w umovakh razshyrennyia JeS, Kyiv 2004, p. 15.
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However, in the case of Poland, where a dramatic decrease in the volume of
cross-border movements was expected, the pessimistic scenarios did not ma-
terialise. It is true that in 2003, the year when the visa obligation was intro-
duced, a decrease was observed in the number of cross-border movements
between Poland on the one hand, and Belarus, Ukraine and Russian Federa-
tion on the other (the decline was particularly noticeable in exchanges with
the Russian Federation). In the case of Belarus, cross-border movements in
2004 continued to be less intensive than previously. However, in the following
years, the cross-border movements with the eastern neighbours increased
rapidly. In 2005, the number of crossings between Poland and Ukraine
increased by nearly 50 percent over the previous year; this growth was due
to movements of Polish as well as Ukrainian nationals (see Table 2).

Table 2. Cross-border movements of people between Poland and its eastern neighbours

Border with 2002 2003 2004 2005 2006

Russia 3 946 134 3134 005 3 554 841 3870 567 3732336
Belarus 9 527 232 8 833 649 7 953 598 8 791 087 9 773 681
Ukraine 12 192 801 INRE32:370 12 077 374 NVNI531 768 19 421 443

Data from the Border Guard of the Republic of Poland

2. The introduction of the visa regime affected all neighbour countries. It had
the strongest impact on Ukraine and Belarus, i.e. the countries with high
dynamics of cross-border exchange with the new EU member states. The con-
sequences of the visa regime introduction were also felt in the Kaliningrad
Oblast, where a large portion of the population earned a living by engaging
in petty cross-border trade. However, the Russian foreign ministry did not
pay too much attention to this issue, focusing instead on the problem of Ka-
liningrad transit, which became a key subject of Russia’s dialogue with the EU.

3. The visa regime was most onerous for individual travellers. Inside this ca-
tegory, residents of the border areas dealing with petty cross-border trade
and people working illegally in the neighbouring EU member states were
affected most severely. Businesspeople, students, officials and organised tourist
groups experienced only minor impediments. The most important side effects
included long queues at the consulates, long periods of waiting for the visa
(up to several months in some cases), as well as abuse by intermediaries offer-
ing assistance in the visa procedures.
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In the case of countries with liberal visa policies, entering their territory
legally became more difficult, not so much due to the visa obligation as be-
cause of other requirements (often introduced at later stages), such as the re-
quirement to possess sufficient funds for the stay, and an insurance.

4. The introduction of visas also made petty cross-border trade more diffi-
cult. However, the volume of such trade did not decrease substantially in all
cases. It was particularly notable in those countries where the ‘ant trade’
had been treated as a way to ease the social and economic problems of the
border area. However, a re-structuring did occur in cross-border trade; it be-
came more organised", and the Ukrainians and Kaliningrad residents who
used to deal in it were replaced by nationals of the new EU member states,
for whom it was easier to cross the border.

5. The introduction of visas influenced irregular labour migration from the
neighbouring Eastern European countries in various ways. The requirement to
return to the home country every three months to get a new visa rendered this
practice more difficult. Some people who were interested in permanent em-
ployment and were at the same time willing to take the risks of an illegal stay
started to opt for Southern European countries, where the wages were much
higher, rather than the neighbouring countries. This tendency, however, was
counterbalanced by the fact that obtaining visas to the new member states
was much easier than going through the Schengen visa procedures.

Circumstances of the Schengen enlargement

Part |I.

6. As a result of the EU enlargement, border controls were strengthened on
the new member states’ eastern borders. Consequently, the intensity of ille-
gal migration through these countries decreased and the migration routes
changed. Compared to the 1990s, the numbers of people apprehended while
attempting to illegally cross the border decreased in most new EU member
states. At the same time, the routes of illegal migration became more diver-
sified. As another consequence of the tightening of the borders, organised
criminal groups undoubtedly started to play a greater role in the transfer or
illegal migrants. Crossing the green border alone became uncommon®.

" The profile of a typical cross-border trader changed: due to the visa obligation, cross-border
trade became primarily the occupation of persons for whom it was the main source of
income, while the number of people for whom it was an additional source of funds decreased.
2 Cf. M. Jandl, “Irregular migration, human smuggling, and the Eastern Enlargement of the
European Union”, International Migration Review, June 2007, Vol. 41, Nr 2, p. 291-315.
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PART I1I

ENLARGEMENT OF THE SCHENGEN AREA

At the end of 2007, the countries which joined the EU in 2004" have started
to fully apply the Schengen acquis, i.e. uniform standards of border controls,
police co-operation and the visa policy. They were granted access to the
Schengen Information System (SIS) on 1 September 2007. From the moment
they joined the Schengen area, each time they issue a visa or allow a person
to cross the border, they are obliged to check whether the person concerned
is not wanted in other Schengen countries, and has not been refused entry
by those countries.

However, apart from more rigorous checks, the enlargement of the Schengen
area also entails some benefits for travellers from third countries. The essence
of the Schengen area’s functioning is that checks on its internal borders have
been abolished, allowing free movement of both EU nationals and other per-
sons who have entered the area. This means that short-term visas issued by
the new Schengen states will enable the nationals of neighbouring countries
to travel almost anywhere in the European Union.

1. Main consequences

1.1. Visas

The most immediately felt consequences which the citizens of Ukraine, Russia
and Belarus face once their western neighbours joined the Schengen area
concern visa issues. Until that moment, the Central European countries and
the Baltic States applied solutions that were fairly lenient, compared to the
practices of the Schengen area.

Only national long-stay visas may be issued under the member states’ na-
tional legislation. Short-stay visas (short-stay visas for up to 3 months, sin-
gle- or multiple-entry visas, as well as transit and airport visas) which con-

fer the right to travel within the Schengen area must be issued in uniform

 With the exception of Cyprus, which decided not to join the Schengen area.
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format and in accordance with harmonised rules (including security criteria,
prices and, to some extent, the issuance procedure as well)**. Harmonisation
does not apply to items such as the enumerative list of supporting docu-
ments that have to be attached to a visa application, the requirement to jus-
tify visa refusal, or the right of appeal against visa refusal.

1.2. Visa fees

. The most far-reaching change for nationals of Eastern European countries

concerns the substantial increase of the fees charged for visas required to
enter the new EU member states. Under the Council Decision of 1 June 2006%,
the fee corresponding to the administrative costs of processing the visa appli-
cation in the Schengen area is 60 EUR (previously 35 EUR). The justification
given for this includes the increased cost of visa processing in connection
with the introduction of biometric data, among other factors. The 60 EUR price
became effective as of 1 January 2007, unless by that time the third country
concerned had opened negotiations with the European Community concerning
a visa facilitation agreement. Upon conclusion of such an agreement, a fixed
reduced price of 35 EUR applies. So far, the European Community has con-
cluded agreements on visa facilitation with the Russian Federation (signed
on 25 June 2007 in Sochi, came into force on 1 June 2007) and Ukraine (sign-
ed on 18 June 2007 in Brussels, ratification underway)®.

Enlargement of the Schengen area

Part I1.

Under the EU-Russia agreement, the visa fee of 35 EUR also applies between
the Russian Federation and the new EU member states, even though they
have not yet joined the Schengen area. In practice, this means that Russian
nationals wishing to enter Poland or Lithuania have to pay this price. The same
applies to the residents of the Kaliningrad oblast, who before 1 June 2007 had
benefited from free visas. Previous arrangements concerning visa fees con-
tinue to apply between the new EU member states and Ukraine & Belarus
(until the accession of the new member states to the Schengen area). How-
ever, some states have decided to increase the visa fees in advance.

4 See: Convention Implementing the Schengen Agreement of 19 June 1990 and the Common
consular instructions on visas for the diplomatic missions and consular posts (2005/C 326/01).
> Council Decision of 1 June 2006 amending Annex 12 to the Common Consular Instructions
and Annex 14a to the Common Manual on the fees to be charged corresponding to the admin-
istrative costs of processing visa applications (2006/440/EC), O] L 175, 29.06.2006, p. 77.

'* The EU has also signed an agreement with Moldova (October 2007).
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Belarusian nationals will experience the highest visa price increase in real
terms. Visas for Belarusians entering Poland or Lithuania will cost the stan-
dard price applicable in the Schengen area, i.e. 60 EUR". This is due to the
specificity of EU/Belarus relations; Belarus does not participate in the Euro-
pean Neighbourhood Policy, and the European Commission is not conducting
any negotiations with the Belarusian government on visa facilitation.

Belarusian nationals (as well as nationals of other third countries) may be
exempted from the visa fees under the exemptions provided for in the Schen-
gen acquis, for example, when this serves to promote cultural interests, for-
eign or development policy objectives or other important public interests, or
if the journey is undertaken for humanitarian reasons. Agreements on visa
facilitation, on the other hand, provide that close relatives of EU nationals
or residents, members of official delegations, members of governments, par-
liaments and tribunals, school and university students travelling for study-
related purposes, disabled persons, persons travelling for humanitarian rea-
sons and members of various exchange programmes may be exempted from
visa fees™.

1.3. The visa procedure

Visa procedures are also changing. The procedure of issuing uniform Schen-
gen visas is longer and more complex than the existing national procedures
applied by the western neighbours of Ukraine, Russia and Belarus. The Com-
mon Consular Instructions require, as a general rule, that persons applying
for a visa should be interviewed (persons who have previously been granted
a Schengen visa and have returned to their home country in a timely manner
may be exempted from this requirement), whereas the practice of the Polish
consulates in Ukraine has been to waive this requirement. A person applying
for a visa is checked for having a record in the SIS database (the Schengen
Information System), and if a record exists, is refused entry; in future the same
will apply to the VIS database (the Visa Information System). Applicants are

7 Under the arrangements previously in force, Belarusian nationals paid 5 EUR for a single-
entry visa to Poland and 35 EUR for a visa to Lithuania.

8 Cf. the Agreement between the European Community and the Russian Federation on the
facilitation of the issuance of visas to the citizens of the European Union and the Russian
Federation, OJ L 129, 17.05.2007, p. 27; the Agreement between the European Community and
Ukraine on the facilitation of issuance of short-stay visas, signed on 18 June 2007 in Brussels.
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required to prove that they have sufficient means of subsistence for their stay
in the Schengen state and for returning to the home country, and to demon-
strate the purpose of their journey. They are also required to hold a health-
care insurance policy which is valid throughout the Schengen area®.

Also, the criteria applied when deciding on visa applications are different in
the Schengen area. Schengen visas are issued for purposes other than migra-
tion, and preventing illegal migration is one of the main criteria (next to se-

. curity issues) that consuls have to take into account while assessing visa ap-
plications.

Another change concerns the possibility for the new EU member states to
issue visas to other states of the Schengen area. The Common Consular
Instructions state that visa applications must be examined by the diplomatic
mission or consular office of the state in whose territory the sole or main de-
stination of the visit is situated. If it is not possible to identify the state of the
sole or main destination of the visit, the visa is issued by a mission of the
state of first entry, i.e. the state whose external border the applicant crosses
in order to enter the Schengen area.

Enlargement of the Schengen area

1.4. Borders

The new EU member states implemented a large portion of the rules in force
on the external border of the Schengen area already on their accession to the
EU. For this reason, the changes that occured on the borders of the new mem-
ber states following the Schengen area enlargement will affect the nationals
of Eastern European countries to a lesser extent than the visa modifications
will, even though the former are the most expensive part of the enlargement.
These changes primarily concern infrastructural issues, security systems
and mechanisms for protecting the ‘green border’ (the introduction of peri-
metric systems on the land borders and radar systems on maritime borders).

Part I1.

1 Most of the Central European countries and the Baltic states started to apply the last two
requirements before their accession to the Schengen area.

Report

EEEEEE ¢



raport_schengen ok 12/14/07 11:45 AM Pag 1 (Black plate)

1.5. Border controls

The changes concern mainly the rules on border controls. It will no longer
be possible to carry out border checks jointly with non-EU countries on their
territories (such checks have been in place at several border crossings on the
EU eastern border). In addition, all persons and cars crossing the external
border of the Schengen area will be verified against the SIS database. The
methods of combating illegal migration will also change, with an increased
role for mobile border guard units.

1.6. Readmission

As an indirect consequence of the implementation of the Schengen regime
on the external borders of the new EU member states, modifications will be
made to readmission regulations. The expiry of the transition periods pro-
vided for in the readmission agreements with the EU will have a significant
impact on the border protection and migration management systems of the
Eastern European neighbours®. Signed simultaneously with the visa facili-
tation agreements, the readmission agreements state that after the expiry of
the transition periods (3 years in the case of Russia, and 2 years in the case
of Ukraine) these countries will start to readmit all persons (including their
nationals as well as foreigners) who have illegally entered the EU from their
territory, or who entered it legally but violated the rules of their stay.

1.7. Movement of people

The accession of the new EU member states to the Schengen area will have
the effect of considerably reducing the intensity of the movement of people
to and from the neighbouring Eastern European countries, especially in the
initial period. Unlike in the introduction of the visa obligation, the measures
that could possibly compensate for this decline are not addressed to the main

» Council Decision of 19 April 2007 on the conclusion of the agreement on Agreement be-
tween the European Community and the Russian Federation on readmission — Agreement be-
tween the European Community and the Russian Federation on readmission; 2007/341/EC,
Official Journal, L 129, 17.05.2007; Proposal for a Council Decision concerning the conclusion
of the agreement between the European Community and Ukraine on readmission, Brussels
18.04.2007, COM(2007) 197 Final.
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categories of persons travelling to Poland, Lithuania or Slovakia. Even with
the most favourable interpretation of the Schengen agreement provisions, it
will not be possible to issue visas along the lines of the logic that informed
the visa policies of the new EU member states before their accession to the
Schengen area (affordable visa prices, simple procedures and de facto lenient
requirements concerning supporting documents to demonstrate the purpose
of the journey).

. An analysis of the volume of traffic between the Kaliningrad oblast and its

neighbours after 1 June 2007, when the 35 EUR visa fees were introduced,
may provide some indication as to the scale of the expected decline in the
movement of people, even though no full statistics are available. In June 2007,
the number of visas issued by the Polish consulate in the Kaliningrad exclave
decreased three-fold, compared to the previous month®. It should be remem-
bered that even if this decline was only a transitory reaction to the new sit-
uation, a large number of the region’s residents hold valid Polish visas which
had been issued before 1 June. The decline reported by the Lithuanian consu-
late was nearly as considerable*, and the proportion of applications for stay
visas decreased substantially in favour of applications for transit visas and
facilitated transit documents. A loss of interest in travelling to neighbouring
countries among residents of the Kaliningrad oblast was also apparent in the
difficulties experienced by the local tour operators; according to some esti-
mates, the demand for trips of several days to Gdansk or Klaipeda decreased
by up to 80 percent®.

Enlargement of the Schengen area

Part I1.

The decline in the volume of cross-border movement is expected to be deep-
est in those countries that had the most liberal visa policies, namely Poland,
Lithuania and Hungary. This brings about the risk that their visa policies will
become less and less useful as effective foreign policy instruments. These
countries may also become the main object of popular dissatisfaction in the
neighbouring eastern countries at the nearly revolutionary changes to the
visa system.

s Source: Interview with the Polish consul general for Vremya Novostei, 09.07.2007.
? Ibidem.
* Ibidem.
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These consequences could be mitigated to some degree by implementing
agreements on petty cross-border traffic, or by using options left within the
competence of individual member states by the Schengen acquis as regards
travellers with positive visa records or persons travelling for humanitarian
reasons.

1.8. Demand for visas

While the number of visas issued will probably decrease substantially, the
categories of persons applying for visas to the new member states will
widen, as Schengen visas, they will be much more attractive. This is due to two
categories of factors. Firstly, because of their status as border countries with
well-developed networks of diplomatic missions in the territories of their
eastern neighbours, the new EU member states are bound to receive larger
numbers of visa applications. Secondly, due to the liberal consular policies
applied by these countries to date, Ukrainian or Russian nationals may hope
to increase their chances of obtaining a visa by lodging their applications
with the consulates of these countries. Thus, the new Schengen countries
face the risk of getting entailed in visa-shopping practices.

1.9. Categories of travellers

As in the case of the introduction of the visa obligation, individual travellers
from the border regions will be affected most severely by the implementation
of the Schengen acquis. This group includes people dealing in cross-border
trade (a provision being made for the options that this category may be of-
fered under agreements on local border traffic), people going to neighbouring
countries to work (especially seasonal workers), as well as tourists and people
wishing to shop abroad.

Members of national minorities will find themselves in a special situation.
Declarations made by governments of the new member states and measures
being taken (such as the alleviations and visa facilitations provided for in the
Polish Charter (Karta Polaka)) put this category of persons in a privileged sit-
uation compared to other residents of the neighbour countries. This may have
the effect of polarising local communities, and engendering a sudden rise of
the number of persons declaring Polish or Hungarian nationality.
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1.10. Border areas

The accession of the new EU member states to the Schengen area may lead

to a deterioration of the social and economic situation in the border regions,

especially on the eastern side of the borders. In particular, ‘grey economy’

proceeds from petty trade or illegal temporary work will drop. While nationals

of the EU countries may be able to find jobs related to the development of

the border infrastructure, their eastern neighbours may experience higher
. unemployment rates.

1.11. Labour migration

As a consequence of the above situation, migration to the EU may increase.
However, since the existing model of circular migration cannot be sustained,
nationals of Eastern European countries are unlikely to be interested in
working illegally in Poland or Hungary. Since the cost of visas to Central
European countries and to Western Europe will be similar, whereas the levels
of earnings vary considerably, the old EU member states will clearly have an
advantage as a destination for migrant workers.

Persons who nevertheless decide to take up illegal work in the new EU mem-
ber states will be disinclined to return soon to their home countries. They
will rather opt for long-term emigration, in order to make up for the cost
incurred and earn enough to compensate for the inability to return in the
future to the country in which they have stayed illegally*.

Enlargement of the Schengen area

Part I1.

1.12. Illegal migration

Another important consequence of implementing restrictive visa policies on
the borders of the new EU member states may be an increased number of
persons attempting to enter their territory without a valid entry visa, across
the green border, or using forged documents. Due to the higher level of lo-
gistical and financial difficulties faced by illegal migrants, people smuggling
may become even more concentrated in the hands of organised criminal
groups.

Finally, as a result of the tightening of the EU external borders and the intro-
duction of readmission agreements, the Eastern European countries may

* Because of a deportation stamp in the passport and an entry in the SIS database.
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become an unplanned destination for illegal transit migrants from Africa and
Asia. This problem may pose a serious challenge for the financial and inter-
nal stability of those countries, given the inefficacy of the migration sys-
tems, such as is found presently in Ukraine.

1.13. Organisational difficulties

The implementation of the Schengen acquis on the external borders of the
new EU member states may lead to problems with a reduced efficiency of
the border crossing points, especially in the transition period. The practical
consequence of this may be longer queues. The causes of this problem in-
clude the need to implement the new border check procedures, and to carry
out work on expanding or modernising existing border crossing points.

Likewise, diplomatic missions and consular posts may experience organisa-
tional difficulties. For example, the Polish consulate in Lviv currently issues
around 1800 visas a day, and even so the waiting time for the submission of
a visa application is several months. The Schengen visa procedures are much
more time-consuming. In the initial period immediately following the imple-
mentation of the new rules, problems may also arise as a result of the visa
applicants not understanding the new regulations, which may cause a high-
er proportion of incorrectly completed applications.

2. Positions of the Eastern European
countries concerned

The objectives of the Eastern European states in connection with the Schen-
gen area enlargement are to have the restrictions on the movement of people
to the EU minimised, and to ensure easier access to Western European mar-
kets for their workers. The ultimate status to which these countries aspire
would be abolition of the visa obligation in relations with the EU, which
would be enormously important in terms of prestige, but also in practical
terms, given the structure of the movement of people between these coun-
tries and abroad. In the short term, the policies of these countries are focus-
ed on keeping the prices of the Schengen visas as low as possible, and on ne-
gotiating visa facilitations for broad categories of travellers. In order to achieve
these objectives, the countries concerned are conducting bilateral negotia-
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tions with individual new EU member states while at the same time negoti-
ating with the European Community. They are also trying to lobby inside the
EU for community regulations on visa and migration policies to be made as
liberal as possible.

Nationals of different neighbouring countries enjoy different levels of free-

dom when travelling to the EU, and the European Union’s responses to the as-

pirations of different Eastern European countries also vary. The visa practices
. employed by the Schengen countries also contribute to this differentiation.

The most liberal provisions on the movement of people apply between the
EU and Russia. The Russian Federation is the only country to have a signed
and functioning agreement on visa facilitation. Under that agreement, as of
1 June 2007 some categories of Russian nationals (including state officials,
family members of EU citizens, participants of official exchanges, business-
people or journalists) are entitled to one-year or five-year multiple-entry visas.
These categories of people are also entitled to simplified visa procedures.
The agreement guarantees that the decision on any visa application lodged
by a Russian national will be given within a standard period of 10 days®. It is
also worth noting the practice of issuing Schengen visas to Russian nationals.
Consular services in the EU countries (especially in countries such as Greece,
Spain or Italy) no longer perceive citizens of the Russian Federation as poten-
tial illegal migrants, but increasingly as rich tourists.

Another aspect concerns the likelihood of the EU abolishing the visa obliga-
tion in relation to Russian citizens. Even though the prospect of the European
Community taking such a decision is very distant (mainly because of the length
and poor protection of the Russian borders, and the threats of both general
illegal migration and an influx of refugees from the North Caucasus), Russia
has at the formal level achieved some success in this respect. The EU/Russia
roadmap for the Common Space of Freedom, Security and Justice which was
adopted in May 2005 provides that the parties’ common objective is to con-
tinue and intensify dialogue on the conditions for mutual abolition of the visa
obligation. The formal terms and principles of such dialogue were agreed upon
in April 2007 during the meeting of the EU-Russia Permanent Partnership
Council in the JHA format (Justice and Home Affairs).
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» The Agreement between the European Community and the Russian Federation on the facil-
itation of the issuance of visas..., op. cit.
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For a long time, Moscow showed no interest in concluding agreements on
local border traffic with the neighbour countries, which would allow visa-
free movement for residents of the border regions. However, during the visit
of the EU external relations commissioner Benita Ferrero-Waldner to Kalinin-
grad in mid-October 2007, Russia’s special representative for relations with
the European Union Sergei Yastrzhembsky announced that Russia would dis-
cuss the possibility of signing such agreements with the EU, and with the
border authorities of Poland and Lithuania®.

The objectives of the Ukrainian government are similar to those of Russia,
but they have a broader dimension related to Ukraine’s European aspirations.
However, since Ukraine stands on a weaker negotiating position than Russia
in relations with the EU, and poses a greater threat of illegal migration to
the EU member states”, Kyiv has obtained more limited concessions from
Brussels. On the other hand, it seems that if the movement of people in con-
nection with the Euro-2012 international football tournament, which will be
held in both Poland and Ukraine, is successfully organised in a secure man-
ner, and if the readmission agreement with the EU is implemented effec-
tively, Ukraine may stand a realistic chance of having the visa obligation in
relation to its nationals abolished in the longer term.

Like Russia, Ukraine has signed an agreement on visa facilitation with the
European Community. However, its ratification is progressing with difficulty
because of the unstable political situation in Ukraine, especially the legislative
paralysis. In addition, the EU has demanded that the Ukrainian government
to include include Romania and Bulgaria in the visa-free regime. Back in 2005,
Ukraine unilaterally abolished the visa obligation for EU citizens, although
Romania and Bulgaria were excluded since they were not Community mem-
bers at that time®. If the agreement enters into force (which should take

% TASS, 12 October 2007.

#In the EU, much attention has been devoted to the German visa scandal of 2000-2003 when,
as a result of the more liberal visa policy adopted by the German government, a group of ille-
gal migrants, most of them from Ukraine, entered Germany.

#1n late September 2007, the EU external relations commissioner Benita Ferrero-Waldner said
in an interview with the Ukrainian newspaper Delo that the visa facilitation agreement would
not enter into force unless Ukraine exempted Romanian and Bulgarian nationals from the
visa obligation. In response, the Ukrainian ambassador to Brussels Roman Shpek expressed
‘disappointment’ with the fact that EU institutions were using the language of ultimatum
and blackmail. He also said that the decision about extending the visa exemption would be
taken in accordance with Ukraine’s internal procedures.
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place by the end of 2007 according to the current plans), then Ukrainian bu-
sinesspeople, journalists or students, like their Russian counterparts, will be
able to obtain visas in a simplified procedure, and will qualify for long-term
multiple-entry visas. However, the Ukrainian authorities point out that con-
sulates of the old EU member states employ practices that run counter to
the spirit of the agreement. For example, no justification is given for visa
refusals®, and outsourced intermediaries are engaged, which increases visa
prices®.
. The preamble of the EU/Ukraine visa facilitation agreement includes a pro-
vision that the long-term objective of mutual relations is to implement a visa-
free regime for Ukrainian nationals. Similar provisions are included in the
common JHA Action Plan, which was adopted in October 2006>'. However, no
practical and institutionalised dialogue on the subject is taking place.
Even though Ukraine is not satisfied with the political solutions offered by
the EU, it receives substantial financial and technical assistance from the
Community. For example, since 1999, Ukraine has received 250 million EUR
of assistance to strengthen its border protection system. In addition, the
Ukrainian authorities will receive 30 million EUR in 2008 to develop centres
for illegal migrants, in connection with the conclusion of the readmission
agreement®. The readmission agreement has been accompanied by a declara-
tion in which the Community pledges to provide Ukraine with the technical
and financial aid necessary to comply with the agreement’s provisions.
Ukraine also seeks to maintain as favourable visa conditions as possible in re-
lations with those countries acceding to the Schengen agreement. For example,
it wants the existing visa issuance rules to remain in place until the very mo-
ment of the Schengen area enlargement. In addition, it wants to conclude
agreements on local border traffic with the neighbouring countries. Hungary
is the first country to have signed such an agreement with Ukraine. Nego-
tiations are underway concerning similar agreements with Poland, Slovakia
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» The case which attracted most attention was that of a Ukrainian children’s choir which was
going to give a performance in France. When it was refused visas, the choir staged a three-
hour performance in front of the French embassy in Kyiv.

* In Russia, such services are used, among others, by the consulates of Belgium, the
Netherlands, Germany, France and Spain, and in Ukraine, by the consulates of Belgium, the
Netherlands, Germany , Italy and France. The outsourcing visa company is the Indian enter-
prise Visa Facilitation Services.

* Data from the European Commission’s Delegation in Ukraine.

% Statement by the Ukrainian foreign minister Arseniy Yatsenyuk in June 2007.
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and Romania. The Ukrainian authorities also want to obtain an assurance
from their western neighbours that the latter will apply simplified visa
issuance procedures, and will extensively use the mechanism of long-term
national visas.

Belarus has the least chance of obtaining any easing of the EU visa regime.
If the EU continues its current policy, Belarusian nationals will be subject to
the most rigorous restrictions as far as enlargement of the Schengen area is
concerned.

The Belarusian authorities have called on the EU to offer them the same visa
treatment as is offered to the other Eastern European neighbouring countries,
that is, to facilitate the visa issuance rules and not increase the fees. In 2004,
Belarus transferred an official proposal to the EU Council to start negotia-
tions concerning visa facilitations; the proposal was then repeated as the
date of the Schengen area enlargement approached. Members of the Belarusian
opposition have also called for an easing of the rules of entry to the Schengen
area for Belarusian nationals. While addressing the European Parliament in
December 2006, Alyaksandar Milinkevich, the Belarusian opposition leader,
called on MEPs to ensure that the EU did not increase visa prices for Bela-
rusian citizens. In his opinion, this would only alienate the Belarusians from
Europe, and would play into the hands of the Belarusian authorities, whose
objective is the self-isolation of their country®.

The Belarusian government has emphasised that once visa fees for Belaru-
sians are increased to 60 EUR, they will apply the same measures in relation
to the EU citizens™. They also point to the question of combating illegal mi-
gration, stressing that Belarus bears a major financial burden in connection
with protecting the EU’s external boundary from the influx of transit mi-
grants. Like Ukraine, Belarus is conducting talks with the neighbouring
countries concerning a more liberal visa policy in relation to Belarusian na-
tionals (especially with regard to prices), as well as negotiations concerning
agreements on local border traffic.

The EU’s visa policy measures are being strongly criticised in its Eastern
European Neigbourhood. Both government officials and analysts in the neigh-

* Belapan, 12 December 2006.
* Belta, 5 October 2007.
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bouring countries have highlighted the social and humanitarian dimension
of the Schengen area enlargement. In their opinion, the degrading treatment
of people applying for visas and the high rates of visa refusals at the embassies
of the Schengen states harm the EU’s image in Eastern European countries
much more than any other measures employed by EU diplomacy. Ukrainian
analysts have emphasised that the EU’s policy is, in a way, pushing the
Ukrainian people towards Russia, whose doors remain open to them. More-
over, the prevalent tone in the Russian and Ukrainian press is to speak of the
. visa facilitation agreements (except for the visa fee provisions) as a symbolic
measure which has no real influence on the situation of most people applying
for the Schengen visas. To some extent, however, such statements appear to
be propaganda exercises, as they fail to consider the questions of the level
of border protection, or the problem of illegal labour migration.

Researchers often emphasise that the introduction of visas by the new EU
member states, and the later increase of visa prices to the levels required
under the Schengen rules, has little effect on illegal migration, since the latter
takes place through other channels (the ‘green border’, forged documents, peo-
ple smuggling via border crossing points). Ukrainian researchers carrying
out surveys among their compatriots living abroad argue that the restrictive
visa policy of the EU is not an effective means of combating illegal migra-
tion®. They claim that even though obtaining a Schengen visa is difficult,
people who are determined to leave can still do so, whether by exploiting the
different practices employed by different states, by obtaining the visa through
tour operators, or by acquiring illegal documents.
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* See Stepan Shakhno, Cathelinje Pool, Reverse effects of restrictive immigration policy: Ukrai-
nian migrants in the Netherlands, www.migrationonline.cz, May 2005; Lena Nare, Ukrainian
and Polish Domestic Workers in Naples — A Case of East-South Migration,
www.migrationonline.cz, January 2007.

Report

EEEEEE ¢



raport_schengen ok 12/14/07 11:45 AM Pag 1 (Black plate)

PART II1

PROPOSED MEASURES

Improving security by implementing the Schengen rules on the eastern bor-
ders of the EU’s new member states is in the interest of those very states.
However, transforming those borders into a barrier would not be favour-
able, as it might create instability in the border regions of the neighbouring
countries and trigger rises in illegal migration and crime. In addition, it would
also impair the effectiveness of the new member states’ Eastern European
policies.

The policy of the new member states should be to make maximum use of the
exemptions and facilitations left within the scope of their national compe-
tences (including exemptions from visa fees, issuing long-term worker or
student visas®, awarding temporary or permanent stay permits or long-term
resident status, or concluding agreements on local border traffic). However,
the only way to address the challenges created by the Schengen area enlar-
gement is to effectively encourage the evolution of the Schengen acquis and
influence the Community’s policy towards the neighbouring countries and
the Eastern European region as a whole.

In this context, the new members of the Schengen area, as well as the Euro-
pean Union as a whole, should pay special attention to the following questions:

1. Improving consistency between the European Union’s JHA (justice and
home affairs) and foreign policies

The declared objective of the EU’s external policy, especially the European
Neighbourhood Policy, is to be more open to the neighbouring countries and
offer them a mutually profitable model for co-operation. However, the pro-
visions of the Schengen agreement and, more generally, the justice and home
affairs policy of the EU, concentrate on security issues, and considerably
limit the possibilities of travelling legally to the Schengen countries. This in-
consistency adversely affects the effectiveness of the European Neighbour-

* It is particularly important to implement active immigration policies with the objective of
attracting qualified workers and young people who would be willing to stay and work in the
EU after completing studies there.
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hood Policy, and damages the image of the EU as a reliable partner pursuing
a consistent policy. Issues concerning the free movement of people are par-
ticularly important in the social context. The availability of Schengen visas
and the treatment of travellers at consulates of the EU states are key factors
determining the perception of the EU among the public in the neighbouring
countries.

2, Efforts at co-ordinating policy among the new Schengen states
. In spite of their differences, the new EU member states will be confronted

with similar dilemmas concerning their eastern neighbours as a result of
their accession to the Schengen area. By failing to co-ordinate their visa poli-
cies, these countries will risk the poor appearance of their interests on the
international scene. The lack of such co-ordination will also adversely affect
the situation of their diplomatic missions in the neighbouring countries (in
terms of the number of applicants they will have to handle or access to infor-
mation). Therefore, at the practical level, the new EU member states should
encourage the further development of local consular co-operation and the
organisation of regional conferences on visa-related issues. At the political level,
joint declarations and initiatives could play an important role. The most ur-
gently needed measure for the moment seems to be the adoption of uniform
solutions concerning the issuance of visas to Belarusian nationals.
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3. Supporting the ‘Eastern European’ dimension of the EU’s migration policy
In May 2007, the European Commission presented the communication on
‘Applying the Global Approach to Migration to the Eastern and South-East-
ern Regions Neighbouring the European Union’, which proposed developing
a policy towards the regions concerned based on the concept of migration
route, and endorsed the creation of regional platforms to better manage mi-
grations. This regional approach is a major step forward in the development
of the EU policy towards its eastern neighbourhood, which may be helpful in
taking comprehensive measures to mitigate the negative consequences of
the Schengen area enlargement.

As part of this approach, it would also be worth considering opening dialo-
gue on conditions for abolishing the visa obligation, and to develop road-
maps (including suggestions concerning reforms to the migration system,
border protection or ensuring documents’ security) to help the neighbouring
countries prepare to meet the requirements that will accompany the EU’s
abolition of the visa obligation.
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4. Facilitating access to the labour markets of interested EU countries for
Ukrainian, Belarusian and Russian workers

Although the admission of third-country workers falls within the compe-
tences of the national authorities, participation of the new Schengen states
in the Community’s discussions on mechanisms to attract migrants would
offer better chances of developing a more co-ordinated policy at the EU level.
It would also avoid the risk of the new states being accused of exposing the
EU territory to illegal movements by third-country workers. For these rea-
sons, it would be worth considering participation in the EU’s mobility part-
nerships®” which envisage the facilitated access of workers (or certain cate-
gories of workers) from a given third country onto the labour markets of one
or more EU member states, as well as the creation of job-matching services.

5. Further harmonisation of visa policies at the Community level, particu-
larly the development of uniform procedural standards.

The observed evolution of the Schengen acquis, including the changes to the
data collection system (the development of the SIS and VIS databases), as well
as the common Visa Code proposed by the European Commission, suggest
a tendency towards Community-level harmonisation of the member states’
policies on short-stay visas. This tendency is in keeping with the expectations
of the Eastern European neighbourhood countries, which have complained
about the differences between the visa practices employed by the consulates
of different Schengen states, and it also addresses the threats faced by the
new Schengen states due to their perception as countries with liberal visa
policies. However, some of the solutions currently in place seem to be un-
favourable, such as the common practice of outsourcing parts of the visa
issuance procedure to external companies.

It would be an important element of the Community’s new solutions to ease
the visa procedures for some categories of travellers (in addition to the exist-
ing exemptions for students and researchers, among others), including bona
fide travellers, persons travelling to the EU institutions, persons travelling
for business purposes, etc.

* For more information see: Communication from the Commission to the European Parlia-
ment, the Council, the European Economic and Social Committee and the Committee of the
Regions, On circular migration and mobility partnership between European Union and third
countries,16.05.2007; COM(2007) 248 Final.
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