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Значення Європейської міграційної політики за останні 10 років постійно

збільшується. Очевидно, що питання управління міграцією, значення надання

притулку і захист внутрішніх кордонів безпосередньо торкається інтересів всіх

країн–членів ЄС. Однак, як показує досвід, деяким державам це дається

нелегко, зокрема, відмовитись від національного законодавства та прийняти

компетенцію регулювання цих питань інституціям ЄС. Перш за все, це питання

щодо безпеки зовнішніх кордонів і боротьба з нелегальною міграцією.

Найважче виробити спільну стратегію, особливо коли йдеться про регулювання

трудової міграції. Крім того значною перешкодою є різне політичне поле

формування спільної міграційної політики в державах–членах ЄС. В майбутній

європейській політиці повинна посилюватись роль, разом з внутрішньою та

зовнішньою безпекою, гуманітарних, економічних та політичних аспектів

формування спільної політики. Метою статті є аналіз ролі інституцій ЄС в

регулюванні міграційної політики та у забезпеченні прозорості та узгодженості

політичних рішень.

Слід зазначити, що різні питання, що пов’язані з міграційною політикою,

свободою пересування та інтеграцією, розглядалися вітчизняними та

російськими дослідниками, зокрема, B.Андрієнко, М.Анісімовою,

О.Аносенковим, Н.Антонюк, І.В. Арістовою, Ю.Архіповим, О.Г. Бабенком,

М.О. Баймуратовим, ОМ. Бандуркою, І.Грицяком, В.Копійкою, М.Микієвичем,

М.Мальським, В.Муравйовою, О.А Краєвською, Б.Парахонським,

В.Посельський, О.Сушко, О.Чалим та ін. Обговоренню питання щодо трудової

міграції до Європейського Союзу та вплив її на трансформацію міграційної

політики об’єднання в умовах формування нової економіки присвячені праці

О.В. Довжук, Т.Будзінського, Н.Г. Леонтія, А.Морачевської, І.С. Новоженової,

Н.В. Резнікової , а також публікації на сайтах ЄС. Серед відомих іноземних

теоретиків євроінтеграційних процесів на особливу увагу заслуговують

розробки В.Волеса, Д.Дайнена, К.Дойча, Л.Ліндберга, Д.Мітрані, Е.Моравчика,

а також праці Н.Мусиса, Е.Гааса, С.Гоффмана. Разом з тим у науковій

літературі лише частково розкрито питання формування спільної міграційної



політики ЄС (М.Відякіна, А.Геддес, Р.Козловскі, В.Шамраєва та ін.). Це

пояснюється тим, що процес гармонізації міграційного законодавства та

адміністративної практики в Європі розпочався відносно недавно і розвивається

надзвичайно динамічно.

До важливих завдань європейської міграційної та інтеграційної політики

можна віднести становлення узгодженості та відкритості рішень. Для

досягнення поставлених Комісією цілей, по–перше, з одного боку повинна бути

створена узгодженість між політичними площинами в європейській

багаторівневій системі, з іншого боку – узгодженість між інститутами ЄС.

Питання ефективності та прозорості повинні розглядатися з науково–

політичної та нормативно–демократичної точки зору.

Явище імміграції стосується передусім важливих сфер державного

суверенітету: безпека зовнішніх кордонів, питання щодо осіб, що мігрують і

яким чином мігранти повинні приймати участь в суспільних, політичних та

економічних інституціях приймаючої держави, – тобто узгодженість між

юрисдикцією держав–членів ЄС в різних політичних сферах. У пропозиціях,

висунутих під час головування Франціїї в літку 2008 року та у прийнятому

Пакті про міграцію знову сталяться інтереси держав–членів над інтересами

Спільноти, вони недооцінюють потенціал європейських цінностей у

встановленні спільного регулювання імміграцією та надання притулку.

Подальше обєднання щодо формування спільної політики в цій сфері здається

також сумнівним [4]. Пакт навпаки не враховує в повній мірі, що деякі рішення

знаходяться під юрисдикцією національного законодавства, так як і

приймаються на субнаціональному, регіональному рівні (як, наприклад, для

Німеччини питання освіти у сфері інтеграції) або навіть місцевими органами.

Також тут можливі і перешкоди у подальшому обєднанні щодо формування

спільних дій.

Навіть у більш спільних підсферах імміграційної політики як в політиці

щодо біженців і надання притулку існує тенденція до «зняття вершків» у

реалізації мінімальних норм обмежених зазвичай директивами ЄС. Йдеть про



те, що інститути ЄС самі пропагують узгодженість міграційної політики, окремі

частини повинні бути набагато більше пов’язані один з одним.

ЄС насправді може надати високий рівень захисту біженців та осіб, які

шукають притулок, але він повинен також забезпечувати реалізацію

можливостей цих людей (керуючись положеннями Женевської конвенції щодо

питань біженців), зокрема, щодо отримання доступу до такого захисту і

можливості ним скористатись [1].

По–друге, повинна бути досягнута прозорість рішень всередині

співтовариства та між інститутами ЄС. У рамках політичної системи

Європейського Союзу за останні роки компетенція поступово відповідно до

прийнятого «Пакту» перейшла до наднаціональних органів. Компетенцію щодо

міграційної політики ЄС мають:

а) Європейська Рада, яка в рамках п’ятирічної програми визначає основні

напрямки політики ЄС. «Імміграційний пакт» залишає традиційну роль

Європейської Ради, що визначає основні напрями політики внутрішніх справ та

юстиції, хоча лідери урядів та держав могли б змінити це без внесення змін до

договору на користь більш сильних наднаціональних елементів. Так

національні інтереси в політичній плутанині Європейського Союзу отримують

її владу.

б) Європейська Комісія, яка як наднаціональний інститут, згідно з

затвердженою п’ятирічною програмою Європейської Ради виробляє конкретні

законодавчі пропозиції. Комісія з 2004 року, de jure отримала виключну

ініціативну функцію щодо формування спільної політики в сфері міграції. Ще

Амстердамський договір між 1999 і 2004 роками передбачав перехідний період,

протягом якого вони повинні були поділитися цією компетенцією з державами–

членами. De facto держави–члени у Тампере (1999 р.) доручили Комісії ще

п’ять років перед цим взяти на себе виключне право ініціативи в питання щодо

надання притулку. У свою чергу, вони залишають за собою право пропонувати

ініціативи, що стосуються управління міграцією [3].



в) Рада Європейського Союзу у Форматі міністрів внутрішніх справ та

юстиції (Рада Міністрів), що відіграють основну роль у відстоюванні

національних інтересів держав–членів. Домінантну роль в міграційній політиці

завжди займала Рада міністрів, що і надалі координує сферу «міграції робочої

сили та самозайнятих мігрантів» та «інтеграції», спираючись на національні

інтереси. Серйозною перешкодою на шляху інституційних рішень є правило

одноголосності в Раді для прийняття рішень в цій сфері. Прийняттю директив

передує складний процес голосування, так як кожна держава–член має де–

факто право вето, яке до ратифікації Лісабонського договору передбачало, так

званий, пункт «пассарель» (Passarelle Clause). Він дозволяв у тих сферах, що

формуються у галузі правосуддя та внутрішніх справ, які ще залишалися у

третій опорі, на основі одноголосного рішення Європейської ради, перейти від

голосування в Раді Міністрів за принципом одностайності до голосування за

принципом кваліфікованої більшості, особливо в тих сферах, що стосуються

притулку, імміграції, співробітництва поліції і судових органів у кримінальних

справах, контролю зовнішніх кордонів і дипломатичного і консульського

захисту [5]. Ця схема покращує здатність ЄС діяти і дозволяє уникнути блокади

Ради міністрів (критерій ефективності), але збільшує ризик «пакетних

пропозицій» («package deals») у політичному полі, які об’єктивно не пов’язані

між собою. Це ускладнює підзвітність та прозорість політичних рішень.

Ці повноваження міністрів внутрішніх справ та юстиції тепер наскрізь

розпливчате в Раді, по–перше, через компетенцію і по–друге через експансію

міграційної політики інших сфер політики як зовнішня, зовнішньо–торговельна

і політика стимулювання соціально–економічного розвитку країн, що

розвиваються.

г) Європейський парламент, який тільки з 2005 року за процедурою

спільного ухвалення рішень наділений законодавчими повноваженнями щодо

прийняття рішень щодо політики у справах біженців і надання притулку і

спільно з Радою Європейського Союзу приймає рішення щодо нелегальної

міграції [6]. Він свідомо дотримується цієї функції і посилається у своїх



документах неодноразово на необхідності «повного демократичного контролю

та прозорості» такої політики, що відноситься до першої опори, і, таким чином,

взяв на себе зобов’язання «зберігати і сприяти фундаментальним цінностям

союзу».

З нетерпіння очікувалося як парламент буде реалізовувати ці нові

повноваження, першою все–таки зазнала поразки зворотна директива щодо

спільного ухвалення рішень, при якій Європейський парламент разом з Радою

вперше виступив в якості законодавця. Парламент під час головування Словенії

на початку 2008 року здійснив цілу низку змін, що проілюстрували

самоусвідомлення його як захисника прав людини та людяності [2].

Встановлення вертикальної узгодженості в умовах сильних національних

інтересів і потужних вето–гравців в сфері економічної міграції та інтеграції

залишається важким завданням. Хоча тенденція останнього десятиліття

показала, що, незважаючи на всі невдачі, залишилося сильна наднаціональність

політичного поля, яка поширилася також за умов «побічних ефектів» від

політики щодо надання притулку та біженців на інші сфери імміграційної

політики за винятком економічної міграції та інтеграції. Але зазвичай

функціонує це в даній сфері суверенітету тільки тоді, коли правові основи

міграційної політики та інтеграції залишаються дуже гнучкими і держави–

члени, наприклад, їхні субнаціональні партнери, залишають відносно велику

свободу дій для обміну. Європейська Комісія, що вже давно визначає основні

положення «порядку денного», повинна на основі національних особливостей

керуватись двома стратегіями: салямі–тактика1 у трудовій міграції, в якій вона

прагне до гармонізації кожної підсфери міграційного політики та стратегією

«кращої практики», наприклад, «моніторинг» в галузі міграції, через яку може

досягатися поступове прирівнювання стандартів.

По–третє, створити нові інститути, які відображають характер міграційної

політики як міжгалузевої політики. Для роботи неурядових організацій, а також

для політичної науки повинна бути розроблена в подальшому співпраця між

1 Політична тактика, тактика отримання виграшу малими порціями



внутрішнім і зовнішнім вимірами міграційної політики. З цієї точки зору

повинна використовуватись різна логіка, різні уявлення про політику у

відповідності один до одного, це відбувається за участі зовсім різних акторів.

Для встановлення інституційної узгодженості між ще не повністю

сформованими колонами, потрібно нові інститути, а також нові методи ведення

переговорів, які політична наука повинна підготувати, з урахування не тільки

ефективності, але й питань щодо прозорості рішень.

З метою досягнення демократичних механізмів контролю, ЄС повинен

активно співпрацювати з неурядовими організаціями, що також є однією вимог

прозорості. Слід очікувати, що нові гравці керуючись принципами внутрішньої

та зовнішньої політики візьмуть на себе регулювання прав біженців та

мігрантів.

По–четверте, встановлення внутрішньої узгодженості з урахуванням нових

тенденцій. Як ми бачили, успішні заходи та інструменти зосереджені в

міграційній політиці ЄС в галузях контролю та безпеки, засновані на цілях, при

яких можливе якнайшвидше досягнення консенсусу в інтересах держав–членів.

Хоча часто стандарти захисту відстають від своїх власних цільових напрямків

ЄС. Недавнє повернення до важливості питань міграції і розвитку повинно бути

чітко зафіксоване за допомогою норм, що регулюють права людей та біженців.

Якщо ж розглядати в майбутньому 2014 і 2015 роки, то прийдуть нові і

комплексні вимоги щодо міжнародної міграційної політики, а також і до

міграційної політики Європейського Союзу, що ще більше буде

ускладнюватись міжгалузевими питаннями, такими як: зміна клімату,

забруднення навколишнього середовища, стихійні лиха і ресурсна війна – це

все причини міграції, які навряд чи враховуються міжнародною політикою

щодо захисту біженців і також не встановлено імміграційною політикою ЄС.

Ще досить мало досліджено взаємний вплив економічних, політичних та

екологічних факторів на причини міграції [7]. Цей розрив між країнами–

переможцями і переможеними глобалізації часто дає поштовх для мільйонів

людей шукати майбутнє за межами своєї батьківщини.Однак це не означає, що



кількість мігрантів у Європі неминуче збільшиться, а те, що їхні цілі зміняться

на багаті і безпечні регіони світу. Вирішення проблем узгодженості та дієвості,

а також внутрішніх проблем, в майбутньому, на нашу думку, – це завдання

політичних інститутів та політичної науки.

Існує нагальна потреба у встановленні механізмів сталої комунікації й

консультацій між неурядовими організаціями й урядами всіх держав–членів ЄС

у міграційній сфері. Участь неурядових організацій (НУО) в моніторингу й

інформуванні урядових інституцій про виконання міграційних політик, зокрема

міжурядових угод і програм має бути збільшена. Існує досвід імплементації

програм і надання мігрантам послуг НУО, який поступово перейняли урядові

інституції. Визначені попередньо силами НУО сфери діяльності можна далі

використовувати як стартові майданчики для співпраці між державами.Також

існує необхідність у розвитку соціальних програм для біженців і шукачів

притулку, які надавали б реальний доступ до соціальної і медичної допомоги,

освіти, робочих місць тощо. Обмін досвідом у цій сфері і співпраця між

країнами будуть взаємно вигідними. Це питання, до яких НУО повинні

долучатися більшою мірою, орієнтуючись у своїй роботі на практичний

результат, наскільки це можливо.

Реформи Комісії і Ради, що створювались в рамках Лісабонського

договору на основі відкритості (доступ до документів, інформаційна свобода,

відкритість засідань Комісії та Ради) могли б і повинні були б підвищити рівень

прозорості цих органів. Тим самим зросла б і зацікавленість громадськості в цій

сфері: так європейські дослідження показують, що інтерес до міграційної

політики зріс до 60,8% і до 54,1% до політики щодо біженців, трохи менше

громадяни цікавляться іншими підгалузями політики юстиції та внутрішніх

справ [6].

Висновок, до якого дійшов ЄС, полягає в тому, що глобальний та

узгоджений підхід до міграції є нині обов’язковим. Європейська Комісія взяла

на себе відповідальність за спільну міграційну політику і вже запропонувала



певні законодавчі зміни, враховуючи економічну й демографічну ситуацію в

ЄС.
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