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U posljednjih nekoliko mjeseci
hrvatska javnost svjedocCi
izbjeglickoj krizi u Europi koja se,
prvi put od rata na prostoru bivse
Jugoslavije, u velikom intenzitetu

dogada i na hrvatskom prostoru

U posljednjih nekoliko mjeseci hrvatska javnost svjedoci
izbjegli¢koj krizi u Europi koja se, prvi put od rata na prostoru
bivie Jugoslavije, u velikom intenzitetu dogada i na hrvatskom
prostoru. S obzirom na brojcani kriterij te rute migriranja, aktu-
alni obrasci migracija (izbjeglica i drugih useljenika) prema
EU-u pokazuju znacajno odstupanje u odnosu na prethodne
godine, prvenstveno s obzirom na broj¢ani kriterij. U 2014. i
2015. godini broj traZitelja azila u Uniji gotovo se udvostrucio
u odnosu na 2011. i 2012. godinu, a u odnosu na razdoblje
od 2008. do 2010. utrostrucio (Eurostat 2015a). U usporedbi
s 2014. godinom, kada je broj traZitelja zastite bio 626 tisuca,
do sredine rujna ove godine zastitu je zatrazilo oko 700 tisuca
osoba, a ocekuje se da bi ih do kraja godine moglo biti i milijun
(OECD 2015). Prema podacima OECD-a ove su brojke uspore-
dive s izbjeglickom krizom u ratu na prostoru bivse Jugoslavije,
te se u tom smislu Europska unija doista suocava s jednom od
najvecih izbjeglickih kriza od Drugoga svjetskog rata. Takoder,
vidljiv je iznimno snazan porast izbjegli¢kih kretanja na zapad-
nobalkanskoj ruti, koja je posljednjih godina bila mnogo manje
zastupljena u usporedbi s isto¢nomediteranskom ili srednjo-
mediteranskom rutom migriranja (Frontex 2014: 31). Prema
podacima Frontexa (2015a), primjerice, u 2013. je na ovoj ruti
registrirano 19 950 iregularnih ulazaka, a izmedu 2009. i 2012.
godine izmedu 2300 i 6400. Od sije¢nja do rujna ove godine
Frontex (2015b) biljezi 204 630 iregularnih ulazaka. Kao $to
je navedeno, s obzirom na to da se izbjeglice ve¢inom kori-
ste neregularnim kanalima, velik broj ovih osoba dolazi ovim
putem.
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Tema broja: Izbjeglicka kriza

Tablica 1. Zahtjevi za medunarodnom zastitom u zemljama EU-28, 2010. - 2014.

Njemacka 434268 16 %
Francuska 274 550 10%
Svedska 234710 9%
Italija 157 140 6%
Velika Britanija 137 660 5%
Austrija 88400 3%
Nizozemska 72830 3%
Belgija 92660 2%
Madarska 65890 2%
Greka 46 830 2%
Poljska 41360 2%
Danska 37350 1%
Bugarska 20920 1%
Spanjolska 19140 1%
Finska 16570 1%
Ostale clanice = <1%

173070 2,1 4,0
59030 0,9 15
75090 78 17
63660 1,0 19
31260 05 0,8
28060 33 0,6
23850 14 0,5
13870 1.2 03
41370 42 17

9450 0,8 04
6819 0,2 03
14820 2,6 03
10790 15 0,6
5900 0,1 0,2
3520 0,6 0,1

Izvor: UNHCR 2014a

Usprkos velikom intenzitetu izbjeglickih kretanja prema
Uniji, razmjeri ove krize jo$ uvijek broj¢ano nisu toliko drama-
ti¢ni koliko se u javnom diskursu implicira, posebice ako se
uzme u obzir da se vecina izbjeglica nalazi izvan Europske unije.
Prema podacima UNHCR-a (2015a), od 2011. do rujna 2015.
samo je oko deset posto sirijskih izbjeglica, koje ¢ine vecinu

Usprkos velikom intenzitetu
izbjeglickih kretanja prema Uniji,
razmjeri ove krize jos uvijek broj¢ano
nisu toliko dramati¢ni koliko se u
javnom diskursu implicira, posebice
ako se uzme u obzir da se vecina
izbjeglica nalazi izvan Europske unije

trazitelja azila u Uniji od 2013. godine (Eurostat 2014), zatra-
zilo zastitu u Europskoj uniji. Vecina tih osoba, njih preko Cetiri
milijuna, ostaje smjestena u susjednim zemljama (prije svega u
Turskoj, Libanonu, Jordanu i Iraku). Ista praksa postojala je i prije

ovih zbivanja. lako od svih najrazvijenijih zemalja zemlje EU-a
prime najvedi broj izbjeglica, preko 85 posto svjetskih izbjeglica
zbrinjava se u zemljama u razvoju (v. UNHCR 2014a).

Prema rije¢ima europskih ¢elnika, EU ne bi trebao imati (ovo-
like) teSkoce u zbrinjavanju izbjeglica koje pristizu u Uniju od
pocetka aktualne krize.? lako zastita izbjeglica predstavlja izazov
za svaku, a posebice zemlje ¢lanice koje preuzimaju gotovo
cjelokupnu izbjeglicku populaciju, na razini cijele Unije — kao
teritorija s 28 drzava ¢lanica, preko 500 milijuna stanovnika i
najvecim svjetskim BDP-om (Svjetska banka 2015) — zbrinjava-
nje ovog broja izbjeglica ne bi trebalo biti dramati¢no. Aktualna
kriza u Europskoj uniji povezana s izbjeglickom zastitom oja-
¢ana je ovim zbivanjima, no nije s njima zapocela. Izbjeglicka
pitanja u Europskoj uniji nalaze se ve¢ dulje vrijeme u dubokim
problemima, a aktualna dogadanja samo su naglasila taj trend.

Dramatika ove izbjeglicke krize za pojedine zemlje Unije,
Europsku uniju u cjelini i same izbjeglice lezi prije svega u
nerijeSenim problemima europskih politika azila i migracija,
odnosno nemoguc¢nosti Unije da pronade rjeSenje za nerav-
nomjernu raspodjelu odgovornosti u uvjetima zajedni¢kog
trziSta i (donedavno) ukinutih unutarnjih granica. Primjerice,
u 2014. pet zemalja EU-a primilo je oko 70 posto zahtjeva za
medunarodnom zastitom: Njemacka 29 posto, Francuska 15
posto, Svedska 13 posto, Velika Britanija 7 posto, a Italija 6 posto
(Eurostat 2014). U prvoj polovici ove godine (Eurostat 2015a) 80
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Grafikon 1. Broj pozitivno rijesenih zahtjeva (stopa odobrenja) u EU-u, 2014.*
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lzvor: Eurostat 2015b
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*U ovoj izbjeglickoj krizi stope odobrenja zahtjeva prilicno odstupaju od standardnih (ukljucivo u odabranoj godini). Prije svega, vidljivo je opcenito visoko povecanje u stopama odobrenja, koje
se inace u vecini drzava na godisnjoj razini krece izmedu 101 20 posto (restriktivnije) i 20 i 30 posto (liberalnije). Osim toga, u navedenoj godini (i ovoj krizi) odstupaju i stope odobrenja na razini
pojedinacnih zemalja, pa su clanice s inace nizim stopama odobrenja rangirane kao liberalnije i obratno.

posto zahtjeva za azilom bilo je rasporedeno medu Sest zemalja
¢lanica: u Njemackoj 38 posto, Madarskoj 15 posto, Austriji 8
posto te Italiji, Francuskoj i Svedskoj po 7 posto.® Istovremeno
Gr¢ka i u manjoj mjeri Italija, kao zemlje tranzita danas pri-
maju preko 95 posto europskih neregularnih migranata, medu
kojima i velik broj izbjeglica (Frontex 2015a).* Zbog sustava kon-
trole migracija u zapadnobalkanskim zemljama, odnosno unu-
tarnjih migracijskih kontrola na prostoru Schengena i pravila
dublinskog sustava, znatan dio ovih osoba ne uspijeva prodi ili
nastaniti se u drugim zemljama EU-a. Velik broj drugih zemalja
(starijih te posebno novijih ¢lanica Unije) nerijetko ostaje samo
prostorom tranzita i tako uvelike neoptere¢en suvremenim
izbjeglickim i migracijskim kretanjima (v. tablicu 1).

Iz navedenog razloga pritisci na najvece zemlje tranzita
(posebice sredozemne) i klju¢ne zemlje destinacije postali su
(pre)jaki te je jasno da te zemlje nec¢e moci apsorbirati nove
useljenike i izbjeglice ako se ovakva dinamika migracijskih kre-
tanja nastavi. Uzrok takva dispariteta, uz politicke i ekonomske
faktore svojstvene svakom od sustava, leZi i u neuspjehu europ-
skih politika azila i migracija. lako je koncentracija izbjeglica
u samo nekoliko ¢lanica Unije motivirana i drugim razlozima
(ekonomskim, socijalnim i politickim), istrazivanja pokazuju
da sustav azilne zastite u zemlji ¢lanici ima znacajan utjecaj na
odabir destinacije (Hatton 2005, Neumayer 2005). Takoder, od
projekta zajednickog europskog sustava azila ocekivalo se da
broj 23 - listopad 2015.

Ce rijesiti ovaj problem i tako omoguciti funkcioniranje EU-a
kao bezgrani¢ne zone. Medutim, rjeSenje tog problema (na duzi
rok) moguce je samo uz temeljitu reformu sustava izbjeglicke
zastite i modela podjele odgovornosti za izbjeglicka pitanja
u Uniji, no takav se razvoj dogadaja zasad ne ¢ini izglednim.
Umjesto napretka u reformama Europska unija nalazi se u istom
problemu kao i u posljednjih tridesetak godina, a rjesenje se,
kao i dosada, trazi izvan njezinih granica.

Europske politike azila i migracija:
prevencija izbjeglickih kretanja i transfer
odgovornosti kao jedino rjeSenje

Europske politike azila i migracija stvaraju se od sredine
1980-ih godina, a najsnazniji su poticaj dobile potpisivanjem
Amsterdamskog ugovora (Europske zajednice 1997b). Razvoj
tih politika bio je prije svega motiviran teznjom ¢lanica da nadu
rjeSenje za neravnomjernu raspodjelu izbjegli¢kih i drugih
kretanja u drzavama ¢lanicama Unije te da smanje migracijske
pritiske (ukljucivo i izbjeglicke) na svoje granice, a kao takav
opstao je i do danasnjih dana. Zanemarujuci pritom kvalitetu
izbjeglicke zastite i prava useljenika, takva dinamika donose-
nja odluka rezultirala je neadekvatnim sustavom azila u Uniji
(Collinson 1996, Lavenex 1999, Thielemann i EI-Enany 2011).

Ideja o izgradnji zajednickih europskih azilnih i migracijskih
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Tablica 2. Zahtjevi za medunarodnom zastitom u zemljama EU-27 1996. - 2010.

Njemacka 179 800 19,48 %
Velika Britanija 158700 17,19%
Francuska 119 600 12,96 %
Svedska 68 600 7,43 %
Nizozemska 67700 733%
Belgija 57600 6,24%
Austrija 56000 6,07 %
Italija 40300 4,37 %
Greka 26000 2,82%
Spanjolska 21100 2,29%
Danska 17700 1,92%
Poljska 17000 1,84 %
Irska 16900 1,83 %
(eska 16100 1.74%
Madarska 12900 1,40 %
Ostale clanice 47100 421%
Ukupno 923100 100,00 %

Izvor: Hatton 2012

politika javila se u kontekstu stvaranja jedinstvenog europskog
trzista i perspektive ukidanja unutarnjih granica Unije. Kao
klju¢an problem prepoznata je Cinjenica da se vecina izbjeglica
dotada nastojala nastaniti u nekolicini ¢lanica Unije, odnosno
procjena celnika da ¢e takve tendencije ojacati ukidanjem
grani¢nih kontrola medu drzavama ¢lanicama. Istovremeno,
medutim, teznja vecine ¢lanica da zadrzi kontrolu nad vlasti-

Europske politike azila i migracija
stvaraju se od sredine 1980-ih
godina, a najsnazniji su poticaj dobile
potpisivanjem Amsterdamskog
ugovora

tim izbjeglickim (i migracijskim) kretanjima te azilnim i migra-
cijskim politikama oteZala je (i jo$ uvijek otezava) dogovor
drzava oko zajedni¢kih mehanizama zastite izbjeglica (Ackers
2005, Costello 2006, Rogers 2002). U nemogucnosti pronalaska
rjeSenja oko podjele odgovornosti za izbjegli¢ku zastitu, umje-
sto mehanizma solidarnosti tijekom 1990-ih godina usvojena

je metoda redistribucije trazitelja azila i izbjeglica, temeljena
na teritorijalnim c¢imbenicima migracijskih kretanja. Tako je
jedan od prvih mehanizama zajednickog pristupa izbjegli¢koj
problematici na razini Unije bila Dublinska konvencija iz 1990.
godine (Europske zajednice 1997a), koja je propisala da je
odgovornost za rjeSavanje azilnog zahtjeva na ¢lanici Unije u
kojoj je trazitelj prvo predao zahtjev, odnosno na zemlji ¢lanici
kroz koju je trazitelj prvo pro$ao na putu do zemlje destina-
cije. Usto, u kontekstu dogovora o ukidanju unutarnjih granica
posebna je paznja poklonjena problemu nadzora vanjske gra-
nice te je migracijska kontrola zazivjela kao najaktivnije pod-
ru¢je migracijskih politika Unije (Collinson 1996, Guild 2003,
Lavenex 1999, 2009).

Usmjerene na kontrolu (i sprjecavanje) izbjeglickih kretanja
prema Uniji i zanemarujuci segment zastite izbjeglica, europ-
ske mjere iz podru¢ja migracija i azila nisu uspjele izmijeniti
dinamiku kretanja izbjeglica prema malom broju drzava. Pro-
liferacija instrumenata migracijske kontrole nije dovela do
smanjenja migracijskih kretanja prema Europi, nego je pojacala
tendencije iregularnih oblika migracija i ojacala organizacije
krijumcara. Umjesto sprjecavanja migracijskih kretanja, ona
su sada uglavnom (preko 90 posto) svedena na iregularnost
(Moreno Lax 2008). Osim sto je dublinski sustav neprihvatljiv iz
perspektive ljudskih i izbjeglickih prava i unatoc ¢injenici da je
na individualnoj razini (za same izbjeglice) imao vrlo negativne
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efekte, pokazao se tesko primjenjivim i u praksi, te je podbacio
u odnosu na svoj temeljni cilj.

Dana problematika motivirala je i pokusaje stvaranja
Zajednickog europskog sustava azila (Common European
Asylum System, CEAS). Osnazena Amsterdamskim ugovo-
rom koji joj je dao ovlasti inicijative u podru¢ju zajednickih
politika izbjeglicke zastite, Europska se komisija od kraja

Proliferacija instrumenata migracijske
kontrole nije dovela do smanjenja
migracijskih kretanja prema
Europi, nego je pojacala tendencije
iregularnih oblika migracija i ojacala
organizacije krijumcara

1990-ih godina odlu¢no angazirala u izradi europskih mjera
izbjeglicke zastite. Izmedu 2001. i 2005. godine donesene
su klju¢ne mjere zajedni¢kog sustava azila.® Medutim, uspr-
kos naporima Komisije i Parlamenta da se u zajednicki okvir
unesu standardi adekvatnije izbjegli¢ke zastite, u procesima
pregovaranja ¢lanica mjere su svedene na minimalne stan-
darde zastite, problemati¢ne iz perspektive medunarodnog
izbjeglickog prava (Gilbert 2004, Moreno Lax 2008, Noll
2004). Usprkos zelji (dijela) ¢lanica da se aktivnijom politi-
kom zastite utjece i na dinamiku izbjeglickih kretanja (odabir
zemlje odredista), vecina ¢lanica bila je, a i danas je odlu¢na
zadrzati postojeca nacionalna rjeSenja. Kako istrazivanja
naznacuju, upravo je bojazan Celnika da ce liberalnije mjere
zastite privudi izbjeglice na njihov teritorij, uz ostale razloge
poput sigurnosti, troska i sl., bio i jedan od klju¢nih razloga
inzistiranja na takvim rjesenjima (Hatton 2005).

Umjesto harmonizacije i usvajanja odgovarajucih standarda
zastite, izvje$¢a pokazuju da su politike azila u ¢lanicama ostale
disparitetne te da je usuglasavanje tih mjera u nekim sustavima
pogodovalo daljnjim restrikcijama u politikama azila (ECRE
2010, FRA 2010, UNHCR 2007), sto je vodilo i daljnjem jacanju
sekundarnih gibanja - kretanja trazitelja azila medu zemljama
¢lanicama Unije. Pokusaj rjesavanja tog problema reformama
dublinskog sustava nije bio uspjesan,” a navedeni sustav
redistribucije odgovornosti donio je i novi problem smjestanja
velikog broja migranata i izbjeglica u prostorima rubnih zona
koje nemaju odgovarajuce sustave azila, odnosno u kojima je
dinamika dublinskog sustava dodatno potencirala eroziju pre-
opterecenih sustava zastite (sada Grc¢ka i Italija, Gos et al. 2010,
UNHCR 2014b). U takvim okolnostima izbjeglice su se (kao i
danas) nastojale i dalje kretati prema uredenijim zemljama
Europske unije. Kao $to je gore spomenuto, istrazivanja poka-
zuju da, suprotno ucestalim navodima u javnom i politickom
diskursu, razloge tomu ne mozemo traziti samo u ekonomskim
¢imbenicima, ve¢ i u drugim faktorima - izmedu ostaloga,
uredenosti sustava azila u tim zemljama, koji podrazumijeva i
kvalitetu Sireg sklopa socijalno-ekonomskih i kulturnih politika
broj 23 - listopad 2015.

prema izbjeglicama (stanovanje, zdravstvo, obrazovanje, soci-
jalna zastita itd.) (Hatton 2005, Neumayer 2005).

U nemogucnosti rjeSavanja problema zastite izbjeglica na
razini Unije i uz neuspjeh u uspostavi zeljene kontrole migra-
cijskih kretanja na vanjskim granicama, istovremeno se u Uniji
rjeSenje pocelo traziti u transferu odgovornosti na drzave u
njezinu (blizem ili daljem) susjedstvu. Takve politike eksterna-
lizacije migracija podrazumijevaju razne aranzmane (financij-
ske i druge) potpore zemljama na ruti migracija prema Europi
(u sjevernoj Africi, jugoisto¢noj Europi i Aziji)® koji su obvezali
ove zemlje na provodenje sustava kontrole migracija i pruzanja
zastite izbjeglicama na vlastitom teritoriju, odnosno sprjecava-
nja njihova daljnjeg kretanja prema prostoru EU-a (Arujo 2011,
Hansen 2009, Lavenex i Ucarer 2004). Mehanizmi migracijske
kontrole u tim zemljama donosili su odredeno olaksanje EU-u
do pokretanja velikih izbjegli¢kih kretanja nakon arapskog pro-
lijeca i rata u Siriji te do sloma rezima u Libiji. Prema nalazima
izvjesca, usprkos prirodi Gadafijeva rezima i teSkom krsenju
ljudskih i izbjeglickih prava, kao klju¢na zemlja tranzita prema
zemljama Unije, Libija je pod rezimom Muamara Gadafija bila
najvazniji europski partner u sprje¢avanju migrantskih tokova s
africkog kontinenta prema Europskoj uniji (Araujo 2011, Hansen
2009).° Prema procjenama, u Grekoj je prije aktualne krize ve¢
boravilo izmedu milijun i 1,3 milijuna iregularnih imigranata ili
oko deset posto ukupne populacije (Kasimis 2012). Potpomo-
gnute Unijom, njihov prolazak prema drugim zemljama EU-a
prijecile su (vise ili manje ucinkovito) zemlje na zapadnobalkan-
skoj migrantskoj ruti (Albanija, Makedonija, Srbija te do ulaska
u EU i Hrvatska), te je vecina ovih kretanja isla iregularnim kana-
lima (prije svega putem Sredozemlja).

Jacanje izbjeglickih kretanja potenciranih zbivanjima pove-
zanima s arapskim prolje¢em i posebice ratom u Siriji, Unija je
docekala s nerijeSenim sustavom podjele odgovornosti i neu-
spjehom u suradnji na podru¢ju izgradnje azila. Istovremeno,
slom libijskog rezima omogucio je uspostavu slobodnijeg
obrasca kretanja migracija s africkog i azijskog kontinenta
putem mediteranske rute, dok je intenziviranje migracija u ljet-

Jacanje izbjegli¢kih kretanja
potenciranih zbivanjima povezanima
s arapskim prolje¢em i posebice
ratom u Siriji, Unija je docekala
s nerijeSenim sustavom podjele
odgovornosti i neuspjehom u
suradnji na podrudju izgradnje azila

nim mjesecima ove godine popraceno i popustanjem sustava
migracijske kontrole na zapadnobalkanskoj ruti (oja¢ano i
politikom dobrodoslice njemacke vlade). U takvim okolnostima
Europska unija grevito nastoji pronaci novo rjesenje za ojacala
gibanja izbjeglica i drugih useljenika prema njezinu teritoriju.
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Ipak, kao i u prethodnom periodu, znacajnija suradnja drzava
jos uvijek se pokazuje nemogucom, a u izostanku dogovora rje-
Senja koja se nude za narasle probleme predstavljaju u stvarno-
sti nastavak dosadasnje politike sprjecavanja i eksternalizacije
migracija.

Aktualna izbjegli¢ka kriza i novi Europski
migracijski program: stara rjeSenja za
narasle probleme

Jacanje migracijskih i izbjeglickih gibanja u 2014. i 2015.
intenziviralo je i pokusaje europskih ¢elnika da potraze odgo-
vore na migracijske realnosti. Dodatan poticaj takvom djelova-
nju bile su i travanjske tragedije u Sredozemnom moru, u kojem
su u tjedan dana potonula dva broda s preko 400 odnosno 700
migranata (Kingsley, Bonomolo i Kirchgaessner 2015). Takoder,
dinamici europskog pregovaranja doprinijela je i politika nove
Europske komisije, kojom je njezin predsjednik Jean-Claude
Juncker najavio snazenje napora u izgradnji zajednickih europ-
skih politika azila (Europska komisija 2014) i nuzdu "europskog
jedinstva" u rjeSavanju aktualnih izbjegli¢kih pitanja (Europska
komisija 2015d). U travnju ove godine donesen je Akcijski plan
od deset tocaka kojim se predvida suradnja ¢lanica u spasa-
vanju migranata na moru, borbi protiv krijumcarenja, ja¢anju
kontrole vanjskih granica i osnazivanju napora u registraciji
migranata koji ulaze u EU, pomod¢i Italiji i Grékoj u procesuiranju
azilnih zahtjeva, osmisljavanju mehanizama podjele odgovor-
nosti za izbjeglice koje se nalaze u tim zemljama (premjestanje)
kao i onih izvan Unije (preseljenje), jacanju politika povratka
migranata u zemlje porijekla te suradnja s tre¢im drzavama u
kontroli migracija i zastiti izbjeglica (Europska komisija 2015b).
Slijededi u vecoj mjeri smjernice iz Akcijskog plana, Europska
komisija u svibnju je donijela Europski migracijski program koji
sadrzi nekoliko hitnih preporuka za rjeSavanje krize te ujedno
donosi i niz dugoro¢nijih smjernica za europsku migracijsku i
azilnu politiku.

U skladu s najavom o zaokretu u novom mandatu, Europska
komisija pod predsjednikom Junckerom doista je pred zemlje
¢lanice Unije postavila zahtjevniji prijedlog rjesenja krize, koji
od njih trazi da retoriku solidarnosti zamijene obvezatnim
mehanizmom podjele odgovornosti za izbjeglicku zastitu -
mehanizmom kvota za premjestaj trazitelja azila iz preoptere-
¢enih zemalja EU-a (Italije, Gr¢ke i Madarske) u druge ¢lanice
(relocation). Preseljenje izbjeglica pod zastitom UNHCR-a iz
tre¢ih zemalja (resettlement) u Programu je predlozeno kao
neobvezatno, gdje se od drzava ocekuje pristanak u preuzima-
nju dijela tih izbjeglica. Ideja kvota predlagala se na europskoj
razini ve¢ u ranijim fazama suradnje u migracijskim pitanjima
(1990. godine i kasnije; v. Hatton 2005), no nije naisla na odo-
bravanje ¢lanica.’®

Shvacen kao vrlo kontroverzno rjesenje, i ovaj put prijedlog
je docekan s otporom ¢lanica Unije, no pritisak aktualne izbje-
glicke krize i masovni prelasci iz Gr¢ke u druge ¢lanice Unije
motivirali su Vijece za pravosude i unutarnje poslove u njegovu
prihvacdanju. U srpnju je prihvacen prijedlog o premjestanju 40
000 osoba "u jasnoj potrebi za zastitom"!! iz Greke i Italije te je
istovremeno donesena odluka o preseljenju 20 000 osoba iz

tre¢ih zemalja.!2 Premjestaj daljnjih 120 000 izbjeglica iz Gre¢ke i
Italije, koji je Komisija predlozila u srpnju, prihvaéen je u Vije¢u
uz snazno protivljenje dijela ¢lanica (posebice srednjoeurop-
skih) i ostru retoriku, koristec¢i nepopularno rjesenje kvalificirane
vecine umjesto jednoglasne odluke (Predsjednistvo Vije¢a EU-a
2015).13 Pritom moZemo pretpostaviti da su ve¢ ranije prijetnje
grcke i talijanske vlade o slanju imigranata u druge ¢lanice Unije
ako EU ne pokaze solidarnost (i njihova navodna realizacija,
posebice u slu¢aju Grcke) odigrale vaznu ulogu (Agence France-
Presse 2015, Waterfield 2015). lako se prihvacanje kvota za
program premjestanja moze gledati kao novina, dometi ovog
rjeSenja ograni¢eni su. Kao prvo, ono je, barem zasad, postav-
lieno kao priviemen odgovor na krizu, a ne kao trajnija politika
Unije. Drugo, broj koji su ¢lanice uspjele dogovoriti u sustavu
kvota — premjestanja i posebice preseljenja — malen je u odnosu
na stvarne potrebe. Uz takvu dinamiku mozemo ocekivati da ¢e
on brzo rasti. U listopadu ove godine Europska komisija najavila
je plan preseljenja dodatnih 200 000 izbjeglica u 2016. godini
(izkampova u Jordanu, Libanonu i Turskoj) (Robinson i Zalewski
2015), no preostaje vidjeti hoce li to uspjeti realizirati. U svakom
slucaju, uz plan zadrzavanja izbjeglica u tim zemljama (v. dolje),
ta brojka ostaje simboli¢na.

Na koncu, sustav kvota bez reforme sustava azila u zemljama
¢lanicama teSko moze biti zadovoljavajuce rjeSenje, a pitanje je
hoce li uspjeti pomo¢i smanjenju sekundarnih gibanja. Naime,
uvjeti u drzavama ¢lanicama pokazuju velike disparitete u
svim segmentima zastite, ukljucujudi uvjete postupaka ocjene
zahtjeva i stopa odobrenja te sadrzaja same zastite. Stope odo-
brenja zastite, a time i Sanse trazitelja za njezinim stjecanjem,
varirale su izmedu 2 i 4 posto (npr. Gréka i Irska) odnosno 5 15
posto (npr. Francuska i Spanjolska) do 30 posto (npr. Njemacka).
Za osobe koje su stekle pravo na zastitu uvjeti su jednako neu-
jednaéeni. U nekim zemljama (npr. Njemacka, Svedska, Austrija
itd.) izbjeglice su ukljucene u siroke programe integracije i soci-
jalne zastite (ukljucujuci ucenje jezika, pomoc pri zaposljavanju,

U skladu s najavom o zaokretu u
novom mandatu, Europska komisija
pod predsjednikom Junckerom
doista je pred zemlje ¢lanice Unije
postavila zahtjevniji prijedlog
rjeSenja krize, koji od njih trazi
da retoriku solidarnosti zamijene
obvezatnim mehanizmom podjele
odgovornosti za izbjeglicku zastitu

stambene politike, mjere socijalne pomodi itd.), a u drugima ne
ostvaraju ni minimum od navedenih prava (Italija ili Greka, dio
isto¢noeuropskih i srednjoeuropskih zemalja itd.) (Baricevi¢
2013). lako Strategija najavljuje reformu zajednicke europske

POLITIEKE analize



Vedrana Baricevi¢: Izbjeglicka i migracijska pitanja kao izvor trajne krize Europske unije: neuspjeh europskih politika azila i migracijat

politike azila, iz njezinih se smjernica ne vidi spremnost rje-
Savanja velikog broja stvarnih problema u danim politikama
(problem nedostatnih standarda zastite u direktivama; nerije-
Seno pitanje integracije; potreba zemalja za pomo¢i u izgradnji
kapaciteta itd.).

U dugorocnijim smjernicama koje navodi Strategija izostala
su rjeenja podjele odgovornosti medu ¢lanicama Unije, kao
klju¢nog problema i u sadasnjem ovladavanju krizom. Umjesto
toga, Strategija najavljuje jos jednu reformu dublinskog sustava,
za koju tesko mozemo ocekivati da ¢e poluditi rezultate. U
aktualnoj krizi ponovno je evidentno da nijedna od tranzitnih
zemalja nema namjeru dopustiti da postane (ili ostane) hot
spot** Europske unije te dio ¢lanica (npr. Madarska i Bugarska)
radi na jacanju ili ¢ak zatvaranju granice, dok ostale zemlje na
ruti do Njemacke to najavljuju u slucaju prekida dosad otvo-
renog pristupa zemljama destinacije (npr. Slovenija, Hrvatska,
Srbija, Rumunjska i Makedonija) (v. Graham-Harrison 2015).
Cini se da sadainja suspenzija sustava migracijske kontrole
na zapadnobalkanskoj ruti, koja je uspostavljena od kolovoza
i rujna ove godine, prije svega kao posljedica njemacke sus-
penzije dublinskog sustava (i obecanja da izbjeglice nece biti
vracene u zemlje tranzita), ve¢ dolazi svojem kraju. Na sastanku
Vijec¢a EU-a 8. listopada europski Celnici (i Njemacka prije svega)
zatrazili su od zemalja zapadnobalkanske rute ponovnu uspo-
stavu mehanizama migracijske kontrole, odnosno odvraéanje
useljenika (uklju¢ujudi izbjeglice) od putovanja prema zeljenim
odredistima (Vije¢e EU-a 2015). Time se migracijska kretanja
u ovoj izbjeglickoj krizi nastoje normalizirati, odnosno vratiti
na stare mehanizme upravljanja migracijama, dominantne do
kolovoza i rujna ove godine. Doista, u slu¢aju ponovne uspo-
stave tih mehanizama i uz ponovnu aktivaciju dublinskog
sustava mozemo ocekivati da ¢e napori tranzitnih zemalja biti
usmjereni na kontrolu i sprjeCavanje migracija na njihove teri-
torije, kao $to je bio slucaj i ranije.

Osim reforme dublinskog sustava, Migracijski program kao
jedan od svojih temeljnih ciljeva najavljuje reduciranje motiva i
poticaja iregularnih kretanja, a kao mjere kojima bi se to trebalo
posti¢i navodi sprjecavanje migracijskih kretanja u zemljama
porijekla, borbu protiv krijumcarenja i trgovanja ljudima te jaca-
nje politika povratka. Stare gotovo koliko i cjelokupan europski
migracijski okvir, ove politika dosad nisu urodile znacajnijim
rezultatima. Sprjecavanje iregularnih migracija iz zemalja pori-
jekla (rjesavanjem ekonomskih i drugih problema koji uzrokuju
migracije) pokazalo se pritom kao posebna neuspjesna solucija.
Usprkos volji institucija da pogurnu usvajanje ovih mjera (prije
svega Komisije), EU dosad nije uspio postic¢i dogovor ¢lanica,
te su one zanemarene u korist politika migracijske kontrole
(Boswell 2000). Politike suzbijanja krijumcarenja Europskoj
uniji takoder nisu nesto novo te su se i one pokazale neuspjes-
nima. Unato¢ znatnim naporima Unije, krijumcarski biznis raste
proporcionalno s ja¢anjem instrumenata migracijske kontrole
(Moreno Lax 2008). Pritom svaka dodatna prepreka migraci-
jama podrazumijeva i novu priliku za krijumcarske organizacije
koje zive od politika sprjecavanja migracija. Usto, s jacanjem
kontrola i snazenjem politika borbe protiv krijumcarenja raste
i cijena putovanja, odnosno rizik po ljudsku sigurnost. Posebice
je u tom smislu problemati¢na europska odluka o uporabi
broj 23 - listopad 2015.

vojne sile, odnosno unistavanja plovila za prijevoz migranata.
Zanimljivo je da je na sastanku Europskog vijeca ta mjera pred-
stavljena u kontekstu zastite ljudskih Zivota - Zivota izbjeglica
i drugih useljenika (Europsko vije¢e 2015). Unato¢ retorici,
ovakvo rjesenje eklatantno je krienje medunarodnih obveza
drzava ¢lanica, s obzirom na to da se njome u stvarnosti nastoji

Osim reforme dublinskog sustava,
Migracijski program kao jedan od
svojih temeljnih ciljeva najavljuje
reduciranje motiva i poticaja
iregularnih kretanja, a kao mjere
kojima bi se to trebalo posti¢i navodi
sprjecavanje migracijskih kretanja
u zemljama porijekla, borbu protiv
krijumcarenja i trgovanja ljudima te
jacanje politika povratka

posti¢i zadrzavanje izbjeglica i drugih migranata u podruc¢jima
s kojih se nastoje domoci europskog teritorija (¢esto nesigurne
zemlje, odnosno zemlje u kojima im prijeti progon ili mogu¢
povratak u takve zone). Uz ¢injenicu da dovode u dodatnu
opasnost sigurnost useljenika, realno mozemo ocekivati da ce
takve politike utjecati na premjestanje migracijskih ruta, no
ne i na njihovo suzbijanje. Uz ove politike, koje teze sprijeciti
dolazak useljenika i izbjeglica na europski teritorij, u Programu
je usvojen i nastavak aktivnosti spasavanja Zivota na moru,
kojem su 2014. zemlje odbile dati potporu zbog procjene da ¢e
djelovati kao mehanizam privlac¢enja migranata u EU (Ridgwell
2014). Medutim, dosadasnje aktivnosti patile su od nedostat-
nih ulaganja i manjka logistike te su stoga bile i ograni¢enog
uspjeha (Ridgwell 2014). Takoder, potrebno je uzeti u obzir da
su opasnosti migracijskog kretanja prema EU-u, izmedu osta-
loga, i posljedica europske regulative te utoliko odrazavaju
shizofreniju europskog pristupa izbjegli¢koj zastiti.!®

Paralelno s ovim mjerama i u skladu s ciljem oslobadanja
od migracijskih pritisaka zemlje Europske unije i EU u cjelini
nastoje ojacati svoje napore u izgradnji ucinkovitijih mehani-
zama povratka migranata i izbjeglica u zemlje porijekla. Prema
podacima navedenog Programa, unato¢ usvajanju Direktive o
povratku (2008) samo se oko 30 posto useljenika u Uniju vrati
u svoje zemlje porijekla. Razlozi su razli¢ite naravi, a Cesto je
pritom prisutna cinjenica da osobe koje borave u ¢lanicama
ne mogu biti vraéene zbog manjka uvjeta u zemljama porije-
kla (nesigurnost), obiteljskih veza u zemlji primitka ili stjecanja
prava boravka drugim nacinima (posao, obrazovanje i sl.). Tako-
der, znacajan dio osoba nakon gubitka statusa prelazi u status
iregularnosti, no programi iseljavanja nedokumentiranih use-
lijenika takoder su ograni¢enog dometa. Osim $to su se dosad
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pokazale slabo ucinkovitima, politike nedobrovoljnog povratka
upitne su i zbog kompleksnosti izbjegli¢ke repatrijacije i reinte-
gracije (stupnja integracije osobe u zemlji zastite; sigurnosnih,
drustvenih, politickih i drugih uvjeta u mati¢noj zemlji; rein-
tegracijskih politika u zemljama porijekla itd., v. Koser i Black
1999).

S obzirom na ograni¢enja ovih politika, vanjska dimenzija
migracijskih politika Europske unije dosad se, kao 5to smo
vidjeli, paralelno usmjeravala na eksternalizaciju migracija tran-
sferom odgovornosti na trece sustave, a ista se politika nastoji
ojacati i u ovoj fazi. Tako Migracijski program najavljuje nasta-
vak i jacanje aktivnosti suradnje i pomoci klju¢nim zonama
europske migracijske kontrole (zapadnoafrickim, sjevernoa-
frickim zemljama i zemljama na rogu Afrike, posebice Libiji, te
bliskoisto¢nim, azijskim i zapadnobalkanskim zemljama). lako
ne predvida posebne mjere, konkretno pitanje sirijskih izbje-
glica spominje se u kontekstu programa pomo¢i zemljama u
susjedstvu koje zbrinjavaju sirijske izbjeglice (Libanonu, Jor-
danu, Iraku i Turskoj). Kao $to smo mogli pratiti u medijima u
posljednje vrijeme, ta se mjera u meduvremenu nametnula kao
klju¢no rjeSenje Unije za sirijske izbjeglice. S rastom izbjeglickih
kretanja, koja se od ljetnih mjeseci ne smanjuju i time uzrokuju
sve dublje podjele unutar ¢lanica Unije, zemlje u susjedstvu
Sirije, posebice Turska kao granica prema Europi, postale su
slamkom spasa za aktualni problem Unije u izbjeglickoj krizi.
Odluka o dodjeli financijske pomoci za zbrinjavanje izbjeglica
(3 milijarde) i pregovori o0 mogucoj liberalizaciji viznog rezima s
turskim predsjednikom Erdoganom (Robinson i Zalewski 2015)
pokazuju koliko je ova izbjeglicka kriza uzdrmala Europsku
uniju, odnosno s kojom se tezinom Unija nosi s izbjeglickom
zastitom. Uz nesagledive posljedice za izbjeglice koje nastoje
pronadiizlaz iz ovih zona,'®* mozemo o¢ekivati da ¢e ove politike
imati i negativne posljedice za obespravljene turske gradane i
manjine, kao i za legitimitet Unije te njezin autoritet u buducim
pregovorima o clanstvu (odnosno autoritet prema vlastitim
¢lanicama).

Buduci da prijeti temeljnim
osnovama njezina povezivanja,
nemogucnost suradnje u aktualnim
zbivanjima postavlja Uniju pred
jednu od najvecih politickih kriza u
njezinoj povijesti

lako se hrvatskojjavnosti (koja dosad nijeimala mnogo uvida
u dinamiku europskih migracija i izbjeglicke problematike u
EU-u) ovo mozda ¢ini iznenadujuce, ¢injenica je da je ovakva
politika kontinuitet u na¢inu europskog nosenja s izbjeglickim i
migracijskim kretanjima. Podrska iliberalnom i protudemokrat-
skom rezimu u Turskoj, od kojega istovremeno ¢lanice Unije
Stite oko 23 posto gradana Turske (Europski parlament i Vijece
EU-a 2015), nastavak je one iste politike koja je bila primijenjena

u slucaju Libije prije rusenja Gadafijeva rezima. Kao i vecina
drugih mjera aktualnog europskog Programa, one su prije svega
usmjerene na sprjecavanje ulaska izbjeglica u Uniju, a protivne
su medunarodnom rezimu izbjegli¢kih i ljudskih prava. Nemo-
gucnost ¢lanica da zaustave kretanja izbjeglica i drugih uselje-
nika prema svojem teritoriju i, u slu¢aju uredenijih europskih
zemalja, nemoguc¢nost (ili oteZana mogu¢nost) da na vlastitom
teritoriju ignoriraju izbjeglicka praval” motiviraju ¢lanice Unije
u ponovnom potiskivanju problema izvan europskih granica,
neovisno o uvjetima izbjeglicke zastite te stanja demokracije i
ljudskih prava u tim drzavama.

Bududi da prijeti temeljnim osnovama njezina povezivanja,
nemogucnost suradnje u aktualnim zbivanjima postavlja Uniju
pred jednu od najvecih politickih kriza u njezinoj povijesti.
Ako Turska ne ispuni europska ocekivanja, moguce je (prema
izjavama Celnika zemalja ¢lanica) i vra¢anje ne samo unutarnjih
kontrola nego i unutarnjih granica u Uniji, $to se u dijelu ¢la-
nica ve¢ dogada. Time je europski pristup ovoj krizi poljuljao
temeljna nacela EU-a te je upitno s kojim e se posljedicama
(za svoj legitimitet i unutarnje uredenje) Unija suoditi u daljnjim
fazama ove krize. Cini se da zasada daljnji tijek dogadaja u ovoj
krizi, uz Njemacku, ovisi najvise o0 mogucnostima i spremnosti
Turske i drugih zemalja u susjedstvu Sirije da zadrze, ali ne
nuzno i zastite izbjeglice i druge migrante na svojim teritori-
jima. Osim $to se od takvih politika teSko mogu ocekivati rezul-
tati koje ¢lanice prizeljkuju, u svakom slucaju one su dugoro¢no
neodrzive. Bez jacanja suradnje i stvarne reforme usvojenog
sustava ovaj ¢e problem predstavljati trajnu prijetnju temeljnim
nacelima europskog politickog projekta.

BiljeSke

1 Rad se bavi politikama azila i migracijskim politikama koje se
ti¢u izbjeglicke zastite. Zbog nedostatka prostora u radu nije
moguce iznijeti problematiku cjelokupne europske migracij-
ske politike u kontekstu krize EU-a i izbjeglicke krize. Medu-
tim, potrebno je napomenuti da su suvremena migracijska
kretanja mjedovitog karaktera te se medu migracijskom
populacijom u pokretu nalazi niz razli¢itih kategorija uselje-
nika (ukljucujuci izbjeglica), ¢ime se vecina pravila migracij-
ske kontrole (o kojima se govori u ovome radu) aplicira na
sve te skupine. Takoder, u radu se termin izbjeglica koristi
u njegovu supstancijalnom znacenju (nasuprot pravnom),
podrazumijevajuci osobu kojoj je potrebna medunarodna
zastita, a ne samo onu koja ju je stekla.

2 Kao sto je u svojem govoru o stanju u Uniji u Europskom
parlamentu 9. rujna ove godine naglasio predsjednik Europ-
ske komisije Jean-Claude Juncker, broj izbjeglica koje su od
pocetka godine pristigle u Europsku uniju (dotada oko 500
tisuca) cini svega 0,11 posto europske populacije (Europska
komisija 2015d).

3 Ipak, izuzev gr¢kog slucaja, treba naglasiti i da se radi o eko-
nomski najrazvijenim zemljama Unije (Svjetska banka 2015).

4 Prema podacima UNHCR-a (2015b), 65 posto migranata koji
su ove godine dosli u Gr¢ku porijeklom je iz Sirije, a 85 posto
svih useljenika iz zemalja zahvacenih ratom.

5 Uz nedostatne napore u osiguravanju ujednacenih uvjeta
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zastite izbjeglica u zemljama primitka, njihovo vezivanje uz
sustave u kojima ne postoji adekvatna zastita neprihvatljivo
je iz perspektive medunarodnog izbjeglickog prava i temelj-
nih nacela ljudskih prava. Takoder, zbog poteskoca u identi-
ficiranju zemlje odgovorne za azilni zahtjev pokazalo se da
se izbjeglice nerijetko lan¢ano vracaju od zemlje do zemlje,
pri ¢emu svaka od zemalja drzi drugu zemlju odgovornom
za rjeSavanje zahtjeva (UNHCR 2006). Prema nalazima izvje-
$¢a, preko 80 posto trazitelja ne uspijeva vratiti se zemljama
prvog zahtjeva ili tranzita unutar EU-a, te je stoga upitan
smisao njegova postojanja (UNHCR 2006).

6 Direktiva o prihvatu (2003.), Direktiva o pravu na spajanje
obitelji (2003.), Direktiva o kvalifikaciji (2004.) i Direktiva o
proceduri (2005.). Otad je ovaj sustav u trajnoj izgradnji te su
u kasnijim godinama usvojene i druge zakonske mjere (npr.
Direktiva o povratku 2008.) odnosno reformirane postojece
direktive (npr. Kvalifikacijska direktiva 2011.).

7 Godine 2003. Dublinsku konvenciju zamijenila je Dublinska
uredba (Dublin Il Regulation).

8 Primjerice Libiji, Maroku, Tunisu, Albaniji, Makedoniji, Srbiji,
Turskoj, Ukrajini, Ruskoj Federaciji itd.

9 Gadafijev rezim definirao je i tretirao sva migracijska kretanja
kao nezakonite migracije te sluzbeni cilj libijskih migracijskih
politika (ukljucivo izbjegli¢kih) nije bilo samo sprjecavanje
kretanja prema EU-u nego i njihovo eliminiranje s libijskog
teritorija, nerijetko nasilnim metodama i povratkom u zone
porijekla ili tranzita (Human Rights Watch 2006).

10 Buduc¢i da se neravhomjerna podjela odgovornosti za izbje-
glicku zastitu smatra korijenom problema europskih politika
azilne zastite, ve¢ od devedesetih godina dio europskih
celnika predlagao je rjesenja kojima bi se uspostavio sustav
uc¢inkovitije i solidarnije podjele odgovornosti. Uz mehani-
zam zajednic¢kog odlucivanja o zahtjevima (Sto bi, prema
tim misljenjima, omogucilo i razlikovanje osoba u potrebi za
zastitom od drugih useljenika), predlagao se i sustav kvota
medu ¢lanicama, kojima bi se sve vlade obvezale na zastitu
odgovarajuceg broja izbjeglica i time medusobno raspodije-
lile odgovornost.

11 To podrazumijeva samo one trazitelje azila kod kojih stopa
odobrenja na razini EU-a prelazi 75 posto (dakle, iz Sirije,
Iraka i Eritreje).

12 Suprotno pocetnom prijedlogu Komisije, premjestaj nije
uklju¢io Madarsku koja je sama izasla iz programa ne zeledi
biti tretirana kao europski hot spot.

13 Inace, o tim pitanjima nastoji se postic¢i konsenzus te se
odluke donose jednoglasno. U ovoj konkretnoj odluci pro-
tivne su ostale Madarska, Ceska, Slovacka i Poljska, a Finska
je bila suzdrzana.

14 Tzv. hot spot pristup Europske unije pretpostavlja izgrad-
nju kapaciteta za prihvat trazZitelja medunarodne zastite
u rubnim ¢lanicama Unije koje primaju velike brojeve tra-
Zitelja, pri ¢emu europske agencije trebaju pomodi zemlji
¢lanici u identifikaciji i registraciji ovih osoba. Prema novom
Migracijskom programu, iz ovih bi se podru¢ja u druge zemlje
EU-a trebale premjestati osobe za koje se procjenjuje da im
je potrebna zastita (uz pretpostavku da clanice prihvate
takvu politiku). Zasada su kao sluzbeni hot spotovi navedene
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Grcka i Italija te se dio izbjeglica premjesta iz tih zemalja u
druge ¢lanice.

15 Viznim rezimima pridruzene su politike sankcioniranja
prijevoznika koji prevoze osobe bez vaze¢ih dokumenata,
te je tako efektivno sprije¢ena mogucnost da preko 2/3
svjetske populacije (uklju¢ujudi izbjeglice) stignu u ¢lanice
Unije legalnim putem. Preko 90 posto useljenika (uklju¢u-
judi izbjeglice) dolazi tako opasnim iregularnim putovima.
Istovremeno, zahtjev za azil moze se predati tek na granici
(ili u tranzitnom prostoru) zemlje ¢lanice Unije, no ne i na
lokacijama zemalja porijekla ili susjedstva Unije (npr. diplo-
matskim predstavnistvima zemalja EU-a) (Collinson 1996,
Moreno Lax 2008).

16 U vecini zemalja te osobe nemaju osnovna prava (zdrav-
stvena zastita, obrazovanje, pravo rada i dr.) i ¢esto Zive u
neadekvatnim stambenim uvjetima, a u nekim slucajevima
i nesigurnim uvjetima (Igduygu 2015, NRC 2015, UNHCR
2015¢, UNRWA 2015, Thibos 2014). Nije suvisSno napomenuti
kako medunarodno izbjeglicko pravo ne podrazumijeva
samo pravo na golu egzistenciju i sigurnost — iako su i one
ovdje nekad dovedene u pitanje — nego i adekvatne pre-
duvjete integracije i dostojanstvenog Zivota (UNHCR 2010).
Takoder, realno je ocekivati, na temelju dosadasnjih praksi,
da ¢e sada i te zemlje biti (dodatno) motivirane na sprjecava-
nje ulaska izbjeglica na svoj teritorij, $to se ve¢ pokazalo kao
praksa.

17 Obvezane na zastitu izbjeglica nacionalnim i medunarodnim
pravom, europske zemlje, prije svega one s ucinkovitijim
sustavima zastite i funkcionalnijom sudbenom vlaséu, ne
mogu odbiti izbjeglice kada dodu na njihova vrata. Obveza
drzave u primanju traZitelja azila jedna je od temeljnih pre-
misa medunarodnog izbjeglickog prava te je (navedene)
drzave teSko ignoriraju na vlastitom teritoriju. Upravo se
zato, u uvjetima neravnomjerne podjele odgovornosti,
rjeSenje trazi izvan vlastitog teritorija (i ingerencija nacional-
nog sudstva) i daleko od ociju vlastite javnosti (Moreno Lax
2008).
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