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Sazetak Rad se bavi teorijama preobrazbe suvremenih funkcija nacionalne drzave i use-
lijenickog ¢lanstva vezanog uz (zakonski definiran) status ¢lanova zajednice na primjeru
azilnih politika. Pri tome se razlikuju dva temeljna pristupa tom pitanju, prvi koji isti¢e pro-
mjene u institutu tradicionalnog nacionalnog drzavljanstva i ingerencijama nacionalne
drzave, ali naglasava dominantno nacionalni karakter instituta drzavljanstva, te drugi koji
istice transformaciju tradicionalnih drzavljanstva, naglasavajuci slabljenje uloge nacio-
nalne drzave. U potonjem slucaju stoga se sve vise govori o postnacionalizmu, $to je izraz
kojim se oznacava transformacija materijalnih aspekata drzavljanstva u zemljama EU-a.
Spomenuti teorijski pristupi primjenjuju se na tri skupine pitanja. Prvo, razmatra se utjecaj
EU-a na procese globalizacije prava azilnih migranata. Drugo, u ¢lanku se elaborira nacin
formulacije politike azilnog ¢lanstva u drzavama ¢lanicama EU-a. Trece, razmatra se pita-
nje je li u ¢lanicama EU-a na djelu univerzalna postnacionalna inkluzija azilnih migranta ili
pak status te grupacije useljenika valja traziti unutar granica tradicionalne teorije drzav-
nog ¢lanstva i nacionalnog suvereniteta.”

Kljuéne rijeci politike azila EU-a, nacionalno drzavljanstvo, prava azilnih migranata,
postnacionalna inkluzija azilnih migranata, imigracijska politika

Uvod
su duboki ucinci globalizacije nedvojbe-

U protekla dva desetlje¢a akademske
rasprave o drzavljanstvu i migracijama
uvelike su usmjerene na fenomen globa-
lizacije i njezin utjecaj na nacionalne dr-
zave, nacionalno c¢lanstvo i identitet. Dok

ni, predmetom spora postalo je pitanje
koliko su se i na koji na¢in nacionalna
drzava, drzavni suverenitet i nacionalno
drzavljanstvo u ovim procesima izmije-
nili. U brojnim znanstvenim rasprava-

Prikazani rezultati proizasli su iz znanstvenog projekta “Hrvatski politicki sustav, upravljanje i

javne politike” provedenog uz potporu Ministarstva znanosti, obrazovanja i $porta RH.
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ma opéenito moZemo prepoznati dvije
glavne teorijske pozicije: (a) pristup koji
prepoznaje promjene u institutu tradi-
cionalnog nacionalnog drzavljanstva i
ingerencijama nacionalne drzave, ali na-
glasava dominantno nacionalni karakter
instituta drzavljanstva i ocuvani znacaj
drzavnog suvereniteta; i (b) pristup koji
pretpostavlja slabljenje nacije-drzave, $to
dovodi do transformacije tradicionalnih
oblika ¢lanstva u nacionalnoj zajednici i
njihova prelijevanja preko nacionalnih
granica (uklju¢ivanjem novih ¢lanova u
zajednicu). U okviru ove pozicije moze-
mo dodatno identificirati jo$ dvije raz-
licite teorijske $kole: prva ukazuje na to
da se ti novi oblici ¢lanstva (useljenika i
nedrzavljana) temelje na transformaciji
materijalnih (i zakonski definiranih) as-
pekata drzavljanstva — kao skupa obve-
za 1 prava (originalna teorija postnacio-
nalizma), dok druga smatra da se novi
modeli gradanstva formiraju u proce-
su transformacije nacionalnih identite-
ta (¢esto oznaceno i pojmom transna-
cionalizacija).

Ovaj rad bavi se teorijama koje raz-
matraju preobrazbu suvremenih funkci-
ja nacionalne drzave i useljeni¢kog ¢lan-
stva vezanog uz (zakonski definiran)
status ¢lanova zajednice u slucaju azil-
nih politika. Pritom su od temeljnog in-
teresa rasprave povezane s ulogom Eu-
ropske Unije u transformaciji razli¢itih
oblika inkluzije useljenika nedrzavljana
u drzavne zajednice, odnosno primje-
na originalne teorije postnacionalizma i
teorija klasi¢nog drzavljanstva na obras-
ce europskih integracija u domeni azila.
Smatrajuéi da je globalizacija (i Europ-
ska Unija kao njezin akter) transformira-
la odnose nacionalne drzave i globalnog
prostora, donoseci deteritorijalizaci-
ju ljudskih prava useljenika na prosto-
ru Europe, teoreticari postnacionalizma

zakljucili su da se prostor Unije formi-
ra kao prva jasna i institucionalizirana
postnacionalna tvorba s univerzalnim
obrascima inkluzije dana$njih useljeni-
ka. Raspravljajuci o ulozi Europske Uni-
je i drzava ¢lanica u pitanjima migracija,
kriticari postnacionalizma odbacili su te
pretpostavke, zaklju¢ujuéi da nacional-
na drzava prkosi procesima globalizacije
ljudskih prava, a Europska Unija gene-
rira sve ¢vr§ce obrasce drzavne autono-
mije u pitanjima migracija i useljeni¢kog
¢lanstva, vode¢i u konacnici i krajnjoj
ekskluziji useljenika iz nacionalnih za-
jednica Unije. Ova studija ispitat ¢e teze
o postnacionalnoj i nacionalnoj Europi iz
perspektive azilnih migracija. Kao jedno
od najjasnije ujednacenih podrucja eu-
ropske migracijske sheme, te kao pitanje
vezano uz ljudska prava, nove europske
azilne politike (i s njima povezane poli-
tike imigracijske kontrole) predstavljaju
vrlo zanimljivu domenu za propitivanje
navedenih teza. Nastavljajuci se na ras-
prave postnacionalnih teoreticara i nji-
hovih oponenata, rad ¢e analizirati slje-
deca pitanja:

1.) Kako se azilne politike Europske Uni-
je odnose prema globalnim norma-
ma ljudskih prava te kakvu funkciju
ima Unija u procesima globalizacije
ljudskih prava azilnih migranata?

2.

—

Kako se formiraju politike azilnog
¢lanstva u drzavama ¢lanicama Eu-
ropske Unije te kako na njihov sadr-
zaj utje¢u europske i medunarodne
norme?

3.) Mozemo li u Europskoj Uniji govo-
riti o praksama univerzalne postna-
cionalne inkluzije azilnih useljenika,
vodene globalizacijom ljudskih pra-
va, ili status i ¢lanstvo te kategorije
useljenika treba traZiti u granicama
tradicionalne teorije drzavnog ¢lan-
stva i nacionalnog suvereniteta?



Kao sto e se pokazati, s novim mi-
gracijskim (azilnim) politikama nije
moguce govoriti o postnacionalnoj Eu-
ropi koja omoguéava Siroku inkluzi-
ju azilnih useljenika, no, jednako tako,
ni o nepromijenjenoj ulozi nacionalnih
zajednica u migracijskim politikama u
okviru Europske Unije. Drze¢i da europ-
ska regulativa stubokom mijenja znacaj
nacionalnog i globalnog prostora, ova ¢e
analiza nastojati ukazati na nekoliko te-
meljnih paralelnih procesa:

1.) Europska Unija uklju¢uje se u azilne
politike kao globalni akter koji isto-
dobno potice procese deteritorijali-
zacije i reteritorijalizacije ¢lanstva u
nacionalnoj zajednici;

2.) Umjesto inkluzivnih politika ¢lan-
stva ona usvaja minimalne i defici-
tarne standarde zastite ljudskih prava
te krute teritorijalne mjere imigracij-
ske kontrole, omogucujuéi nove me-
hanizme $iroke ekskluzije tih uselje-
nika;

3.) Ipak, iako ovisan o revitaliziranim
¢imbenicima nacionalnog teritorija
i unutarnjih nacionalnih uvjeta, sta-
tus azilnih migranata ne moze se vise
jednoznaéno povezivati s nacionalno
definiranim uvjetima inkluzije, ¢cime
se transformiraju i tradicionalne for-
me nacionalnog suvereniteta.

Preciznije, u radu ¢e biti utvrdeno
da je djelovanje EU-a u pitanjima azila
dosad istodobno generiralo procese de-
teritorijalizacije i reteritorijalizacije ljud-
skih prava, odnosno paralelno snaZenje
i slabljenje nacionalne drzave. Stvarajuci
azilne zakone, Europska Unija preuzela
je i znadajan raspon normi medunarod-
nog rezima ljudskih prava, da bi ih zatim
- neuspjehom znatnije harmonizacije
zadtite te jaanjem mehanizama drzav-
ne kontrole u politikama upravljanja i
kontrole migracija - ucinila ovisnima

o geografskim ¢imbenicima i jos uvijek
dominantno nacionalnim strukturama,
nerijetko s drasti¢énim posljedicama za
temeljna ljudska prava azilnih uselje-
nika. Takva reteritorijalizacija ljudskih
prava azila u Uniji pracena je i ekspan-
zivnim politikama prevencije migracija
i eksternalizacije azilnih i migracijskih
pritisaka koji jacaju funkcije nacional-
ne drzave i dovode do dosad nepoznatih
razmjera ekskluzije, ugrozavajuéi i uni-
verzalno vaZenje medunarodnopravnih
normi zastite azila. Ipak, kao $to ¢emo
vidjeti, kreiranjem europskih politika
azila i njihovom implementacijom na
nacionalnim razinama nije viSe moguce
govoriti o isklju¢ivim tendencijama na-
cionalizacije useljenickih (azilnih) poli-
tika i politika (azilnog) ¢lanstva. Umje-
sto toga drzave ¢lanice Unije istodobno
su ograni¢ene europskim pravilima azila
(medu njima, do jedne mjere, i humani-
tarnim normama), regionalnim i medu-
narodnim konvencijama te $irim europ-
skim pravilima upravljanja migracijama.
Sve dok to ne zadovoljava standarde me-
dunarodnog rezima zastite azilnih use-
ljenika (koji zahtijeva univerzalno i bes-
kompromisno vazenje ljudskih prava i
zaStite Zivota i osobe) te ne vodi inklu-
zivnim praksama drzava ¢lanica, svaka-
ko predstavlja vazne vidove denaciona-
lizacije azilnih politika - kao trendova
koji ograni¢avaju drzavnu autonomiju
predajudi njezine ovlasti drugim instan-
cijama, ali ne nuZno afirmirajuéi zado-
voljavaju¢u razinu univerzalnih ljudskih
prava.

Bududéi da su te politike relativno
novijeg datuma te da obuhvadaju go-
lem prostor europskih (i drugih) drza-
va, za svrhe ovoga rada nije moguce dati
cjelovit pregled europske azilne regula-
tive i njezine primjene. Takoder, studi-
je koje se bave tim pitanjima jo$ su uvi-
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jek malobrojne. Ipak, dosadasnji nalazi
omogucavaju nam da identificiramo ne-
koliko temeljnih procesa koji se javlja-
ju u Uniji kao posljedica stvaranja eu-
ropskog sustava azila, donoseéi vazne
zakljucke za pitanja postnacionalizma i
europskog azilnog ¢lanstva. Utoliko ¢e u
radu biti dan pregled temeljnih odredbi
europskog azilnog zakonodavstva i nje-
gove primjene na nacionalnim razina-
ma, a za ilustraciju teza bit ¢e istaknute
pojedine prakse koje se pokazuju za-
nimljivima u kontekstu navedenih teza.
Koristedi se razli¢itim izvorima podata-
ka, preuzetim iz dokumentacije Unije i
medunarodnih nevladinih organizacija,
medija te sekundarne literature iz studi-
ja europskih migracijskih politika, rad
¢e kriticki propitati temeljne teze post-
nacionalne i nacionalne teorije ¢lanstva,
ukazujuéi na njihove doprinose i limita-
cije. Rad je podijeljen u tri cjeline. Prvi
dio nudi kratak pregled teorijskih po-
stavki postnacionalizma i njihovih kri-
ticara, drugo poglavlje obraduje europ-
ske azilne politike i politike migracijske
kontrole, a zaklju¢no poglavlje nudi
analizu navedene regulative iz perspek-
tive ponudenih teza.

1. Teorijske rasprave o globalizaciji
i drzavljanstvu: nacionalne
i postnacionalne teorije ¢lanstva

“Izvorno, prava pojedinca bila su de-
finirana i kodificirana u okvirima
nacionalnog drzavljanstva... Danas
medutim prava pojedinaca, $iroko
redefinirana kao ljudska prava, uni-
verzalno utemeljena i legitimirana
na transnacionalnoj razini, podriva-
ju znacaj nacionalnog drzavljanstva,
kidajuéi teritorijalna razgranicenja
medu narodima... Upravo unutar tog
novog univerzalistickog diskursa po-
jedinac kao apstraktna, ljudska oso-

ba zamjenjuje nacionalnog drzavlja-

nina” (Soysal, 1994: 164).

Tezom o univerzalnim ljudskim pra-
vima koja supstituiraju pogodnosti na-
cionalnog drzavljanstva Yasemine Soysal
(1994, 1997, 2004) pokrenula je lavinu
zu¢nih rasprava o procesima globaliza-
cije i njezinu utjecaju na nacionalne dr-
zave u domeni migracijskih politika i
nacionalnog drzavljanstva. Promatraju-
¢i trendove inkluzije useljenika (nedr-
zZavljana) u socioekonomska, kulturna te
djelomi¢no i politicka prava u zapadnim
liberalnim demokracijama nakon Dru-
goga svjetskog rata, ta autorica i ostali
postnacionalisti (Bosniak, 2000, 2006; Ja-
cobson, 1997, 2007; Sassen, 1996, 2005,
2009; Tambini, 2001) dolaze do zaklju¢-
ka da se u suvremenom svijetu moze go-
voriti o postnacionalnom drzavljanstvu
kao kategoriji koja nadilazi nacionalne
granice te se naseljava u globalnom pro-
storu ljudskih prava i ¢ovjekovih slobo-
da. Trendovi inkorporacije nedrzavljana
u takav $iroki spektar prava koja su svo-
jevremeno, kako navode, pripadala is-
kljuc¢ivo drzavljanima znak su da je na-
cionalna drzava odustala od koncepta
drzavljanstva kakav je postojao do Dru-
goga svjetskog rata. Prihvacajuéi visoke
stope useljeni$tva i pruzajuci useljenici-
ma gotovo sva prava nuzna za kvalitetan
zivot, razvijene liberalne demokracije
dokinule su ekskluzivnu vezu teritorija i
drzavljanstva.

Izvore tih novih praksi postnaciona-
listi nalaze u razvoju globalnih ljudskih
prava. Rastvarajuéi institut tradicional-
nog (nacionalnog) drzavljanstva, kako
zakljucuju autori, globalni su procesi
deteritorijalizacije humanitarnih normi
omogucili vezivanje useljenika ne uz te-
ritorijalno fiksiran prostor drzave, ve¢ uz
fizi¢ki neogranic¢en prostor medunarod-



nog prava.' Iako su drzave ostale temelj-
ni subjekt koji ih moze jamciti, one svo-
je norme viSe ne mogu crpiti iskljuc¢ivo
iz nacionalnog zakonodavstva. Umjesto
toga medunarodni rezim diktira okvir
akcije unosedi standarde univerzalnosti
u teritorijalno limitirane prostore drzav-
nih formi. Neovisno o mjestu naseljava-
nja, u razvijenim demokracijama svaki
je ¢ovjek, bez obzira na svoju pripadnost
ili druga svojstva, subjekt univerzalno
vaze¢ih humanitarnih normi.

Prema postnacionalistima, takva de-
teritorijalizacija ljudskih prava, svoj-
stvena globalizacijskim procesima, svoj
je puni izraz nasla u formiranju nadna-
cionalnog europskog zakonodavstva.
lako se o postnacionalnom ¢lanstvu
moze govoriti i u drugim zapadnim li-
beralnim demokracijama, kako smatra-
ju autori, Europska Unija formira se kao
prva institucionalizirana postnacionalna
forma koja svojim ¢lanicama moze - u
okviru nadnacionalnih normi - djelat-
no nametnuti postivanje globalnih ljud-
skih prava. Dok drzave nastoje sprijeci-
ti priljev nezeljenih migranata, preuzeti

! Kao proces rastvaranja fizickog prostora,

u kojem teritorij i teritorijalna razgranice-
nja postaju fluidna, ¢ineéi svijet povezanim
usprkos nacionalnim granicama i preko njih,
fenomen deteritorijalizacije shvaca se kao
sredis$nji element globalizacijskih gibanja.
Pod utjecajem ubrzanih promjena u nacini-
ma i sredstvima komuniciranja i transporta,
ekonomski, politicki i socijalni odnosi nisu
vi$e isklju¢ivo vezani nacionalnim okvirima.
U tom kontekstu prostor i vrijeme dobiva-
ju novi znacaj, a procesi globalizacije imaju
mo¢ da transcendiraju njihova ogranicenja.
Presijecaju¢i preko granica nacija-drzava,
globalizacija tako omogucava $irenje nor-
mi, ideja i praksi preko i izvan nacionalnih
okvira, u prostore globalne razmjene (Schol-
te, 2000: 46-49).

kontrolu nad njihovim kretanjima i vra-
titi snagu nacionalnog suvereniteta, pre-
ma uvjerenju postnacionalista, Europ-
ska Unija istodobno neutralizira procese
isklju¢enja koji se ocituju u praksama
nacionalnog drzavljanstva. Prisiljena da
§titi interese drzava i njihov teritorij, ona
s druge strane, kao agens globalnih ljud-
skih prava, istodobno osigurava Sirenje
nadnacionalnih (i postnacionalnih) use-
ljenic¢kih (kvazidrzavljanskih) prava.
Sasvim predvidljivo, entuzijasti¢nim
pretpostavkama postnacionalnih autora
nisu uskra¢ene mnogobrojne kritike. Do
danasnjih dana (gotovo) sve teze post-
nacionalista vi$estruko su preispitane i
gotovo uvijek odbacene kao izraz Zelje-
nih, ali ne i realiziranih transformacija
u nacionalnim drzavama. Analiziraju-
¢i status useljenika nedrzavljana, auto-
ri odbacuju ideje o institutu Siroke post-
nacionalne inkluzije koja je u stanju
konkurirati nacionalnom drzavljanstvu.
Cak i najgenerozniji oblici zastite uselje-
nika (kao $to su status trajnog prebivali-
$ta ili azilni status) nuzno su ekskluziv-
ni, te ne poznaju puna politicka prava,
kompletnu zastitu statusa® ili cjelovita

2 Drzavljanstvo se u ve¢ini slu¢ajeva ne moze iz-
gubiti. Neke drzave propisuju gubitak drzav-
ljanstva u odredenim uvjetima, poput angaz-
mana u djelovanju protiv drzavnih interesa,
stjecanja drugog drzavljanstva (ako dvostruko
drzavljanstvo nije dopusteno) ili u slucaju da
je ono bilo ostvareno temeljem laznih poda-
taka i sl. (De Grot i Vink, 2010). Nasuprot dr-
Zavljanima, ¢ak i privilegirani trajni rezidenti
status drzavne zastite ostvaruju samo uvjet-
no. Primjerice, pravo prebivanja prate mnogo
strozi zakonski kriteriji (izostanak kaznjava-
nja, neprekinuti boravak na drzavnom terito-
riju uz minimalne mogu¢nosti izbivanja itd.),
nedostatak diplomatske zastite drzave, nepot-
puna zastita ¢lanova obitelji i dr. (Brubaker,
1989: 159; Hansen, R., 2009: 12-14).
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socioekonomska i druga prava. Odre-
dene kategorije nedrzavljana mogu se
kvalificirati u najbolju ruku kao drugo-
razredno ¢lanstvo, te se, kako naglasava-
ju, trebaju gledati kao problem, a ne kao
prednost danasnjeg doba (Hansen, R,
2009: 20; Joppke, 1999a: 6).

Branedi se od kritika, postnacionalisti
su kasnije modificirali svoje pocetno sta-
jalidte. Priznajudi da je tesko reéi trans-
formiraju li ti oblici inkluzije znadaj na-
cionalnog drzavljanstva, autori ostaju
pri tome da su danasnjem globalizira-
nom svijetu (posebice Europskoj Uniji)
svojstveni procesi koji krse logiku tradi-
cionalnih formi drzavnog ¢lanstva. Tra-
dicionalna koncepcija drzavnog ¢lan-
stva pretpostavlja nacionalnu drzavu
kao iskljucivi subjekt koji formira grani-
ce svojega Clanstva (tradicionalnog dr-
Zavljanstva). Danas medutim u tome su-
djeluju i globalne humanitarne norme,
koje posredstvom Europske Unije vode
do inkluzivne koncepcije useljenickog
¢lanstva. Nastojedi ukazati da se postna-
cionalno drzavljanstvo ne mora nuzno
traziti u statusu koji konkurira nacional-
nom drzavljanstvu, Soysal objasnjava da
useljenic¢ka inkluzija podrazumijeva niz
prava i beneficija koji su nekada pripa-
dali isklju¢ivo ¢lanovima nacionalnog
drzavljanstva (Soysal, 1996: 20).

Medutim ni u toj formi postnacional-
na teorija nije dozivjela manje prigovo-
ra. Upravo je ideja o podjeli suvereniteta
medu nacionalnim drzavama i global-
nim rezimom ljudskih prava izazvala
najvise sporova. Ukazujuéi na sve rasi-
renije politike migracijske kontrole i pa-
ralelne recesije useljenickih prava,® na-

3 Za razliku od poslijeratne proliferacije use-
ljenickih prava danas se (gotovo) sve drzavne

migranata te posebice od ekonomski ugroze-

cionalne studije odbacuju ideju o erozi-
ji drzavne suverenosti u korist globaliza-
cije ljudskih prava. Kako tumace, zlatno
doba migracija nakon Drugoga svjetskog
rata bilo je potaknuto potrebama eko-
nomskog rasta europskih (i drugih) dr-
Zava, no ekonomska kriza osamdesetih i
devedesetih godina prosloga stolje¢a po-
kazala je da je liberalizacija imigracijskih
politika predstavljala anomaliju u globa-
lizacijskim procesima (Joppke, 1999a:
47). Nacionalne drzave nikad nisu odu-
stale od zastite svojih granica i nacional-
nog drzavljanstva, iako je istina da su
useljenike u tom kratkom razdoblju op-
skrbile nizom socioekonomskih i drugih
prava. Medutim kako su potrebe trzista
u osamdesetim i devedesetim godinama
diktirale smanjenu potraznju radne sna-
ge, drzave su pozurile zatvoriti svoje gra-
nice i maksimalno ograni¢iti useljenicka
prava. I dalje poti¢udi ekonomsku libe-
ralizaciju (i kretanje roba, usluga i kapi-
tala), danasnja mobilnost ljudskog fak-
tora svedena je na minimum pozeljnih
migracija, pri ¢emu ekonomske potrebe
diktiraju ritam migracijskih gibanja.
Prema ovim misliocima, suvereni-
tet nacionalne drzave i nacionalno dr-

nih skupina useljenika. Uz snaznu kontrolu
granica i borbu protiv dotada toleriranih ne-
regularnih migracija, ve¢ina zemalja usvaja
postrozene standarde stjecanja legalnog bo-
ravka, vezujuci ih uz radne uvjete i posjedo-
vanje financijskih resursa (odnosno stroge
kriterije odobravanja drzavne zastite u sluca-
ju zahtjeva za azil). Uz to, status trajnog prebi-
valiSta popusta pred vremenski ograni¢enim
oblicima useljavanja. Socijalno-ekonomska
prava migranata znatno se ogranicavaju (pri-
mjerice, moguénost samofinanciranja zdrav-
stvenog osiguranja Cesto predstavlja kriterij
boravka) te se, prema novim pravilima, vezu-
ju dominantno uz zakoniti boravak i prebiva-
nje (Carrera i Merlino, 2009).



zavljanstvo mogu prolaziti kroz razlicite
promjene, prilagodavati se globalizacij-
skim procesima, transnacionalnim ogra-
ni¢enjima i praksama, no nikako nisu
izgubili svoju snagu, posebice u migra-
cijskim politikama. Dapace, u kontekstu
migracija izglednije je, prema kriticari-
ma, govoriti o ponovnom jac¢anju nacio-
nalnih drzava i teritorijalnih ¢imbeni-
ka clanstva (Favell, 2006; Hansen, R,
2009; Koopmans i Statham, 1999; Shore,
2004). Kako u svijetu nacionalnih formi
tako ni u europskoj nadnacionalnoj for-
maciji drzavni suverenitet u pitanju mi-
gracija nije ugrozen, ve¢ je, dapace, sma-
traju autori, revitaliziran. Budu¢i da se
odluke o useljeni¢kim politikama dono-
se na nacionalnim razinama ili, u najbo-
lijem slucaju, u intergovernmentalnim
kanalima, prema njihovu shvacanju, mi-
gracijske politike Europske Unije pred-
stavljaju puke interese nacionalnih drza-
va, kojima na kraju i ostavljaju (gotovo)
punu slobodu. Sama Europska Unija mi-
nimalno interferira u autonomiju volje
svojih drzava ¢lanica, a njezine migracij-
ske politike stvaraju se prije svega s ci-
ljem afirmacije njihovih interesa (Favell,
2006; Hansen, R., 2009: 6). Zbog toga ne
mozemo govoriti o globalizaciji ljudskih
prava useljenika, nego smo suoceni s
prevladavaju¢om (ili ¢ak rastu¢om) na-
cionalizacijom tih prava (Joppke, ibid.).
Doista paradoksalno, postnacional-
na teorija javila se upravo u vrijeme ra-
dikalne transformacije migracijskih po-
litika u smjeru restrikcija dotadasnjih
prava i sve znacajnijih mjera iskljuce-
nja buduc¢ih useljenika te njihova konac-
nog fiksiranja u vidu europskih zakona,
dok su, s druge strane, nacionalne teo-
rije proliferirale usprkos sve evidentni-
jim znakovima europskog povezivanja,
posebice u azilnim i obiteljskim migra-
cijama. U sljede¢em poglavlju bit ¢e pri-

kazan razvoj europskih politika azila i
s njima povezane imigracijske kontrole
kao podrucja koje je dosad (uz obiteljske
migracije) pokazalo najve¢i napredak u
europskoj harmonizaciji. Iz tog razloga,
kao i zbog posebne veze s koncepcijom
temeljnih ljudskih prava, ono je poseb-
no zanimljivo za istrazivanje postnacio-
nalnih i nacionalnih trendova.* Tako su
i postnacionalisti i njihovi kriti¢ari po-
kazali odredeni interes za azilna pitanja
te su ih mjestimice obradili u ilustraci-
ji svojih teza, ona u njihovim studijama
nisu dobila dostatnu pozornost. Umje-
sto toga azilne migracije tretirane su u
$irem kontekstu ukupnih migracijskih
politika, te su isti zakljuéci primijenje-
ni na njihov razvoj u Uniji. Zanimljivo
je da su oba tabora propustila detaljni-
je analizirati zajednicke europske politi-
ke migracija (uklju¢ujuéi politike azila)
koje su se stvarale od devedesetih, a pri-
tom su zakljucke o tim pitanjima dono-
sili tumaceéi primjenu medunarodnih
i regionalnih konvencija, odnosno ilu-
stracija prakti¢nih djelovanja drzava ¢la-
nica i Unije. Medutim upravo zbog sve
odlu¢nijeg razvoja europske regulacije
u ovoj domeni, azilne politike pokazu-
ju se posebno vaznima za pitanja uselje-
nic¢kog ¢lanstva (odnosno njegova seg-
menta azilnog ¢lanstva) i za probleme
koje su analizirale postnacionalne i nacio-
nalne studije, te ih je potrebno obraditi

* Azilne politike uklju¢uju brigu za kretanje i
zadtitu osoba koje dolaze na drzavni terito-
rij trazedi zastitu vlastite sigurnosti, bjezeci
od sukoba, rata, politickog ili kakvog dru-
gog proganjanja i sl. Pravo na spajanje obi-
telji useljenika zahtijeva od danasnjih drzava
da omoguce svojim useljenicima (radnim ili
azilnima) suzivot s ¢lanovima vlastite obitelji
na svojem teritoriju. Oba podrudja najuze su
povezana s temeljnim principima meduna-
rodno definiranog humanitarnog prava.
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mnogo pazljivije nego $to su to ucinile
ove $kole.?

2. Europske politike azilne zastite
i migracijske kontrole

Izgradnja zajednickog trzista Europ-
ske Unije, odnosno pripreme za otvara-
nje unutarnjih granica medu ¢lanicama
Unije od sredine osamdesetih godina
prosloga stolje¢a potaknuli su i planove
vezane uz regulaciju imigracijskih poli-
tika Unije. Planiraju¢i napustanje unu-
tarnjeg grani¢nog nadzora, drzave Unije
usuglasile su se da je nuzno stvoriti nova
pravila regulacije imigracije na razini
Unije - sada u konstelaciji umanjenog
drzavnog nadzora nad vlastitim teritori-
jem i migracijskim kretanjima. Gradedi
zajednicke imigracijske politike na ide-
ji funkcionirajuéeg unutarnjeg trzista,
uz istodobno priznanje da one predstav-
ljaju srz drzavnog suvereniteta (pravo
svake nacionalne drzave da odredi tko,

> Ovom tvrdnjom ne implicira se da druga
podrudja migracija nisu vazna za prouca-
vanje odabrane teme. Uz azilne i obiteljske
migracije, migracijska kretanja ekonomskih
migranata danas ¢ine najveci dio svjetskih
migracijskih gibanja (De Wenden, 2009: 49),
te ih je nuzno ispitati u svjetlu postavljenih
teza. Zbog ogranicenog prostora ovaj se rad
fokusira iskljucivo na azilne migracije. Post-
nacionalna teorija usmjerila se prvenstveno
na pitanje radnih migracija (koje su nakon
Drugog svjetskog rata predstavljale najve-
¢i udio migracijskih kretanja), dok je pita-
nja azilnih migracija obradila u manjoj mjeri
iako su jednako vazna (ili danas ¢ak posebi-
ce zanimljiva) za njezine teze. Budu¢i da glo-
balne konvencije ljudskih prava, kao i europ-
ski zakoni, pokazuju znatno veéi napredak na
ovome podrudju od radnih migracija (gdje se
drzavni interes koji ih determinira shvaca
kao prirodno i legitimno pravo svake drza-
ve), ovaj se rad bavi tom vrstom migracija.

pod kojim uvjetima i na koji na¢in moze
boraviti na njezinu prostoru), EU je na-
stojao stvoriti minimalne standarde za-
jednickih praksi u podrué¢jima radnih,
obiteljskih i azilnih migracija.® Dok su
radne migracije definirane kao podrudje
od posebnog i autonomnog drzavnog in-
teresa (povezanog s ekonomskim potre-
bama svake od drzava), u domeni osjet-
ljivih politika azila i obiteljskih migracija
(usko povezanih s cjelokupnim meduna-
rodnim poretkom humanitarnog prava)
utvrdena je nuznost minimuma ujed-
nacenih standarda postivanja temeljnih
ljudskih prava, te su one — no tek s vre-
menom - u polju harmonizacije europ-

¢ Termin azilne migracije ovdje se rabi kako bi
obuhvatio sve osobe koje se mogu smatrati
korisnicima azilnog sustava: trazitelje azila,
azilante, izbjeglice, osobe pod privremenom
ili supsidijarnom zastitom. Termin traZitelj
azila odnosi se na osobu koja je podnijela za-
htjev za drzavnu zastitu, a termin azilant na
osobu koja je stekla status zastite. Status azi-
la mogu dobiti osobe koje odgovaraju pojmu
izbjeglice definiranom Zenevskom konven-
cijom. Prema Konvenciji, izbjeglica je osoba
koja se “nalazi izvan zemlje svog drzavljan-
stva i koja se uslijed osnovanog straha od
proganjanja zbog svoje rase, vjere, nacional-
nosti, zbog pripadnosti odredenoj drustve-
noj skupini, ili zbog svog politickog uvjere-
nja, ne moze ili, zbog tog straha, ne zeli staviti
pod zastitu te drzave” (UNHCR, 2007b, ¢l.
1). Supsidijarna zastita primjenjuje se na niz
drugih kategorija migranata kojima su ugro-
Zeni osobna sigurnost i ljudska prava, uklju-
¢ujudi ratne sukobe, proganjanje zbog roda
ili spolne orijentacije, prijetnju smrtnom kaz-
nom i sl. (2004/83/EC). Cesto je prate i ma-
nja prava od azilnog statusa, odnosno krace
trajanje zastite. Privremena zastita dodjeljuje
se u slu¢aju masovnih priljeva raseljenih oso-
ba i podrazumijeva samo privremeno rjese-
nje, dok se ne stvore uvjeti za povratak u ma-
ti¢nu zemlju ili drugu regiju (2011/55/EC).



skih politika azila pokazale znatnije na-
predovanje (Lavenex, 1998, 2009).

Podrudje imigracijskih politika Uni-
je prvotno je bilo usuglasavano iskljudi-
vo u vezi s ciljevima imigracijske kontro-
le: Zeljom nacionalnih drzava da zadrze
nadzor nad vlastitim teritorijem (i nje-
govim clanovima), odnosno namjerom
svake drzave da sprijeci visoke (i nekon-
trolirane) stope useljenja. Naime nakon
razdoblja liberaliziranih imigracijskih
rezima u ekonomski rastu¢oj poratnoj
Europi, gdje su visoke stope imigracije
(radne, azilne i obiteljske) bile pracene i
$irokom inkluzijom (dotada dobrodos-
lih) useljenika u razli¢ita socioekonom-
ska, kulturna i dijelom i politicka prava,
sedamdesete godine proslog stoljeca, a
posebice osamdesete i devedesete godi-
ne, donijele su snazne restrikcije svim
oblicima imigracijskih gibanja (Schu-
ster, 2000). Uz djelomi¢nu devalorizaci-
ju pojedinih oblika zastite useljenika u
Europi smanjenjem njihovih prava, kao
posebno aktualno pitanje javila se ideja
kontrole budu¢ih migracijskih kretanja
prema europskom prostoru.

Europski nadzor nad $irim migracij-
skim kretanjima zapoceo je usvajanjem
prvog Schengenskog sporazuma iz 1985.
godine, kojim su Njemacka, Francuska
i zemlje Beneluksa odlu¢ile o stvaranju
zajednickog trzista lidenog unutarnjih
grani¢nih nadzora, uz standardizaci-
ju dijela migracijskih politika. Konven-
cijom o implementaciji Schengenskog
sporazuma (potpisanog 1990/1995) do-
govorena je, izmedu ostaloga, suradnja
drzava clanica u pitanjima policijskoga
grani¢nog nadzora te zajednicka regula-
cija (kratkotrajnog) boravka stranaca na
schengenskom prostoru. Pokusaji Eu-
ropske komisije da sudjeluje u stvaranju
novih imigracijskih politika unoseci u
programe imigracijske kontrole paralel-

ne mehanizme zastite prava useljenika,
u ovoj je fazi bio odbijen od drzava ¢la-
nica. Smatrajudi ta pitanja centrom dr-
zavnog suvereniteta, Schengenski spo-
razum utvrdio je isklju¢ivu nadleznost
drzava clanica u ovom podrucju (Lave-
nex, 2009: 4).

Konstatiraju¢i da (uz periode eko-
nomskih kriza i stagnacija) nacionalne
vlade vise ne nalaze potrebu za visokim
imigracijskim priljevima te da imigraci-
ja sa sobom nosi i dotad nepoznate soci-
jalne, politicke i ekonomske pritiske, na-
cionalne drzave Europe redom su uvele
mjere koje su trebale ograniciti visoke
stope imigracije i vratiti nacionalnoj dr-
zavi kontrolu nad vlastitim teritorijem i
stanovni$tvom. U svrhu nadzora i pre-
vencije visokih priljeva useljenika na
svoje nacionalne teritorije te stjecanja
kontrole nad onim useljenicima koji se
na njemu ve¢ nalaze, uveden je niz no-
vih restriktivnih mjera, uklju¢ujuéi rigo-
rozne grani¢ne kontrole, stroge politike
viza i radnih dozvola, znatna ogranice-
nja boravka useljenika te visoke kazne za
kr$enje migracijskih zakona, odnosno
za poticanje ili sudjelovanje u migracij-
skim kretanjima protivno zakonima dr-
Zave (Withol De Wenden, 1994; Schu-
ster, 2000).” Uz stroge politike kontrole

7 Regularne (ili u rje¢niku nacionalnih i eu-
ropskih administracija zakonite) migracije
pretpostavljaju ona migracijska kretanja koja
su u skladu sa zakonima pojedine drzave ili,
u slu¢aju EU-a, nacionalnih drzava i Unije
(koji se odnose na politike viza, uvjete rada,
obrazovanja i sl.) te su kao takva registrira-
na od strane drzave. Za razliku od postrat-
nog razdoblja danas se u Europskoj Uniji (i
$ire) strogo kontroliraju neregularne (nere-
gistrirane ili nezakonite) migracije, tj. svi
prelasci drzavnih granica ili boravljenje na
odredenom teritoriju izvan zakonom propi-
sanih uvjeta. Bududi da izjednacava useljeni-
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europskog teritorija razvijen je informa-
cijski sustav za pracenje migracija i gra-
nica (Eurodac) i osnovana europska gra-
ni¢na agencija (Frontex), prema kojima
su se usmjerila znatna financijska i teh-
nicka sredstva (Lavenex, 2009: 6; Byrne i
sur., 2002; Post, 2005).

Dinamika cjelokupnih migracijskih
kretanja utjecala je i na stvaranje novih
azilnih politika u europskim drzavama.
Dok je u razdoblju Hladnog rata niske
razine zahtjeva za azilnu zastitu pratila i
velikodusna razina drzavne zastite, post-
hladnoratovsko razdoblje u Europi do-
nijelo je sasvim nove politicke okolnosti.
Prema navodima nacionalnih admini-
stracija i EU-a, zbog restrikcija u radnim
migracijama dio tih imigranata pre$ao je
u sferu azilnih migracija, pokusavajuci
(neosnovanim) zahtjevom za azil ostva-
riti kartu za ulazak (i/ili ostanak) na eu-
ropskom prostoru. Uz povecanje broja
azilnih migranata temeljem tog ¢imbe-
nika, otvaranje granica u biv§im socija-
listickim zemljama i proliferacija kon-
flikata u posthladnoratovskom svijetu
donijeli su Europi radikalan porast azil-
nih useljenika.® Suocene s velikim bro-

ke s prijestupnicima zakona, pojam nezako-
nit ima vrlo negativnu konotaciju. Stoga se u
migracijskim studijama najradije upotreblja-
va termin neregularni ili neregistrirani uselje-
nik (Koser, 2005).

Tijekom Hladnog rata broj politickih imi-
granata u zapadnim liberalno-demokratskim
sustavima bio je zanemariv. Najvise trazitelja
azila dolazilo je iz komunistickih zemalja, te
je zastita automatski znacila i kasnije trajno
prebivaliste (Gibney i Hansen, 2005). Medu-
tim posthladnoratovske migracije obiljezava
znatan porast svih migracijskih kretanja, a
medu njima i vrlo visok udio useljenika koji
traze azilnu zastitu (oko 1/3 globalnih migra-
cijskih gibanja; v. Withol De Wenden, 1994:
49). Od svih zahtjeva za azil u razvijenim de-

jem zahtjeva za azilnu zastitu (od kojih
je dakle znacajan dio bio protumacen
kao lazan), te u spomenutoj perspekti-
vi izgradnje jedinstvenog europskog tr-
zi$ta, zemlje ¢lanice tada$nje Unije odlu-
¢ile su stvoriti zajednicke politike azila,
istodobno ih vezujuéi uz navedene mje-
re imigracijske kontrole (Hatton, 2005;
Neumayer, 2003). Primjena mjera imi-
gracijske kontrole na azilne migracije
trebala je, kako se tumacilo, pomo¢i da
se sprije¢i znatan dio neregularnih mi-
gracija (medu kojima se nerijetko nalaze
i trazitelji azila).’

Stvaranjem schengenske zone drzave
¢lanice utvrdile su da Unija bez granica
zahtijeva i dogovor o podjeli odgovorno-
sti za ta migracijska kretanja. Kako je po-
treba drzava da zadrze kontrolu nad svo-
jim teritorijem i ¢lanstvom onemogudi-
la formiranje nadnacionalnih instituci-
ja koje bi se brinule za evaluaciju zahtje-
va za azil, a prijedlozi o solidarnoj po-
djeli odgovornosti za vrlo neujednacene
priljeve zahtjeva za azilnu zastitu nisu
naidli na plodno tlo," kao osnovna no-
vost europskog migracijskog poveziva-
nja uveden je sustav koji je odgovornost

mokratskim drzavama 2/3 zahtjeva apsorbi-
raju zemlje EU-a (Hatton, 2005: 106).

Trazitelji azila ¢esto ostaju u zemlji nakon §to
im je odbijen zahtjev za azil, te time prelaze u
sferu neregistriranih migracija. Takoder, bu-
dudi da su drzave ¢lanice velik dio trazitelja
azila okvalificirale kao laZne azilante, ta su se
pravila (u kontekstu prisilnih migracija) tre-
bala odnositi posebno ostro prema takvom
tipu useljavanja.

S

Politike solidarnosti predlagale su, primjeri-
ce, Njemacka i Francuska zbog visokog pri-
ljeva trazitelja azila na njihov teritorij, te su-
pranacionalne institucije Unije (Europska
komisija i Europski parlament), no ti prijed-
lozi nisu prihvaceni u veéini drzava ¢lanica
(Hatton, 2005: 109; Lavenex, 2009: 8).



utemeljio prvenstveno u teritorijalno fik-
siranim ¢imbenicima migracijskih giba-
nja. Umjesto slobodnog kretanja trazite-
lja azila prema Zeljenom odredi$tu, kakvo
je postojalo dotada, Konvencijom iz Du-
blina (1990/1997)"" propisano je da za-
htjev mora zaprimiti i obraditi ona zem-
lja u koju je trazitelj azila prvo stigao,
osim ako se moze utvrditi da je osoba
prosla, boravila ili predala zahtjev u dru-
goj drzavi ¢lanici ovog sustava (ili u njoj
ima clanove obitelji), kada ga moze vra-
titi toj drzavi. Budu¢i da je europsko za-
konodavstvo propisalo da svaki trazitelj
azila moze podnijeti zahtjev u samo jed-
noj drzavi, time je trebala biti postignuta
svojevrsna ravnoteza imigracijskih priti-
saka u Uniji, odnosno, u najmanju ruku,
omogucena kontrola kretanja azilanata
u Uniji bez unutarnjih granica.'

Kreirajuéi pravila za europski pro-
stor, drzave ¢lanice paralelno su izumile
jo$ jedan znacajan mehanizam rasterece-
nja prostora Unije: eksternalizaciju mi-
gracijske kontrole i azilnih normi. Utvr-
divéi da prostor Unije preuzima preve-
lik udio globalnih migracijskih gibanja,
drzave EU-a dogovorile su da je europ-
ske politike migracija (iregularnih i azil-
nih) potrebno izvesti i u zemlje u okoli-
ni. Ti aranzmani stvoreni su prvo kroz
mreZe bilateralnih i multilateralnih ugo-
vora pojedinih drzava ¢lanica s vanjskim
prostorima (u prvoj fazi zemalja kandi-
datkinja i potencijalnih kandidata), da
bi zatim bili usvojeni od sve veceg broja
¢lanica i kona¢no ugradeni u europske
politike globalizacije migracija, odno-
sno prosireni na sve udaljenija podruéja.

"' Godine 2003. zamijenjena je tzv. Dublin II
Regulativom (EC/2003/343), koja dodatno
razraduje ta pravila.

12U slucaju visestrukih zahtjeva odgovornost
ima zemlja koja je prva zaprimila zahtjev.

Najve¢i dio tih pravila skiciran je jo§ u
devedesetim godinama izvan europskih
institucija (Boswell, 2003), a nakon Spo-
razuma u Amsterdamu (1997) u njihovo
su se kreiranje ukljucile i institucije Uni-
je (prije svega Vijece ministara, a s vre-
menom i Europska komisija).

Zajednicka europska vanjska politi-
ka migracija tako je formalno zaokru-
Zena stvaranjem tzv. globalnog pristupa
migracijama (COM/2008/611). Global-
ni europski pristup podrazumijeva su-
radnju Europske Unije s tre¢im drza-
vama u kontroli iregularnih migracija
i brizi za azilne migracije, a uklju¢uje
podruc¢ja Zapadnog Balkana, Turske,
Isto¢ne Europe i Ruske Federacije te po-
drucja Crnog mora, Srednjeg istoka i di-
jelova azijskog prostora (Weiner, 2011:
5). Ipak, usprkos zajednickom europ-
skom okviru suradnja s tim podru¢jima
prvenstveno ovisi o interesima pojedi-
nih zemalja ¢lanica i nerijetko je uredi-
vana bilateralnom suradnjom. Dok su
zemlje kandidatkinje i potencijalne kan-
didatkinje dospjele pod snazan utjecaj
cjelokupne Unije, niz drugih podrudja
jo$ je uvijek pod dominantnim utjeca-
jem pojedinih zemalja ¢lanica. Tako su
zemlje Isto¢ne Europe kao svoj interes
vidjele suradnju s isto¢nim granicama
Europe (Ukrajina, Rusija itd.), a zemlje
juznog prstena (posebice Italija i Spa-
njolska) interesirale su se za razvoj kapa-
citeta u juznoj periferiji Unije (prije sve-
ga podrugje africkog kontinenta).

Na velik dio udaljenih podrudja
(afri¢kog i azijskog kontinenta) izveze-
ne su politike kontrole iregularnih mi-
gracija. Njihov temeljni cilj trebao je biti
kontrola iregularnih migracija, no kako
¢emo vidjeti, one su se znacajno odrazile
i na azilne migracije. Zemlje kandidatki-
nje i potencijalne kandidatkinje (i neki
drugi sustavi koji su prihvatili Sire eko-
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nomske i financijske pogodnosti surad-
nje s Unijom, kao primjerice Ukrajina),
uz dogovor o podjeli odgovornosti za
trendove imigracijske kontrole, prihva-
tile su i obvezu preuzimanja brige za eu-
ropska azilna migracijska kretanja. Isto-
dobno, rasterecenje europskog prostora
potrazilo se u tzv. programima regional-
ne zastite koji su podrazumijevali zbri-
njavanje azilnih migranata u podru¢jima
koja su u blizini njihove zemlje podrije-
tla. Taj je instrument trebao predstavlja-
ti dugoro¢no rjesenje zastite kojim bi se
s jedne strane izbjeglicama omogudila
trajnija (a mozda i dugoro¢na) integraci-
ja u blizini vlastita doma, dok je s druge
strane to trebalo smanjiti broj izbjeglica
i trazitelja azila na prostoru Unije. Kao
temeljni zadatak Unije identificirana je
potreba za izgradnjom funkcioniraju¢ih
sustava azila u regijama koje generira-
ju izbjeglice te uspostavljanje efikasnih
normi i u samoj Uniji kako bi se sprije-
¢ile zlouporabe tog sustava s krajnjim ci-
ljem erozije ljudskih prava trazitelja azila
(Boswell, 2003; Haddad, 2008).

Kako su se pravila imigracijske kon-
trole u podrudju azila pokazala proble-
mati¢nima za elementarna nacela me-
dunarodne zastite ljudskih prava tih
useljenika — prava svakog trazitelja azi-
la da uziva jednake Sanse pri vrednova-
nju njegova zahtjeva za zastitu - s vre-
menom su sve veéi napori ulozeni u
stvaranje zajedni¢kih normi europskih
azilnih politika. U tom je kontekstu Eu-
ropska komisija, sa svojom humanitar-
nom agendom, postupno stjecala sve
znacajniji utjecaj na sadrzaj azilnih po-
litika (Kaunert, 2009). Ugovorom iz Ma-
astrichta (1992/1993) dana joj je ovlast
da sudjeluje u inicijativi azilnih pravi-
la, te je ona zahvaljujudi toj novoj ovla-
sti zapocela djelovati na povezivanju eu-
ropskih azilnih normi te medunarodno

i regionalno definiranih humanitarnih
standarda.” Na njezin poticaj istim je
Ugovorom takoder utvrdeno da se azil-
ne politike Unije moraju kreirati i im-
plementirati u suglasnosti s centralnim
konvencijama za zastitu azila' te da do-
sadasnje mjere podjele i kontrole azilnih
migracija mogu biti legitimno primije-
njene samo ako Europska Unija stvori
zajednicki sustav azila, s ujednacenim
mjerama adekvatne zastite azilnih mi-
granata u svim drzavama ¢lanicama.

Slijede¢i navedene preporuke Maas-
trichtskog ugovora, i uz posebne napo-
re Europske komisije, Ugovor iz Amster-
dama (1997) definirao je obvezatan rok
od pet godina (de facto $est; v. Lavenex,
2009: 4) za stvaranje Zajednickog europ-
skog sustava azila (Common European
Asylum System — CEAS). Temeljem na-
vedenih obveza, dotadasnje europske
norme uvedene su (uz modifikacije) u
sklop obvezatnih pravila europskog azil-
nog acquisa. Od 2003. do 2008. godine
regulirani su uvjeti prihvata traZitelja
azila (Direktiva o prihvatu; EC/2003/9)

1 Azilne politike (Unije i drugih sustava) naj-
¢e$ée se promatraju u odnosu dvaju temelj-
nih i ¢esto suprotstavljenih ciljeva: potrebe
drzave da kontrolira svoj prostor, zadrzava-
ju¢i pune ingerencije da odredi kriterije ¢lan-
stva u svojoj zajednici i na svojem drzavnom
teritoriju (dimenzija drzavne kontrole ili si-
gurnosti), te nuzde svake od (liberalno-de-
mokratskih) drzava da pritom postuje medu-
narodno uspostavljena humanitarna nacela,
odnosno prava azilnih migranata da na nje-
zinu teritoriju potraze drzavnu zastitu (di-
menzija zastite ljudskih prava ili prava azila).

Zenevskom konvencijom o statusu izbjeglica
iz 1951. godine, nadopunjenom Protokolom
o statusu izbjeglica iz New Yorka 1967. go-
dine (dalje u tekstu: Zenevska konvencija o
izbjeglicama), te Europskom konvencijom o
ljudskih pravima.



i zagtite ¢lanova obitelji trazitelja azila i
azilanata (Direktiva o pravu na spajanje
obitelji; EC/2003/86), kriteriji stjecanja
azilne zagtite i pomo¢nih oblika zastite
(Direktiva o kvalifikaciji; EC/2004/83) i
procedure vrednovanja zahtjeva za azil
(Direktiva o proceduri; EC/2005/85)."
Nadzor nad u¢inkovitom implementaci-
jom i primjenom tih mjera u nacional-
nim sustavima pripao je Europskoj ko-
misiji kao ¢uvaru europskih ugovora, a
pravo sankcioniranja c¢lanica ako ne po-
$tuju europske obveze (uz ovlast inter-
pretacije europskih normi) Europskom
sudu pravde. Za pomo¢ drzavama cla-
nicama u harmonizaciji i zastiti azila
godine 2000. osnovan je Europski fond
za izbjeglice (European Refugee Fond -
ERF), a 2010. i Europski azilni ured za
potporu (European Asylum Support Of-

!5 Uz ove mjere, 2001. godine donesena je Di-
rektiva o privremenoj zastiti (EC/2001/55) i
Direktiva o povratu (EC/2008/115) koje su
od znatne vaznosti za izbjeglice u Europi, no
nisu centralne za nasa pitanja azilne inkluzi-
je. Direktiva o privremenoj zastiti propisuje
minimalne standarde zastite u slu¢aju ma-
sovnih priljeva osoba koje bjeze s podrucja
oruzanog sukoba ili lokalnog nasilja i Zrtava
sustavnog ili opéeg krsenja ljudskih prava (ili
osoba u ozbiljnoj opasnosti od istog), te ima
za cilj poticanje ravnomjernih napora drzava
¢lanica u njihovu zbrinjavanju. Iako je njezi-
na vaznost neupitna, ona ne ¢ini dio unutar-
njeg sustava azilne zastite (kao zastite indivi-
dualnih slucajeva u potrebi za brigom druge
drzave), odnosno predvidena je samo za pri-
vremeno zbrinjavanje raseljenih osoba - dok
se ne stvore uvjeti povratka u mati¢nu zem-
lju. Direktiva o povratu navodi procedure
koje drzave trebaju ispuniti prilikom vraca-
nja trazitelja azila (kojima je aplikacija od-
bijena) u zemlje podrijetla. Budu¢i da obje
direktive ne utjecu klju¢no na $ira pitanja
azilnog ¢lanstva, nece biti razmatrane u ovo-
me radu.

fice - EASO), zaduZzen za nadzor i po-
mo¢ u prilagodbi nacionalnih sustava
(uz pomo¢ Europske komisije, nacional-
nih vlasti i UNHCR-a).'® Stvarajuéi do-
sadasnji azilni acquis, Europska Unija
usvojila je pristup minimalne harmoni-
zacije: umjesto unificiranja azilnih poli-
tika, drzave ¢lanice zasad imaju obvezu
preuzimanja samo minimalno definira-
nih zajednickih standarda azilne zastite,
a daljnja elaboracija i potencijalno boga-
tija tumacenja prepustena su volji svake
drzave.

Kao $to mozemo vidjeti, europske
azilne i migracijske norme intenzivno
se i kontinuirano razvijaju od devedese-
tih godina proslog stoljeca, a novi prav-
ci razvoja mogu se ocekivati i u sljede-
¢im godinama. Takoder, bududi da je
konkretna harmonizacija azila (propisa-
na navedenim direktivama) novijeg da-
tuma te da su postupci implementacije
i prilagodbe u nacionalnim sustavima
tek u fazi napredovanja, razvoj europ-
skog azilnog sustava ne moZemo proma-
trati kao zavr$en proces. Nadalje, nedo-
statak studija ($to je posljedica kratkog
perioda najnovijih koraka harmonizaci-
je) i posebice komparativnih istraziva-
nja nacionalne prilagodbe onemogucuje
nam da s ve¢om precizno$¢u objasnimo
dosadasnje u¢inke europskih politika na
nacionalne sustave. Ipak, na temelju do-
stupnih nalaza ve¢ je sada moguce istak-
nuti nekoliko vrlo zanimljivih prava-
ca aktualnih razvoja vaznih za postavke
nasih dviju teorijskih $kola. U sljede¢em
dijelu bit ¢e analizirani dosadasnji koraci
u procesima implementacije i primjene
europskih azilnih i migracijskih zakona

¢ EASO je zapoceo s djelovanjem u srpnju
2011. godine. Njegove prve akcije usmjerene
su na potporu azilnih sustava u Grekoj i Mal-
ti (MEMO/11/415).
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i njihov odnos prema pitanjima ljudskih
prava i ingerencijama nacionalne drza-
ve, odnosno primjenjivost nacionalne i
postnacionalne teorije ¢lanstva na nove
trendove razvoja europskih azilnih po-
litika.

Kao $to ¢emo vidjeti, neupitno je da
su i postnacionalni i nacionalni teoretic¢a-
ri ¢lanstva dijelom opisali vazne ¢imbe-
nike koji sudjeluju u stvaranju europskih
politika useljeni¢kog (ukljucivo azilnog)
¢lanstva u posljednjih dvadesetak godi-
na, te ih utoliko mozemo smatrati vaz-
nim zadetnicima rasprava o odnosima
nacionalne drzave i integrirane Europe
u kontekstu globalnih migracija i medu-
narodnog rezima ljudskih prava. Ipak,
nastoje¢i objasniti trendove (re)nacio-
nalizacije, odnosno postnacionalizacije
imigracijskih (i azilnih) pitanja koja de-
finiraju razvoje danasnje Europe, te su
teorijske pozicije propustile prepozna-
ti kompleksne realnosti koje se stvara-
ju u odnosima jo$ uvijek snazne, ali ne
i neogranicene uloge autonomne nacio-
nalne volje. Iako ovaj rad nema ambici-
ju dati kona¢ne odgovore o odnosima
nacionalne drzave i integrirane Euro-
pe u domeni azilnog ¢lanstva, u anali-
zi koja slijedi bit ¢e naznaceni osnovni
trendovi razvoja suvremenih azilnih po-
litika u Europi koji proturjece temeljnim
postavkama dosadasnjih nacionalnih i
postnacionalnih analiza, ukazujué¢i na
potrebu kompleksnijeg pristupa njihovu
daljnjem tumacenju i ispitivanju.

3. Europski azil: neuspjeh
univerzalizacije ljudskih prava
i ekskluzivno azilno ¢lanstvo

Bez sumnje, europski azilni okvir
ima vaZzan utjecaj na pitanja ljudskih
prava azilnih skupina useljenika. Kao
prvo, planiranjem zajednickog pristupa
azilnim migracijama Europska je Unija

preuzela i progirila klju¢ne medunarod-
ne konvencije za zastitu azilnih migra-
nata, tretirajuci ih kao obvezu europskog
¢lanstva, a njihov humanitarni okvir de-
finiran je kao normativno polaziste bu-
dudih europskih i nacionalnih politika
azila. Drugo, kreiranjem europskog pri-
stupa azilu temeljna su nacela tih kon-
vencija ugradena u europski acquis, a
nacionalni sustavi formalno su obveza-
ni da se prilikom njihove primjene vode
koncepcijama azilne zastite uspostavlje-
nima u okviru navedenih dokumenata
(Guild, 2006: 630-632; Thielemann i El-
-Enani, 2011). Naposljetku, Sire¢i takva
zajednicka pravila zastite azilnih migra-
nata, Europska se Unija aktivno ukljuci-
la u poticanje, asistiranje i koordiniranje
izgradnje i usavrSavanja domacih azil-
nih sustava na teritorijima drzava ¢lani-
ca (vezanih uz smjestaj azilnih migrana-
ta, njihovu zdravstvenu i socijalnu skrb,
obrazovanje itd.), omogucujudi i njiho-
vu ucinkovitiju primjenu.

Posljedica je tih napora da je niz no-
vih ¢lanica Unije stvorio sasvim nove su-
stave zastite izbjeglica, pravno normira-
ne prema kriterijima europskih normi.
Vecina tih sustava prethodno je bila go-
tovo neupoznata s medunarodnoprav-
nim okvirima zastite azilnih imigranata.
Iako su zemlje nerijetko potpisnice Ze-
nevske konvencije, njihovo zakonodav-
stvo nije normiralo azilna prava. Naj-
veéi dio drzava izvan Zapadne Europe
predstavljao je eventualno prostor tran-
zita za azilne migrante (ili izvor emigra-
cijskih kretanja), te se nije ni trebao ba-
viti problemima zastite tih useljenika.
Posredstvom europskih pravila te drza-
ve danas posjeduju europske standar-
de zastite, a time i medunarodnopravne
principe brige za azilne useljenike (Byr-
ne i dr.,, 2002). U slucaju starijih ¢lani-
ca Unije, ve¢ina njih imala je vi$e ili ma-
nje razradene azilne sustave utemeljene



na Zenevskoj konvenciji o izbjeglicama
i Europskoj konvenciji o ljudskim pravi-
ma, no mnogima od tih sustava nedosta-
jale su nuzne komponente.

Iako definiran u obliku minimalnih
standarda, europski azilni acquis stvorio
je legalan okvir za djelovanje nacional-
nih organa i u starim i u novim ¢lanica-
ma."” Propisujuci nuzne kriterije u vezi s
uvjetima stjecanja i sadrzajem europske
azilne zastite, on je obvezao drzave na
zbrinjavanje osoba u potrebi prema mi-
nimumu europskih standarda. Kao prvo,
europske norme identificirale su uvjete u
kojima je nuzna drzavna zastita, ¢ime je
ovaj prostor dobio jedinstvenu definiciju
izbjeglica i drugih osoba u potrebi. Ta je
definicija preuzeta iz Zenevske konven-
cije o izbjeglicama, no tada je prosirena i
na situacije nesigurnosti koje je Konven-
cija propustila definirati (poput situacija
unutarnjih sukoba, progona bez politicke
osnove ili djelovanja kriminalnih organi-
zacija itd.). Drugo, u kontekstu evaluaci-
je njihovih zahtjeva ti su zakoni definira-
li osnovne procedure koje drzave trebaju
ostvariti kako bi se osigurala dosljedna
primjena medunarodnopravnih standar-
da (prava na prijevod i besplatnu pravnu
pomo¢, adekvatnog informiranja o azil-
noj zastiti i postupcima izlaganja slucaja,
elaboriranog i transparentnog obrazlo-
zenja odluke vlasti, prava na informira-
nje o moguc¢nostima i postupcima Zalbe
i dr.), nastoje¢i raskinuti s praksama ne-
dovoljno transparentnih i nerijetko ne-

'7 Medutim neke su ¢lanice ipak izuzete: zbog
nevoljkosti dijela drzava (prije svega Ujedi-
njenog Kraljevstva, ali i Irske i Danske) da
pristupe zajednickim imigracijskim politika-
ma i posljedi¢nim blokadama u odlucivanju,
one su uspjesno ugovorile izuzece iz niza po-
jedina¢nih pravila zajednickog azilnog susta-
va (Guild, 2006: 634).

odgovarajucih azilnih procedura u zem-
ljama ¢lanicama.'® Trece, zajednicke nor-
me istaknule su minimalne adekvatne
mjere drzavne brige za trazitelje azila i
azilante, uklju¢ujuéi standarde smjesta-
ja, kretanja, zdravstvene zastite, financij-
ske pomodi i drugih oblika socijalne po-
modi, $kolovanja, radnih i drugih prava
koja su prethodno bila normirana nacio-
nalnim zakonima, a u dijelu zemalja u
minimalnom obliku. Napokon, europski
acquis propisao je minimalne zajednic-
ke uvjete spajanja obitelji trazitelja azi-
la i azilanata, obvezujuéi drzave ¢lanice
da tim osjetljivim skupinama useljenika
omoguce povoljnije uvjete za zastitu obi-
teljskog Zivota od onih koje imaju dru-
gi nedrzavljani, odnosno da ih razlikuju
od ostalih (manje zasticenih) kategori-
ja stranaca na svojem teritoriju (Thiele-
mann i El-Enanny, 2011).

Ipak, dok je neupitno da su europ-
ska pravila azila donijela vazne standar-
de zastite u nacionalne sustave, dosa-
dasnja europska postignuca u podrudju
azila ne mogu se tumaciti u skladu s te-
orijskim postavkama postnacionalne te-
orije drzavljanstva, podrazumijevajudi
pritom da angazman Unije u ovim poli-
tikama donosi supremaciju ljudskih pra-
va te, kao produkt, i postnacionalizaciju
inkluzivnog (azilnog) useljenickog ¢lan-
stva, temeljenog na univerzalnom vaze-
nju medunarodnih ljudskih prava. Iako
se europskom acquisu moze priznati da
je postigao odreden uspjeh, u najmanju
ruku sprijec¢ivéi daljnje napredovanje

18 Ipak, zbog velikog broja moguéih izuzeca od
adekvatnih postupaka koje su drzave ugra-
dile u ove mjere (vezane uz postupke pravne
pomodi, prevodenja, informiranja itd.), Di-
rektiva o proceduri izazvala je ostre reakcije
nevladinih organizacija (¢ak i Europske ko-
misije i parlamenta).
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prema sve snaznijim restrikcijama koje
su se pocele uvoditi od osamdesetih go-
dina prosloga stoljeca, on (barem dosad)
nije uspio posti¢i svoj klju¢ni cilj: stva-
ranje preduvjeta za pravednu i u¢inkovi-
tu (te ujednacenu) inkluziju svih uselje-
nika kojima je potrebna drzavna zastita.
Umjesto toga — kombinacijom novije i
te$ko napreduju¢e humanitarne agende
(koja je stekla potporu supranacionalnih
institucija i dijela ¢lanica, a i tu u ograni-
¢enim razmjerima), uz istodobnu rigo-
roznu primjenu krutih mjera upravlja-
nja i kontrole imigracijskih kretanja (od
snaznog interesa svih drzava ¢lanica) —
on je doveo do dosad nepoznatih raz-
mjera ekskluzije istinskih izbjeglica (uz
druge migrante) te dokinuo univerzalni
znacaj azilnih ljudskih prava, transfor-
mirajudi tako i $ire uvjete medunarod-
ne azilne zastite. Uzroke takvih trendo-
va mozemo traziti u nekoliko paralelnih
¢imbenika koji dominiraju europskim
politikama azila: (a) vrlo ogranicenom
uspjehu Unije da harmonizira minimal-
ne standarde ljudskih prava na teritori-
ju Unije i, posebice, da omogudi njihova
bogatija tumacenja u svim drzavama ¢la-
nicama; (b) krutoj teritorijalnoj regulaci-
ji azilnih migracijskih kretanja (dublin-
ski sustav), koja je primijenjena usprkos
izostaloj harmonizaciji europskog azila i
znatnim deficitima i najosnovnijih ljud-
skih prava u pojedinim nacionalnim su-
stavima; (c) kona¢noj ekskluziji znatnog
dijela azilnih migranata ekstenzivnom
primjenom postoje¢ih mjera imigracij-
ske kontrole i eksternalizacije azila.

3.1. Dublinska regulativa
i humanitarne norme
europskog azilnog acquisa

Kada su teski procesi pregovaranja o
zajedni¢kim standardima u ovom pod-
ru¢ju od snaznog nacionalnog intere-

sa napokon urodili sustavom formalno
obvezatnih pravila (s barem minimal-
nim popisom ljudskih prava), kao slje-
dedi problem pokazala se njihova ucin-
kovita implementacija u nacionalnim
sustavima. Iako je stupanjem na sna-
gu novog acquisa Unija razvila i $iroku
institucionalnu mrezu institucija i or-
ganizacija ovlastenih za interpretaciju,
nadzor i sankcioniranje drzava ¢lanica
prilikom implementacije azilnih i mi-
gracijskih normi, te su institucije zbog
velikog broja normi (koje su uz to Cesto
bile nedorecene) i velikog broja drzava
¢lanica dosad uspjele posti¢i samo dje-
lomi¢ne rezultate. Buduéi da su europ-
ske norme bile propisane u obliku mi-
nimalnih standarda, one su omogucile i
$iroku slobodu drzavama ¢lanicama da
njihov sadrzaj prilagode vlastitim tuma-
¢enjima i nacionalnim potrebama. U na-
Celu, svaka od direktiva podrazumijeva-
la je i razli¢ita tumacenja u nacionalnim
zakonima, a time i neujednadenost vaz-
nih uvjeta i kriterija zastite.

Dok je europska definicija izbjeglica
(izradena prema napucima UNHCR-a)
nadmasila domete Zenevske konvencije
o izbjeglicama, ona je u postupcima dalj-
njeg nacionalnog tumacenja nerijetko
rezultirala mnogo siromasnijim rjesenji-
ma, stvaraju¢i nejednake uvjete za mo-
gucénosti stjecanja zastite trazitelja azila
u uvjetima strogih teritorijalnih podje-
la azilnih migracija. Primjerice, europ-
ske norme obvezale su drzave ¢lanice na
pruzanje pomoc¢i osobama koje bjeze od
“unutarnjih oruzanih sukoba’, no pritom
su istaknule da mora postojati “ozbiljan
i osoban rizik za Zivot osobe” (Qualifi-
cation Directive, ¢l. 15) te da “prijetnja
kojoj je izlozena populacija jedne zemlje
ili jedan njezin dio ne predstavlja sama
po sebi situaciju osobnog rizika koja bi
se kvalificirala kao ozbiljno zlo” (Report
on the Convention Refugee Status and



Subsidiary Protection Working Party,
2009: 5). Tu su ogradu neke drzave (Ve-
lika Britanija ili Francuska) tumacile do-
slovno, traze¢i od izbjeglica da dokazu
postojanje ozbiljne prijetnje za njihov Zi-
vot (osobno), dovodedi u pitanje njezin
temeljni cilj. Nasuprot tome, u drugim
je sustavima (primjerice u Njemackoj
ili Svedskoj) postojanje ozbiljnog rizika
za vecu skupinu ili populaciju na odre-
denom podrugju bilo dovoljan razlog za
stjecanje zaftite, te je ona donijela i pro-
Sirenje azilnog ¢lanstva na nove skupi-
ne izbjeglica (Report on the Convention
Refugee Status and Subsidiary Protecti-
on Working Party, 2009: 8-10). Dok je
dio pravila omogucio veéu razinu har-
monizacije nacionalnih zakona i prak-
si (primjerice, identifikacija nedrzavnih
aktera proganjanja),’” druge su mjere
ponovno generirale vrlo asimetri¢na tu-
macenja (primjerice, shvacanje uvjeta
nesigurnosti u drzavama podrijetla)®.

1 Kako pokazuje istrazivanje UNHCR-a (2007:
43-45) provedeno u Njemackoj, Francuskoj,
gvedskoj i Slovackoj, izuzev Svedske, ostale
drzave prethodno nisu posjedovale $iri popis
nedrzavnih aktera proganjanja, te su europ-
ske norme i preporuke prosirile kriterije za-
stite kod tog tipa progona (sada ukljucujudi
akte persekucije od strane klanova, plemena,
kriminalnih organizacija, obitelji i drugih ne-
drzavnih subjekata), omogucujuci i relativno
zadovoljavaju¢i stupanj uskladenosti medu
navedenim clanicama. Isto istraZivanje pro-
vedeno je i u Gr¢koj, no zbog nedostatka in-
formacija prikupljenih od nacionalnih vlasti
nije donijelo preciznije zakljucke.

2

S

Odredbe o uvjetima sigurnosti za zastitu tra-
zitelja azila u njihovim mati¢nim drzavama
unijele su prilicnu konfuziju medu ¢lanice.
Dok su se u nekim slu¢ajevima njihove inter-
pretacije uvjeta sigurnosti relativno dosljed-
no podudarale (primjerice, u slucaju Iraka ili
Somalije), u drugima su pokazivale znacaj-
na odstupanja (slu¢aj Cecenije). Francuska,

Sli¢ne probleme moguce je naci u ve¢ini
mjera Direktive o kvalifikaciji.

Nedovoljno  razradene europske
odredbe o azilnim procedurama omo-
gucile su tumacenja ovisna o vlastitom
nahodenju svakog od sustava. Primje-
rice, pokazalo se da odredbe o pravu
na informacije “o pravnim i faktickim
razlozima” odbijanja zahtjeva za azil
(Procedure Directive, ¢l. 9) omogucu-
ju znatne varijacije u obujmu i kvaliteti
obrazlozenja razloga donoSenja negativ-
ne odluke $to ih nacionalne administra-
cije daju korisnicima: dok neke drzave
detaljno objasnjavaju postupak vred-
novanja i negativhu odluku (primjeri-
ce, Francuska, Irska i Bugarska), druge
(npr. Grcka i Poljska) to ¢ine u bazic¢-
noj mjeri, a nerijetko i s nekvalitetnim
prijevodom (FRA, 2010: 13-16). Isto
tako, vrijeme za pripremu Zalbe radi-
kalno se razlikuje od slucaja do sluca-
ja: u pojedinim zemljama (primjerice, u
Estoniji, Rumunjskoj ili Velikoj Britani-
ji) rok za zalbu minimaliziran je na de-
set dana, dok je u drugima (kao u Nizo-
zemskoj, Belgiji ili Slovackoj) rastegnut
na 28 ili 30 dana, a u nekima ¢ak i na 60
dana (Greka, Spanjolska), no s uvjetova-
nim pravom ostanka u zemlji do pocet-
ka postupka (FRA, 2010: 21). Pravo na
besplatnu pravnu pomo¢ u azilnom po-
stupku (osobama koje nemaju dovoljno
materijalnih sredstava) takoder je s veli-
kim varijacijama protumaceno u nacio-
nalnim sustavima, pa pojedine ¢lani-
ce (poput Belgije, Finske ili Njemacke)
osiguravaju besplatnu pravnu pomo¢ na

primjerice, smatra da cecenske izbjeglice ne
treba vracati u Ceéeniju kako bi potrazile za-
$titu unutar sigurnijih dijelova teritorija, dok
Njemacka ili Slovacka smatraju da njihov
povratak ne krsi principe ljudske sigurnosti
(UNHCR, 2007a: 11).
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svim instancama, dok druge (kao Au-
strija, Ceska ili Francuska) to omogu-
¢uju samo u sudskom procesu (ECRE,
2010: 32-33). Kao i u prethodnom slu-
¢aju i Direktiva o proceduri stvara vrlo
neujednacene uvjete za traZitelje azila,
dodatno potenciraju¢i nejednakost nji-
hovih $ansi za stjecanje zastite.

Iste efekte donijele su razlike u tuma-
¢enju Direktive o pravu na spajanje obi-
telji. Razli¢ita tumacenja pojavila su se
pritom i u domeni obiteljskih prava. lako
je europsko zakonodavstvo predvidje-
lo potrebu spajanja obitelji u $irem kru-
gu srodnika, te posebice ovisnih ¢lanova
obitelji (djece), ostavilo je drzavama mo-
guénost da pojam prosirenog srodstva
tumace u skladu s nacionalnim zakoni-
ma o strancima. Tako su drzave ¢lanice
(¢iji zakoni prethodno nisu odgovara-
li europskima) omogucdile spajanje obi-
telji prema europskim napucima, ali je
to ponovno obuhvatilo razlicite kriterije
¢lanstva: dio drzava (poput Austrije) de-
finirao je obitelj kroz pojam bra¢nih od-
nosa, a kao ovisne ¢lanove identificirao
samo maloljetnu djecu, dok su druge ¢la-
nice (primjerice, Belgija, Nizozemska i
Slovenija) usvojile $ira tumacenja, uklju-
¢ujudi i izvanbracne partnere i punoljet-
nu djecu ako se mogu smatrati ovisnima
o ¢lanu obitelji koji posjeduje zastitu na
njihovu teritoriju. Drugi su pak susta-
vi omogudili spajanje obitelji i kad je ri-
je¢ o izvanbra¢nim partnerima, ali samo
ako je takva zajednica ukljucivala (barem
jedno) dijete (Rumunjska), ili su pojam
ovisnih ¢lanova reducirali samo na ma-
loljetnu djecu, odnosno na punoljetne
¢lanove obitelji s posebnim teskoc¢ama
(primjerice zdravstvenim, kao u madar-
skom i talijanskom slucaju) itd. (Gyeney,
2010; Heijerman, 2010: 39; Report on the
Convention Refugee Status and Subsidi-
ary Protection Working Party, 2009).

Napokon, odredbe Direktive o pri-
hvatu te Direktive o kvalifikaciji uredile
su pitanja socijalnih i ekonomskih prava
trazitelja azila i azilanata (te drugih oso-
ba pod zastitom). U kontekstu socioeko-
nomske zagtite azilnih migranata europ-
ski acquis propisao je drzavama obvezu
da korisnicima azilne zastite omoguce
ista prava kao i vlastitim drzavljanima
(socijalna pomo¢, zdravstvo, obrazova-
nje itd.), odnosno uvjete zaposljavanja
prema nacionalnim standardima profe-
sije (uz moguénost prilagodavanja po-
trebama trzista u specifi¢nim pitanjima).
Medutim budu¢i da je ujedno omoguce-
no da korisnicima suplementarnih vido-
va zastite (supsidijarna zastita, za razliku
od punog azilnog statusa) ponude sma-
njeni raspon prava, brojne drzave isko-
ristile su tu mogu¢nost. Tako su osobe
pod supsidijarnim statusom u pojedi-
nim drzavama dlanicama stekle pravo
samo na bazi¢ne (i osiromasene) sustave
socijalne zastite, zdravstva te ogranice-
ne mogucnosti zaposljavanja (npr. Au-
strija i Italija), dok su u drugima (npr.
u Velikoj Britaniji ili Rumunjskoj) uzi-
vale jednak tretman kao i azilanti (Gos i
dr., 2010; Report on the Convention Re-
fugee Status and Subsidiary Protection
Working Party, 2009: 22-36). Iako ovdje
varijacije u nacionalnim sustavima nisu
ugrozile $anse za samu drzavnu zastitu,
uvjetovale su kvalitetu daljnje inkluzi-
je useljenika. Pritom se problemati¢nim
¢ini i vezivanje useljenika (dublinskim
sustavom) uz vrlo neujednacene socijal-
ne i ekonomske sustave drzava ¢lanica,
posebice stoga §to se dio drzava poka-
zao nespremnim da u praksi useljenici-
ma pruzi jednaka prava kao i vlastitim
drzavljanima.?!

21 V. COM (2007/745); Hailbroner, 2008.



Nadalje, i u formi $irokog prosto-
ra slobodne razrade implementacija eu-
ropskog azilnog acquisa nije svugdje bila
jednako dosljedna: dio drzava pokazao
je zavidnu razinu spremnosti i sposob-
nosti da apsorbira zajednicke normei re-
lativno uspjesno prilagodi svoje zakone i
prakse europskima (primjerice, Njemac-
ka ili Svedska itd.); druge ¢lanice uéini-
le su to s velikim zastojima i sa znatnom
dozom nedosljednosti u odnosu s nacio-
nalnim zakonima i praksama (Spanjol-
ska i Italija); trece su ih odlu¢no ugradile
u nacionalne zakone, ali s problematic-
nim odnosom prema njihovim temelj-
nim principima i normativnom okvi-
ru (Slovacka i Poljska), dok je u nekim
drzavama implementacija ovih normi u
nacionalno zakonodavstvo bila parcijal-
na i pra¢ena minimalnim standardima
ljudskih prava u praksi (kao, primjerice,
u Grekoj). Gotovo sve ¢lanice pokazale
su i odredenu sklonost prema odstupa-
nju od nuznih minimalnih kriterija za-
$tite, no njihov obujam i narav uvelike
su se razlikovali od sustava do sustava.”
Europski azil tako je obuhvatio drzave s
razvijenim i relativno zadovoljavaju¢im
sustavima zastite, ¢lanice s problemati¢-
nim odnosom prema temeljnim norma-
ma medunarodne zastite ili vrlo restrik-
tivnim tumacenjima prava na zaétitu te

22 Uz navedena odstupanja u ekonomskim i
socijalnim pravima, kr§enje minimalnih eu-
ropskih standarda pojavilo se i u drugim seg-
mentima azilnog sustava, primjerice u pri-
mjeni europske definicije izbjeglica (npr.
Francuska i Slovacka), azilnim procedura-
ma u vezi s pravima na informiranje i prije-
vod (Madarska, Poljska, Velika Britanija itd.),
implementaciji (npr. Njemacka) ili primjeni
europskih zahtjeva u kontekstu spajanja obi-
telji (primjerice, Austrija i Rumunjska) i dr.
(FRA, 2010; Gyeney, 2010; Hijerman, 2010;
UNHCR, 2007a; Guardian, 2010).

zemlje s rudimentarnim osnovama azil-
nog sustava.

Svakako je najproblemati¢niji slucaj
europskog azila gréki azilni sustav koji je
veli dio europskih direktiva usvojio tek
izmedu 2007. i 2009. godine, ali ih po-
tom nije u znacajnijoj mjeri primijenio,
nastavljajuci funkcionirati s drakonskim
mjerama prevencije azilnih migracija i
minimumom zastite azilnih migrana-
ta (Mavrodi, 2007; UNHCR, 2011). Bu-
dud¢i da je zbog svoje geografske pozicije
Gr¢ka postala zemlja najsnaznijih mi-
gracijskih pritisaka (Time, 2007), grcke
su vlasti — nespremne na zastitu temelj-
nih ljudskih prava - trazile sve na¢ine da
se oslobode pritisaka na svoj nacionalni
teritorij. Uz fizicko nasilje trazitelje azi-
la svim se sredstvima vraca na prostore
drugih drzava (prije svega Turske). Iz-
medu ostaloga, nevladine organizacije
upozoravaju da grani¢na policija neri-
jetko nasilno odvodi ¢amce s imigran-
tima (uklju¢ujudi one s traziteljima azi-
la) preko granice s Turskom ili ih nakon
§to stignu na greki prostor, na prijevaru
vraca na turski teritorij. Traziteljima azi-
la nerijetko se prijeti zatvorom i fizickim
nasiljem ili se ono poduzima kako bi
povukli zahtjev (Human Rights Watch,
2008). Usprkos dugotrajnim i intenziv-
nim upozorenjima nevladinih organiza-
cija i pozivima Europske komisije da se
nade rjesenje, takva situacija u gréckom
azilnom sustavu nije sprijecila ¢lanice
da vradaju trazitelje azila na grcki teri-
torij (temeljem gore navedenog pravila
o zemlji prvog ulaska). Tek su nedavno
(2010. godine), prisiljene odlukom Eu-
ropskog suda za ljudska prava, drzave
prestale s takvom praksom (QUARN,
2011).

Primjer Grcke ilustrativan je za nase
temeljno pitanje - pitanje odnosa europ-
skih normi prema principima meduna-
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rodne zastite azilnih prava, koja pretpo-
stavlja jednake i pravedne Sanse svake
osobe u potrebi za stjecanjem drzavne
zaStite. Suprotno preporukama Europ-
ske komisije i humanitarnih organiza-
cija, stroga teritorijalna pravila o podjeli
odgovornosti za azilne migracije, propi-
sana dublinskim sustavom, primijenje-
na su bez obzira na nesklad nacionalnih
praksi, ¢ime se direktno ugroZavaju te-
meljna prava azilnih useljenika, posebi-
ce onih osoba koje su logikom geograf-
skih faktora prisiljene potraziti drzavnu
za$titu u neuredenim azilnim sustavi-
ma ili zemljama s minimumom azilnih
normi.”* Dok europske institucije (Ko-
misija, Parlament i sudstvo) postupno
djeluju na daljnjim koracima harmoni-
zacije, kao posljedica razlic¢ite dinamike
implementacije, ali i u vezi s prethodnim
tradicijama imigracijskih politika ili op-
Cenitije politi¢ke kulture, harmonizaci-
ja azilnih politika u Europi u danom je
momentu na vrlo nezadovoljavaju¢im
razinama. Sto se ti¢e Greke, ¢ini se da
je zabrana vracanja trazitelja azila omo-
gu¢ila odluénije korake u reviziji dosa-
da$njih europskih pravila i nacionalnih
praksi. Reforma dublinskih pravila, koju
su isprva predlagale rubne drzave ¢lani-
ce, danas nailazi na sve $ire prihvacanje
medu ¢lanicama. Ipak, proces je bloki-
ran u okviru Vije¢a ministara, gdje se
kao glavni protivnik nasla Velika Brita-
nija (Refugee Council, 2011). U medu-

2 Prema podacima UNHCR-a (2007), $anse
trazitelja azila iz Iraka za stjecanje zastite u
prvostupanjskom postupku u 2007. godini
drasti¢no su se razlikovale: Njemacka (izbje-
glicki status 16,3%, status supsidijarne zastite
1,1%), Svedska (izbjeglicki status 1,7%, status
supsidijarne zastite 73,2%), Grcka (izbjeglic-
ki status 0%, status supsidijarne zastite 0%),
Slovacka (izbjeglicki status 0%, status supsi-
dijarne zastite 0%).

vremenu, novoformirani Europski ured
za azilnu potporu poceo je djelovati na
podrudju problemati¢nih zemalja s ci-
ljem harmonizacije azila, te ostaje da
se vidi kakve ¢e rezultate poluditi (PR/
CO/21, 2011).* Do boljih vremena me-
dutim dublinski sustav ostaje na snazi i
nastavlja ugrozavati $anse azilnih uselje-
nika i za osnovnu zastitu.

Paralelno s tim mjerama, konacan
udarac univerzalnim ljudskim pravima i
zadtiti azila zadan je mjerama imigracij-
ske kontrole i eksternalizacije azila. Uz
napore na harmonizaciji azilnih susta-
va na teritoriju Unije (vodene snaznim
¢lanicama Unije i zemljama visoke imi-
gracije te posebice djelovanjem suprana-
cionalnih institucija Unije) drzave ¢lani-
ce (dijelom uz pomo¢ struktura Unije, a
dijelom mimo njih) stvorile su paralelne
sustave nadzora i prevencije migracija,
kojima su nastojale kompenzirati dio iz-
gubljenog suverenog drzavnog nadzora.
Slabljenje sposobnosti drzave da kontro-
lira (azilna) imigracijska kretanja u Eu-
ropi, pra¢eno patentiranjem dotad ne-
poznatih sredstava nadzora u zonama
izvan Unije, kona¢no je rastavilo snagu
medunarodnog rezima ljudskih prava.
Tako su mjere migracijske kontrole i eks-
ternalizacije migracija bile prezentirane

2 Uz ured za potporu Europska komisija po-
krece i posebne projekte za pomo¢ drzava-
ma ¢lanicama u izgradnji vlastitih kapaciteta.
Primjerice, 2009. godine Komisija je ovlastila
UNHCR da, uz stru¢nu pomo¢ Austrije, Nje-
macke i Velike Britanije, djeluje na izgradnji
ucinkovitih procedura u deset zemalja ¢lani-
ca s problemati¢nim azilnim procedurama
(Bugarskoj, Cipru, Grekoj, Italiji, Madarskoj,
Poljskoj, Portugalu, Rumunjskoj, Slovackoj
i Sloveniji). Uz to projekt treba uspostaviti i
ucinkovite institucije njihova pracenja i nad-
zora, o ¢emu Ce izvjestavati Europsku komi-
siju (Europski parlament, 2009).



samo kao sredstvo kontrole neregular-
nih migracija i u¢inkovite zastite azilnih
useljenika na teritoriju Unije i izvan nje-
ga, takav je ishod izostao. Ne ¢ekajudi da
u tim sustavima najprije budu stvoreni
barem minimalni preduvjeti zastite, a u
brojnim sluc¢ajevima ne pokazujudi za to
ni osobit interes, drzave ¢lanice i Unija
u cjelini stvorile su monstruozno elabo-
riran sustav ekskluzije azilnih useljeni-
ka te kona¢no ugrozile i temeljnu nor-
mu medunarodne zastite ljudskih prava
- prava na zahtjev za azil.

3.2. Imigracijska kontrola
i eksternalizacija azilnih politika

Uz stroge mjere prevencije i nadzo-
ra ukupnih migracijskih kretanja, ugra-
dene u politike viza Europske Unije
(koje su onemogudile traZiteljima azi-
la iz viSe od stotinu zemalja da legalnim
putem stignu do prostora Europe),” i §i-
roke mogu¢énosti vracanja azilnih mi-
granata u slobodno definirane sigurne
zone,” politike eksternalizacije azila za-

» Vizni rezim obuhvatio je nesigurne zemlje
poput Afganistana, Iraka, Somalije, Sudana i
niza drugih. Osim u slu¢aju masovnih prese-
ljenja, gradani tih zemalja bi za bijeg iz njih
trebali ishoditi vizu. Iako se zahtjev za azilnu
zastitu moze predati u diplomatskim pred-
stavni$tvima, Sanse da ¢e on biti prihvacen
minimalne su. Istodobno, kako bi se sprije¢io
takav nezakonit dolazak, propisane su stroge
kazne za one koji na bilo koji na¢in sudjelu-
ju u njihovu transportu na europski teritorij
(uklju¢ujudi obi¢ne gradane, avioprijevozni-
ke i druge prijevoznike ili krijumcare ljudi).

% Direktiva o proceduri omogucila je drzava-

ma da zadrze mogucnost vracanja trazitelja

azila u sigurne zemlje podrijetla i sigurne trece
zemlje, odnosno na prostore s kojih su kre-
nuli prema Uniji, ili kroz koje su prosli, a koji
se mogu smatrati sigurnima za Zivot, ¢ime se
definiraju neaplikabilnima za azilnu zastitu

dale su konacni udarac pravednom tret-
manu zahtjeva za azil i ukupnoj inklu-
ziji azilnih useljenika. Primijenjene bez
osjetljivosti za potrebe te skupine imi-
granata, mjere eksternalizacije migra-
cija stvorile su lanac fizickih barijera za
njihov pristup prostoru Unije. Pravila o

u danoj clanici. Zbog nemogu¢énosti drzava
da se dogovore o zajednickoj listi takvih ze-
malja, ¢ak i u slucaju drzava cije se politike
ljudskih prava smatraju vrlo diskutabilnima,
njihova identifikacija ostala je podlozna na-
cionalnim odlukama. U obuhvat sigurnih ze-
malja podrijetla uklju¢ena su (uz zemlje Uni-
je i zemlje koje su prihvatile europsku azilnu
regulativu) mnoga problemati¢na podrudja,
izmedu ostaloga zemlje u kojima postoje iz-
vjesca o krSenjima ljudskih prava nacional-
nih manjina i djece (Cape Verde), naznake
nepropisnog zatvaranja i mucenja zatvoreni-
ka uz primjenu smrtne kazne (Bocvana) ili
indicije vec¢ih drustvenih sukoba (Benin). Te-
meljem tih pravila niz drzava ¢lanica na na-
vedene prostore vraca trazitelje azila ili se
njima koristi kao teritorijem za zbrinjavanje
izbjeglica iz obliznjih zona. Identifikacija si-
gurnih trecih zemalja (u koje ¢lanice mogu
vratiti traZitelje azila ako su kroz njih prosli)
takoder je ostavljena na izbor drzavama, iako
neke od njih vradaju trazitelje azila u susta-
ve u kojima se ne moze jamciti da ¢e im biti
pruzena odgovarajuca zastita (Human Rights
Watch, 2006), a jednako problemati¢ne ugo-
vore sklapa i sama Unija s tre¢im drzavama.
Primjerice, 2007. godine takav je sporazum
sklopljen s Ukrajinom (stupa na snagu 2010.
godine) usprkos tome $to se pokazalo da
Ukrajina traziteljima azila ne jam¢i osnov-
ne uvjete prihvata ili pravedne procedure
(Bordermonitoring Ukraine, 2009). Takoder,
u zamjenu za liberalizaciju viznog rezima u
planu je pripremanje ugovora o vracanju s
Turskom, koja se pokazala ne samo nespo-
sobnom i nespremnom da pruzi adekvatnu
za$titu ve¢ ima na snazi takve ugovore sa ze-
mljama poput Sirije, Libanona ili Libije (Ba-
klacioglu, 2009: 9-11).
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eksternom nadzoru iregularnih migra-
cija sprijecila su daljnji dotok globalnih
azilnih migracijskih kretanja i s prosto-
ra gdje takva ograni¢enja nisu postoja-
la. Usprkos tome $to su pojedine vanj-
ske drzave (poput Maroka, Afganistana,
Pakistana i donedavno Libije) trebale
prvenstveno sprecavati kretanja migra-
nata koji ne posjeduju zakonite uvjete
boravka/prebivanja ili azilne zastite u tim
zemljama i u Europi, kontrola migraci-
ja tu nije stala. Uz nedostatak europskog
nadzora i sankcija, kontrola iregularnih
kretanja na ovim prostorima (ponuka-
nih obilatim financijskim aranZmanima)
nerijetko se pretvorila u prevenciju bilo
kakvog migracijskog kretanja — ukljucu-
juéi kretanja istinskih izbjeglica i trazi-
telja azila. Budu¢i da su takvi trendovi
odgovarali rubnim drzavama ¢lanica-
ma (posebice Italiji), europske instituci-
je nisu ih uspjele zaustaviti. Eklatantan
primjer marokanskih praksi vracanja
izbjeglica iz afri¢kih zemalja (poput Su-
dana ili Somalije i dr.) u zone sukoba,
ili primjer donedavnih libijskih politika
koje su svako migracijsko gibanje sluz-
beno definirale kao nezakonito, navode-
¢i da je cilj libijskih migracijskih politika
(implicitno i azilnih) njihova elimina-
cija sa svojeg teritorija (Human Rights
Watch, 2006), pokazao je zastrasujucu
narav nacionalnih interesa.

Podru¢ja koja su na inicijativu Unije,
uz mjere imigracijske kontrole, preuze-
la i obvezu usvajanja europskog azilnog
acquisa (uz nuznost izgradnje ucinko-
vitog sustava azilne zastite), posluzi-
la su kao dodatni instrument eksterna-
lizacije azilnih pritisaka na Uniju. Iako
ne postoji jedinstvena europska politi-
ka vracanja azilnih migranata u te drza-
ve (osim na razini zemalja ¢lanica, ako
neke od tih zemalja definiraju kao sigur-
ne), one su se obvezale na efektivne po-

litike kontrole svojih granica, odnosno
na ucinkovitu zastitu svih azilnih migra-
nata koji se nadu na njihovu teritoriju.
Drzave kandidati, potencijalni kandidati
ili zemlje vezane drugim ugovornim od-
nosima usvojile su tako europska pravi-
la azilne zastite i pocele ih primjenjivati
na svojim nacionalnim teritorijima. Kao
iu gornjem slucaju, na tim je prostorima
evidentiran manjak harmonizacije azil-
nih normi te nedostatak osnovne zastite
azilnih ljudskih prava - ne samo povo-
dom osiromasenog tumacenja europskih
normi ve¢ i znac¢ajnim kr$enjima mini-
malnih europskih standarda. Ona vari-
raju od nepropisnih procedura evalua-
cije zahtjeva (kao u primjerima zemalja
Zapadnog Balkana; Feijen, 2007, 2008;
Peshkopia, 2005a, 2005b), kombiniranih
s izostankom osnovne brige i adekvatne
zaftite (smje$taj, financijska i socijalna
pomo¢ itd., kao u slu¢aju Ukrajine, Hu-
man Rights Watch, 2008) do ekstremnih
primjera fizickog mucenja trazitelja azi-
la radi njihova odvracanja od zahtjeva
za azil ili povratka izbjeglica u zone su-
koba i progona (kao u primjeru Turske;
IRAINGC, 1997/1998).

Naposljetku, novije (i sve redoviti-
je primjenjivane) politike povratka azil-
nih useljenika u njihove zone podrijetla
pokazale su se kao vrlo uc¢inkovito sred-
stvo spreCavanja rasta europskog azil-
nog ¢lanstva. Primjenjujuéi ih nerijetko
iuz prisilu (¢ak i kada nisu bili postignu-
ti uvjeti sigurnog povratka),” europske

¥ Primjerice, izvje§¢a su pokazala da su osobe
pod privremenom zastitom nerijetko vracane
na iracki teritorij iako pojedini dijelovi zemlje
jo$ uvijek nisu bili sigurni za zivot, te je nji-
hov povratak ¢esto zavrsavao i njihovom smr-
¢u (Aljazeera, 2010). Sli¢na se politika provo-
di i u Afganistanu te drugim poslijeratnim
zonama (Conflict Monitor, 2010).



zemlje zastitile su se od daljnjeg rasta
svojih imigrantskih zajednica. Naglasa-
vaju¢i da Europska Unija mora zbog ra-
stu¢ih razina ksenofobije i rasizma ra-
diti na eksternalizaciji azila (Hansen,
2009a: 30), i sama Europska komisija sve
se znatnije pocela angazirati u politika-
ma eksternalizacije azilne brige i povrat-
ka izbjeglica u njihove zemlje podrijetla.
Uz sve znacajniji angazman u politika-
ma povratka tih useljenika, sve se veci
dio ukupne svjetske populacije izbjegli-
ca sada smjesta u regije u neposrednoj
blizini sukoba. Da bi bila u stanju pruziti
ucinkovitu azilnu brigu te da ne bi dalje
generirala nove azilne i druge migracije,
Unija je u tim podrucjima trebala osigu-
rati njihovo ekonomsko i politicko jaca-
nje. Bududi da je taj cilj izostao (uspr-
kos znatnim financijskim ulaganjima),
izbjeglice su se nasle u nizu osiromase-
nih i ¢esto nesigurnih podruéja, nerijet-
ko gotovo bez ikakvih sredstava europ-
skog nadzora.

Za razliku od europskog prostora,
gdje se europsko sudstvo ipak sve odlu¢-
nije namece kao vazan akter tumacenja
europskih normi i konvencija,®® ovdje
je njegova uloga iznimno slaba: bududi
da navedene mjere sprecavaju useljenike
da dodu na europski prostor, one u ve-
likom broju slucajeva dokidaju i njiho-

8 Sud pravde, tumacedi acquis i sankcioniraju-
¢i ¢lanice u slucaju njegova nepostivanja (na
zahtjev Komisije), te Europski sud za ljudska
prava, koji ne koristi same europske zakone,
ali ima vaznu ulogu temeljem normi zadanih
u Europskoj konvenciji o ljudskim pravima.
Tako je njihova uloga ogranicena velikom ko-
licinom postupaka vezanih uz azilna pitanja,
odnosno institucionalnim rjesenjima, oni se,
usprkos protestima ¢lanica, pokazuju kao sve
znacajniji mehanizmi zastite regionalnih i
medunarodnih konvencija, odnosno europ-
skog acquisa (Garlick, 2010; Mole, 2007).

vu sposobnost da se koriste europskom
sudskom zastitom. Recentni razvoji koji
najavljuju daljnju supranacionalizaciju
azilnih politika Unije mogli bi donijeti
odlu¢nije ovlasti europskim sudovima
u limitiranju tih trendova. Ipak, pitanje
je do koje ¢e mjere ovdje navedene in-
stitucije imati potporu Europske komi-
sije, s obzirom na to da ona i sama za-
stupa transfer migracija iz Europe (iako
ih istodobno nastoji povezati s praksa-
ma paralelne zastite ljudskih prava).® U
danom momentu moguce je ustvrditi da
se razvoji europskog azila kre¢u u smje-
ru bazi¢ne deteritorijalizacije elementar-
nih ljudskih prava, no i dalje bez nuzne
univerzalizacije ljudskih prava. Umje-
sto toga kombinacijom snaznih mje-
ra upravljanja i prevencije migracija, uz
istodobnu nemogucnost snaznije har-
monizacije azila (u Europi i $ire), aktual-
ni europski sustav djelatno dokida uni-
verzalno vazenje azilnih ljudskih prava.
Mogucnosti zastite (¢ak i one najosnov-
nije) tako su postavljene u ovisnost o

¥ Zanimljivo s obzirom na njezino (znatnije)
humanitarno usmjerenje, ¢ini se da se Europ-
ska komisija pomirila (barem zasada) sa sta-
vom da drzave ¢lanice nece prihvatiti europ-
ske standarde azila ako se na prostoru Unije
ne stvore preduvjeti za smanjenje azilnih pri-
tisaka. Izgleda takoder da pritom nastoji po-
boljsati uvjete u vanjskim sustavima kako bi
se osigurala kakva-takva zastita azilnih prava
(v. posebice tzv. programe regionalne zastite;
Boswell, 2003; Human Rights Watch, 2006).
Ipak, vrlo je upitno hoce li to mod¢i postici i
s kolikim uspjehom. I u samoj Uniji pojavili
su se enormni problemi s azilnom zastitom
povezani, izmedu ostaloga, s politickom i
pravnom tradicijom i kulturom, pitanjima
politicke volje itd. Koliko uspjeha ona moze
imati u sustavima u kojima posjeduje mi-
nimalne ili nikakve sposobnosti nadzora, a
medu kojima se nalaze i zemlje koje ne po-
$tuju temeljne principe ljudskih prava?
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krutim geografskim ¢imbenicima mi-
gracijskih kretanja, kr$e¢i temeljnu nor-
mu medunarodne zastite azila: pravo na
jednak i pravedan tretman tih useljenika
radi pruzanja zastite svakoj osobi kojoj je
ona nuzna. Ako su dosadasnje europske
humanitarne norme utjecale na (vece ili
manje) unapredenje azilnih prava u po-
jedinim ¢lanicama ili za pojedine skupi-
ne useljenika, rigorozne norme upravlja-
nja azilnim migracijama, s druge strane,
ugrozile su njihove efekte, rezervirajuci
sustav zatite za ograni¢enu populaci-
ju azilnih migranata. Ipak, kao $to ¢emo
vidjeti u sljede¢em dijelu, te se politike
(iako jo$ uvijek deficitarnog humanitar-
nog karaktera) ne mogu vide podvesti
pod teorijski okvir koji su razvili teoreti-
¢ari nacionalnog ¢lanstva. Umjesto toga
dosadasnje trendove razvoja europskog
azila morat ¢emo tumaciti u konstelaciji
opre¢nih i sukobljenih trendova paralel-
ne nacionalizacije i denacionalizacije,” s
vrlo asimetri¢nim ucincima na ljudska
prava.

3.3. Ogranicenija tradicionalne
teorije nacionalnog clanstva:
trendovi denacionalizacije azila
u Europskoj Uniji

Izlozene politike kontrole, upravlja-
nja i prevencije migracija drzava ¢lani-
ca i same Europske Unije jasno potvrdu-
ju pretpostavku nacionalnog tabora da
se generozne forme poslijeratne inklu-
zije zapadnoeuropskih azilnih useljeni-

30 Kao $to je napomenuto, pojam denacionali-
zacija u ovom se radu upotrebljava kako bi
oznacio procese preno$enja drzavnih ovla-
sti na druge forme (strukture Unije ili zajed-
nicu drzava), razli¢ite od trendova stvaranja
inkluzivnih postnacionaliziranih europskih
domena clanstva s jasnom supremacijom re-
Zima ljudskih prava.

ka trebaju promatrati samo kao devijaci-
ja nuzno ekskluzivnih politika ¢lanstva.
Povoljni ekonomski uvjeti, ideolosko-
-politi¢ki motivi zastite politickih imi-
granata iz isto¢nih socijalistickih zemalja
(Gibney i Hansen, 2005: 102) i niske sto-
pe priljeva trazitelja azila mogli bi obja-
sniti tadasnju velikodu$nost razvijenih
¢lanica Europe. S radikalnim porastom
migracijskih pritisaka i transformaci-
jom S$irih ekonomsko-politickih prilika
(koje nastupaju s ekonomskim krizama i
krajem Hladnoga rata) europske drzave
brzo su promijenile i odnos prema azil-
nim migracijama. Kako pokazuju anali-
ze (Boswell, 2002; Gustavsson, 2006; La-
venex, 1998; Schuster, 2000), s rastom
azilnih pritisaka predodzba o $iroj imi-
graciji kao izvoru nesigurnosti, troska i
generalne nestabilnosti drzava (koja se
$iri nakon sedamdesetih godina proslog
stoljea u radnim migracijama) auto-
matski se preslikala i na taj tip useljenja.
Iako je ovdje jo$ uvijek djelatan diskurs
ljudskih prava, kad je rije¢ ovom pita-
nju, azilne migracije ne diferenciraju se
od ostalih tipova migracijskih kretanja.
Shvacajudi ih kao pritisak na socijalne i
ekonomske resurse nacionalnih drzava,
dominantnu kulturu i nacionalni iden-
titet, drzave se, kao §to vidimo, nastoje
zadtititi od visokih stopa azila razvijaju-
¢i zastrasuju¢u shemu zakona i ugovora
koji istiskuju traZitelje azila i azilante iz
Europe. Cini se da su pritiscima na azil-
no ¢lanstvo europske drzave reagirale, s
jedne strane, ograni¢avajuci azilna pra-
va, no ujedno su ih, s druge strane, su-
Zavanjem granica takvog clanstva, za-
Stitile na istim temeljima kao u slucaju
nacionalnog drzavljanstva. Moglo bi se
ustvrditi da azilno ¢lanstvo sada repro-
ducira iste one linije ekskluzivnosti koje
je uspostavio institut nacionalnog dr-
zavljanstva, usmjeravajuéi redistribuci-



ju ogranicenih socijalnih, ekonomskih,
drustvenih ili kulturnih resursa na limi-
tiran broj azilnih useljenika.

S druge strane, za razliku od instituta
nacionalnog drzavljanstva, gdje drzava
posjeduje punu kontrolu nad pitanjima
¢lanstva, u domeni azilnih migracija na
teritoriju Unije to vi$e nije slucaj. Iako
se varijacije nacionalnih sustava azi-
la i snazne mjere kontrole i prevencije
migracija u okviru integrirane Europe
mogu tumaciti u konstelaciji djelomi¢-
ne renacionalizacije ¢lanstva, suprotno
pretpostavkama tradicionalnih teorija
drzavljanstva, procesi nacionalizacije ne
objasnjavaju kompleksnost azilne i mi-
gracijske arhitekture Europe. Preciznije,
dok mjere nadzora i prevencije migra-
cija jacaju ingerencije drzavne kontro-
le, sprecavajuci primjenu i nacionalnih
i europskih normi azilne zastite na niz
potencijalnih useljenika (segment rena-
cionalizacije), humanitarne norme eu-
ropskog azilnog acquisa i dublinska pra-
vila distribucije azilnih pritisaka djeluju
na njihove politike ¢lanstva i na tradici-
onalne funkcije drzavne autonomije u
pitanju azila (segment denacionalizaci-
je) - no, ¢ini se, s vrlo asimetri¢nim pro-
duktima za razli¢ite tipove useljenika i
same zemlje ¢lanice. Utoliko je bez vece
sumnje moguce ustvrditi da europske
politike imaju znacajan ucinak na azilno
¢lanstvo u Uniji, no (temeljem nase ana-
lize) nije moguce ocijeniti koliki je uku-
pan utjecaj europskih politika na ljudska
prava azilnih useljenika, odnosno koliko
su i na koji na¢in one utjecale na pojedi-
ne skupine prava te jesu li u cjelini imale
vi$e pozitivnih ili negativnih uc¢inaka na
azilne migrante.

Razvidno je svakako da dinamika
parcijalne nacionalizacije i denacionali-
zacije europskih politika, odnosno dje-
lomi¢na ovisnost europskih normi o na-

cionalnom kontekstu i, s druge strane,
njihova relativno dosljedna primjena u
pojedinim segmentima (posebice pita-
njima upravljanja migracijama) u drza-
vama ¢lanicama ima vazan utjecaj na pi-
tanja azilnog clanstva, kao i na sadrzaj i
obujam promjena tradicionalnih drzav-
nih funkcija. No taj utjecaj nije jednosta-
van. Denacionalizacijanacionalnih prak-
si ne nosi nuzno i afirmaciju ljudskih
prava azilnih useljenika, kao $to procesi
nacionalizacije ne znace uvijek njihovu
negaciju. Primjerice, u Grckoj je prihva-
¢anje schengenskih i dublinskih pravila
znacilo gubitak punih nacionalnih inge-
rencija nad drzavnim teritorijem (i nje-
zinim ¢lanovima), no izostanak uskladi-
vanja nacionalnih pravila zastite azilnih
useljenika s europskim acquisom i $iro-
kim kori$tenjem moguc¢nosti eksterna-
lizacije azila omogucio je, ¢ini se, i pre-
zervaciju veceg dijela drzavnog nadzora
nad pitanjima azilnog ¢lanstva.’* Takva
denacionalizacija $ireg ¢lanstva na teri-
toriju, bez denacionalizacije azilne zasti-
te, negativno se odrazila na prava azilnih
useljenika: vezani uz grcki teritorij pra-
vilima dublinskog sustava,* azilni imi-
granti ostali su iskljuceni iz moguénosti
azilnog ¢lanstva, drugi su vraceni u vanj-
ske sustave izgubivsi $anse i za iregular-
nu prisutnost na europskom teritoriju
(prvenstveno koriste¢i teritorij Turske),
dok je manjina s ostvarenom za$titom
stekla vrlo siromasan raspon socijalnih,

*! Vedina trazitelja azila s odbijenim zahtjevom
dobiva zahtjev za napustanje teritorija Grcke
i Unije, $to ve¢ina ne u¢ini. Dio njih nastavlja
prema drugim zemljama Unije, no u slucaju
uhicenja riskiraju (zbog dublinske regulati-
ve) povratak u Grcku.

32 Samo je 2010. godine oko sedam tisuca trazi-
telja azila trebalo biti vra¢eno u Greku (Euro-
pean Voice, 2011).




1)
o
©
>
=
n
=}
=
S
o
o
X
>
e
o
=
©
a
o
o
<
w
7
©
S
=
T
©
<
<

ekonomskih i drugih prava (Mavrodi,
2007; UNHCR, 2011).

S druge strane, u Svedskoj je djelo-
mi¢na denacionalizacija humanitarnih
segmenata azilnih politika, potaknuta
usvajanjem europskog acquisa, donije-
la odreden stupanj afirmacije ljudskih
prava s posljedicama $irenja osnova azil-
nog ¢lanstva (u slucaju definicije osoba
u potrebi za zastitom te u kontekstu pra-
va na spajanje obitelji, koji su prethodno
bili siromasnijeg karaktera). Medutim
buduéi da je u vecini slucajeva Svedska
imala bogatije norme od europskog pro-
sjeka i europskih normi, te da ih je u naj-
vecoj mjeri (prema moguénosti koju je
acquis ostavio) i zadrzala (Spéng, 2007:
120-123), tu je upravo nacionalizacija
azilnih politika zastitila azilna prava. S
druge strane, istodobna denacionaliza-
cija, prisutna u schengenskim i dublin-
skim pravilima, otvorila je, ¢ini se, i veéi
prostor ekskluzije iz azilne zastite, s ob-
zirom na to da je Svedska usvajanjem tih
regulativa takoder odlucila vracati tra-
zitelje azila drugim clanicama (ECRE,
2006: 136-141).

U Njemackoj, koja je dosad dosljed-
no implementirala ve¢inu azilnih direk-
tiva, a zatim ih i (relativno) dosljedno
provodila, najvee praktiéne promjene
dogodile su se u domeni opsega azilnog
¢lanstva (Priimm i Alscher, 2007: 83-85).
Norme u vezi s prihvatom azilnih mi-
granata ili njihovim ekonomskim i so-
cijalnim pravima nisu imale znacajnijeg
utjecaja na njemacki sustav jer su u sli¢-
nom obliku ve¢ postojale prije usvajanja
europske regulative. Za razliku od toga
nove definicije aktera persekucije i de-
finicije osoba u potrebi za zastitom po-
taknule su otvaranje azilnog ¢lanstva za
zrtve progona od nedrzavnih organiza-
cija, omogucujudi novoj skupini azilnih
useljenika da potraze zastitu u Njemac-

koj, no kvantitativino se nisu znacajno
odrazile na njemacki sustav zbog ogra-
nic¢enog broja useljenika koji se koriste
tom za$titom (Primm i Alscher, 2007:
84). S druge strane, primjena schengen-
skog sustava oslabila je sposobnost dr-
zavne kontrole (omogucujudi i slobodan
priljev azilnih useljenika na njezin pro-
stor koji se pokazao pozeljnim za azilne
migrante), da bi realizacija dublinskog
sustava rasteretila njemacki azilni sustav
- suprotno njezinim efektima za juzne
rubne ¢lanice (Byrne, 2007: 14-16).
Djelomi¢no prihvacanje europskih
normi zaStite te istovremena primjena
dublinskih pravila u sustavima poput
Italije donijeli su i $irenje azilnog ¢lan-
stva ili prava za pojedine skupine use-
ljenika, no uz paralelnu degradaciju tog
¢lanstva i prava za druge potencijalne
korisnike azila. Kao i u Gr¢koj dublin-
ska pravila omogucila su eroziju drzav-
nog nadzora nad vlastitim teritorijem (i
denacionalizaciju $ireg ¢lanstva na teri-
toriju), a parcijalna primjena europskih
za$titnih normi u tim sustavima donijela
je i djelomi¢nu denacionalizaciju zastite.
Pojedine mjere europskog acquisa ima-
le su pozitivne ucinke: pravila o spaja-
nju obitelji proéirila su ¢lanstvo na veée
skupine useljenika,” a norme o nuznim
procedurama donijele su pozitivne pro-
mjene u pravu na zalbu trazitelja azila.*

¥ Izvanbra¢ne partnere, djecu rodenu izvan
braka te punoljetnu djecu s posebnim potre-
bama (primjerice, zdravstvenim problemi-
ma) ili roditelje koji nisu u stanju brinuti se o
sebi (Gos i dr., 2010: 52).

** Direktiva o proceduri dovela je do ukidanja
prijasnjih odredbi prema kojima su trazitelji
azila nakon odbijanja njihova zahtjeva riski-
rali kriminalno gonjenje, omoguceno odred-
bama o nuznom hitnom napustanju teritorija
Italije u sluc¢aju odbijanja zahtjeva (Gos i dr.,
2010: 65).



Usvajanje Direktive o proceduri moze
se tumaciti kao unapredenje sustava azi-
la utoliko $to Italija prije nije posjedova-
la nikakve odredbe o uvjetima prihvata.
U praksi se medutim pokazalo da zemlja
nema uvjete da je provede. U konacnici,
dok su procesi djelomic¢ne denacionali-
zacije humanitarnih normi donijeli i po-
zitivne posljedice za azilna prava, osnove
denacionalizacije ugradene u teritorijal-
ne mjere distribucije azilnih migraci-
ja (dublinska pravila) koja je omogudi-
la vrac¢anje useljenika u slabije razvijene
azilne sustave (poput gr¢kog), uz nedo-
statnu denacionalizaciju protekcije (koja
je dovela i do vracanja azilnih useljeni-
ka na podrudja sjeverne Afrike)* cine
taj sustav problemati¢nim kad je rije¢ o
vaznim azilnim pravima.

U novim drzavama ¢lanicama, ra-
zumljivo, europske norme imale su naj-
jasniji u¢inak jer su njihovi azilni i mi-
gracijski zakoni (ako su i postojali) u
procesu prilagodavanja Uniji i uz nje-
zino vodstvo, asistenciju i nadzor izmi-
jenjeni u cijelosti prema preporukama
Unije. Utoliko se utjecaj europskih nor-
mi u gotovo svim segmentima azila (de-
finicija izbjeglica, uvjeti prihvata, pro-
cedure azila ili socioekonomska prava)
i migracija (dublinski i schengenski su-
stav, politike viza i eksternalizacije azila
i migracija) moze smatrati klju¢nim za
te sustave. Sto se ti¢e samih drzava, on
je donio znacajne azilne pritiske na nji-
hove granice, no ¢ini se da su ih razli-
¢iti nacionalni sustavi razli¢ito i apsor-
birali, pruzajuci ponovno neujednacene

% Ttalija je u nekoliko navrata vratila u afrié¢-
ke zemlje (prvenstveno Libiju) brodove use-
ljenika, navode¢i da se radi o iregularnim
(ekonomskim) imigrantima - iako se to nije
moglo utvrditi jer nije provedena nikakva
provjera (Human Rights Watch, 2006).

razine zastite azilnim useljenicima. Pri-
mjerice, slovacki i poljski azilni susta-
vi primaju relativno velik broj trazitelja
azila pristupanjem europskom azilnom
okviru,* no veéina trazitelja azila u tim
sustavima povuce svoj zahtjev (Poljska)
ili napusti zemlju prije kraja postupka
(Slovacka), smanjujudi tako pritisak na
njezino ¢lanstvo — u statusu azila ili na
teritoriju, u obliku iregularne migracije
(Byrne, 2007: 20; Sidorenko, 2007: 168-
-169).” Takoder, dok Poljska i Slovacka
(kao i vec¢ina srednjoeuropskih zema-
lja; UNCHR, 2008b) imaju ukupno nizi
broj trazitelja azila (u odnosu na broj
stanovnika), Malta i Cipar, na primjer,
s visokim stopama zahtjeva sve jasni-
je nalikuju (po tom pitanju) na ostatak
juznih clanica.”® Zanimljivo je medutim
da Malta i Cipar u odnosu na broj sta-
novnika imaju stope odobrenja azilnih
zahtjeva medu najvis$ima u Uniji, a Polj-

* Izmedu 2001. i 2004. godine Poljska je na go-
di$njoj razini dobivala izmedu sedam i de-
set tisuca prijava, a Slovacka izmedu sedam i
dvanaest tisu¢a. Od 2005. do 2007. broj trazi-
telja azila kretao se izmedu Cetiri i sedam ti-
suca u Poljskoj, odnosno izmedu dvije i Cetiri
tisuée u Slovackoj. U razdoblju od 2008. do
2009. godine Poljska je zaprimila izmedu se-
dam i deset tisuca zahtjeva, a Slovacka izme-
du jedne i tri tisu¢e (UNCHR, 2008a, 2009;
Vermeersch, 2005: 80-81).

7 Takoder, zanimljivo, samo mali broj trazZite-

lja azila bude vracen od strane druge drza-
ve temeljem dublinskih pravila, iako se velik
broj zahtjeva za prihvat “dublinskih slucaje-
va’ uputi objema drzavama. Nije jasno zbog
¢ega ¢lanice ne vracaju znatniji broj trazite-
lja u te zemlje (Byrne, 2007: 20; Sidorenko,
2007: 216).

Izmedu 2005. i 2009. godine Malta je godis-
nje zaprimila izmedu tisucu i dvije tisuce za-

3

3

htjeva, a Cipar izmedu tri i osam tisuca za-
htjeva (UNHCR, 2010).
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ska i Slovacka medu najnizima.* Vecéina
tih sustava ima znatnih problema s uvje-
tima prihvata azilnih migranata i socio-
ekonomskom zastitom koju im pruza,
te se pokazuje da (barem zasada i bez
znatnijih ulaganja od strane Unije) nisu
u stanju omoguciti primjenu europskih
standarda, a niske stope odobrenja i vi-
soke stope sekundarnih gibanja prema
drugim zemljama Europe u dijelu tih ze-
malja izazivaju i sumnje u prilagodenost
procedura europskim pravilima (za raz-
liku od puke implementacije).* Cini se
da su europska pravila opet donijela vrlo
asimetri¢ne uvjete za njihovu zastitu i za
same drzave.

Kao $to mozemo vidjeti iz navede-
nog, nova europska azilna i migracijska
pravila transformiraju tradicionalne dr-
zavne funkcije svih ¢lanica Unije, iako
je temeljem naSe analize tesko odredi-
ti u kojoj mjeri i s kakvim konkretnim
posljedicama. Limitacija drzavne volje
najjasnije se odrazava u pravilima po-

% Primjerice, u 2009. godini Malta je osigurala
zastitu za 1690 osoba na svojeg 414 971 sta-
novnika, Cipar za 1210 useljenika na 871 036
stanovnika, Slovacka za 195 trazitelja na
5429 156 stanovnika, a Poljska za 2620 osoba
na 38 149 886 stanovnika (EUROSTAT, 2010;
World Bank, 2009).

“ Dok blizina privla¢nijih europskih zema-

lja (i njihove brojnije migrantske zajednice)
moze biti jedan od uzroka zbog kojih trazi-
telji azila napustaju taj prostor, pretpostavlja
se da na to utjeCu i nezadovoljavajui uvjeti
u tim sustavima, odnosno niske stope odo-
brenja koje (redovito) djeluju demotiviraju-
¢e na trazitelje azila (Sidorenko, 2007: 216).
Naravno, to moze biti i ciljana politika kojom
se tezi smanyjiti pritisak na sustav (¢ak i pre-
ventivno, kako se ne bi priblizili zapadnoeu-
ropskom prosjeku), kako su pokazali i razgo-
vori s poljskim vlastima (Kicinger i dr., 2007:
191).

djele odgovornosti za migracijska kreta-
nja, jer ona beziznimno drzavi namecu
virtualni ili stvarni gubitak kontrole nad
vlastitim prostorom, koji postaje ovisan
prije svega o smjeru i obujmu migracij-
skih kretanja. S druge strane, ¢ini se da
schengenski sustav potice gubitak kon-
trole za ¢lanice u unutra$njosti Unije ili
¢lanice s privla¢nijim sustavima azila (ili
ve¢ razvijenim imigrantskim zajedni-
cama), dok dublinska pravila imaju su-
protne efekte: preusmjeravajudi pritiske
azilnih migracija iz starijih (posebice za-
padnih) ¢lanica u nove (isto¢ne) europ-
ske zone, te iz unutarnjih (posebno sje-
vernih) zona na rubne (juzne) teritorije,
no ne i obratno, on ¢ini prakti¢ne efekte
gubitka nadzora snaznijima za europske
juzne i isto¢ne rubne zone (Byrne, 2007:
14-16). Ti se ucinci dalje kombiniraju s
ograni¢enjima koja stvaraju obvezatne
mjere azilne zastite, iako je njihov utjecaj
na sustave, kako smo vidjeli, dosada bio
neujednacen i Cesto limitiran, te gubitak
drzavnog nadzora nad vlastitim teritori-
jem i stanovnistvom nije svugdje vodio
i do jednako znacajnih ogranicenja dr-
zavne volje u pitanjima azilnog ¢lanstva.
Budu¢i da europske norme tu djeluju
na nacionalnu autonomiju u dvostru-
kom odnosu - s jedne strane, namecu-
¢i im nove migracijske realnosti u koji-
ma e drzave primjenjivati svoje zakone,
a s druge strane obvezujudi (viSe ili ma-
nje uspjesno) drzave na uskladivanje na-
cionalnih azilnih zakona s europskima
- taj sustav pravila producira neujedna-
¢ene ucinke na pitanja drzavne autono-
mije: kombinacija schengenskih i/ili du-
blinskih pravila i manje ili vise efektivne
implementacije europskih pravila imat
¢eirazlicite posljedice na nacionalne su-
stave. Posljedice koje su razli¢ite drzave
osjetile u svojim azilnim sustavima, od-
nosno transformacije njihovih drzavnih



funkcija nisu ravnomjerno rasporedene
u Europskoj Uniji.

Dodatne razlike za samu drzavu, od-
nosno transformaciju njezinih funkcija,
takoder proizlaze iz prethodnog nacio-
nalnog konteksta, vlastitih preferencija
ili prijasnjih tradicija azilnih i imigracij-
skih zakona, te iz pozicije pojedine ¢la-
nice u Uniji u danom momentu. Preciz-
nije, dok su se sve ¢lanice Unije odrekle
autonomnog odlucivanja, u praksi je nji-
hova pozicija vrlo razli¢ita. Dio zema-
lja (posebice starije imigracijske zemlje
Unije) unio je velik dio vlastitih prefe-
rencija u europski azilni i imigracijski
acquis te time stvorio i manji opseg pro-
mjena (ili samoograni¢enja) u vlastitom
sustavu azila, dok su druge zemlje Unije
(poput starijih ¢lanica koje su se nedav-
no transformirale u imigracijske zemlje)
manje utjecale na europske zakone, a
time (potencijalno) i na svoje nove na-
cionalne zakone. Ipak, dok su ti sustavi
zadrzali pravo veta (iako ono nije uvijek
bilo u¢inkovito u praksi),* dio zemalja
(nove clanice, koje su u vrijeme formi-
ranja tog sustava bile kandidatkinje) nije
imao nikakav znacajan utjecaj na europ-
ski acquis, iako su ga morale bez izuzeca
i u cijelosti usvojiti (Geng, 2010: 15-19).
Medutim te su ¢lanice ujedno, kako smo
vidjeli, i manje dosljedno provele neka
od europskih pravila u praksi, a velik
dio njih uspijeva zadrzati prilicno niske
stope azilne zastite — te je moguce ustvr-
diti da tako dijelom ublazavaju pritiske
koje namecu europski standardi zasti-
te i/ili upravljanja migracijama. Treba li
to objasnjavati njihovim institucional-

! Primjerice, dublinska regulativa, iako evi-
dentno Stetna za interese juznih rubnih ze-
malja (prije svega Italije, Spanjolske i Gréke),
dogovorena je usprkos glasnom protivljenju
tih zemalja (Aus, 2006: 19-31).

nim i opéim politicko-kulturnim fakto-
rima (kao $to su slabiji razvoj institucija
ili problemati¢na vladavina prava), osta-
je da se istrazi.

Dosadasnja istrazivanja pokazala su
da, uz razli¢ita tumacenja europskih pro-
pisa, postoji cijeli niz vaznih faktora na
nacionalnoj razini koji znacajno prido-
nose vec¢oj ili manjoj u¢inkovitosti nad-
nacionalnih humanitarnih normi, a koje
Unija (odnosno Komisija i druge insti-
tucije) mnogo teze moze kontrolirati:
prethodne tradicije migracijskih politi-
ka, jace ili slabije funkcioniranje politi¢-
kih institucija zajednice, razvijenost i ne-
ovisnost nacionalnog sudstva, odnosno
vladavina prava, utjecaj civilnog drustva
itd. (v. Geng; Gos i dr., 2010; Sicakkan,
2008; Schimmelfennig i dr., 2005). Sla-
bost politi¢kih institucija i sudstva te ne-
razvijenost organizacija civilnog dru-
$tva omogucuju, prije svega, veci utjecaj
egzekutive na provedbu azilnih politika
(posebice njezinih organa sigurnosti), a
tada cesto i vec¢u usredotocenost susta-
va na zastitu drzavnih funkcija, odnosno
manju brigu za zastitu azilnih migrana-
ta. Dosada su, kako vidimo, uspjesi eu-
ropskih institucija bili ograniceni. Iako
Komisija poduzima sve $ire korake kad
je rije¢ o nadzoru, asistenciji i sankcio-
niranju neposlusnih clanica (uz pomo¢
UNHCR-a i drugih organizacija te Suda
pravde), u dogledno vrijeme ne moze-
mo ocekivati znatniji stupanj harmoni-
zacije, ve¢ i zbog ¢injenice da Unija sadr-
Zi enorman broj sustava i pravila (svaki
sa svojim tumacenjem i metodama pri-
mjene).

Nasi nalazi takoder se mogu tuma-
¢iti u kontekstu vaznih postavki postna-
cionalista, koje su teoreticari tradicio-
nalnog ¢lanstva olako odbacili. Naime
prema sudu postnacionalista, nacional-
ne i europske politike migracija (i azila)
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razvijaju se u napetosti izmedu nacio-
nalnih interesa usmjerenih na kontrolu
drzavnog teritorija i smanjenje migracij-
skih pritisaka, s jedne strane, i temeljnih
obveza prema ljudskim pravima preuze-
tih u okviru medunarodnih i regionalnih
(europskih) konvencija, s druge strane.
Nije upitno da drzave imaju posljednju
rije¢ u tom odnosu te da, u perspektivi
eventualnog izostanka ukupne politic¢-
ke volje, rezim ljudskih prava moze biti
jednostavno slomljen. To mozemo vi-
djeti i iz primjera monstruoznih politi-
ka prevencije azila. S druge strane, nji-
hovi liberalno-demokratski poreci (kao
i poredak EU-a), kako naglasavaju post-
nacionalisti, znace i odredenu odgovor-
nost prema rezimu ljudskih prava. Ako
pitanjima suverene nacionalne volje ne
suprotstavimo problem humanitarnih
normi (i obratno), nije jasno kako ¢emo
objasniti transformacije koje se dogada-
ju na prostoru EU-a, gdje se, najc¢e$c¢e u
opreci s nacionalno definiranim intere-
sima, azilna prava u najvecem dijelu ¢la-
nica jo$ uvijek §tite (iako, bez sumnje, u
potpuno neodgovarajucoj mjeri),* od-

2 Primjerice, u 2009. godini Velika Britani-
ja odobrila je zastitu za 12 505 trazitelja azi-
la, Njemacka za 12 060 osoba, Francuska za
10 415 trazitelja, a Svedska za 9 085 osoba
(EUROSTAT, 2010). Nedavni potez Italije,
koja je prihvatila oko 22 000 tuniskih izbje-
glica na privremenu zastitu, a zatim im (pro-
tivno schengenskim pravilima) omogucila
kretanje kroz Uniju izazvao je Zestoke reak-
cije drugih dr7ava ¢lanica. Zaledi se na nedo-
statak pomodi i solidarnosti od ostatka Uni-
je u toj izbjeglickoj krizi, talijanski ministar
vanjskih poslova Roberto Maroni istaknuo
je da je “u loSem drustvu bolje biti sam..”,
dovodedi u pitanje smisao ostanka Italije u
Uniji. Njemacki ministar vanjskih poslova
Hans-Peter Friedrich odgovorio mu je da je

Njemacka prethodne godine primila preko

nosno gdje (kakvu-takvu) razinu zastite
azila u Europi prati i pokusaj sve snazni-
jeg istiskivanja migracija iz Europe. Dok
su navedene politike prevencije migra-
cija, kako tumace teoreticari tradicio-
nalnog drzavljanstva, uvjetovale snaze-
nje drzava EU-a, ¢ini se da one ujedno
predstavljaju odgovor na limitacije koje
dozivljavaju europske demokracije - pr-
venstveno potaknute rastom azilnih mi-
gracija, ali, neupitno, i rezimom ljudskih
prava, odnosno ogranicenjima koja na-
cionalnim vladama namecu domadi (i
europski) ¢imbenici - kao $to smo na-
pomenuli, nuznost jamstva odredenih
azilnih prava, djelovanje zakonodavstva
i sudstva, akteri civilnog drustva itd.

U recentnim primjerima visokih pri-
ljeva izbjeglica iz africkih zemalja, pose-
bice iz Libije, izjava talijanske vlade iz-
vrsno je ilustrirala taj problem. Isticudi
bojazan od poplave izbjeglica iz Afrike
u slu¢aju slamanja libijskog rezima, Itali-
ja je na samom pocetku nedavnoga gra-
danskog rata u Libiji nastojala uvjeriti
¢lanice u potrebu podrske rezimu Mo-
ammara Gaddaffija (New American,
2011). Talijanske vlasti nadale su se da ¢e
podrzavajuéi rezim koji nije priznavao
ni osnovne norme (izbjeglickih i dru-
gih) ljudskih prava, izbjeci svoje obveze
prema primjeni — europskih i meduna-
rodnih - ljudskih prava. Preusmjerava-
njem azilnih useljenika izvan vlastitih
granica zemlja efektivno moze nadigrati
angazman ljudskih prava u vlastitom su-
stavu. Istiskivanjem trazitelja azila s eu-
ropskog prostora i u drugim zemljama
Unije (ili izvan nje), mozemo pretposta-
viti, postize se isto: izvan svojih liberal-

40 000 izbjeglica i da je Italija duzna drzati
se svojih obveza prema Europi. Kao moguce
rje$enje istaknuo je talijanski sporazum s Tu-
nisom (New York Times, 2011).



no-demokratskih rezima, europske zem-
lje u stanju su ignorirati ljudska prava.
To je iz perspektive ljudskog dostojan-
stva i sigurnosti nedopustivo, no poka-
zuje potrebu ispitivanja sloZzenog odno-
sa nacionalnog suvereniteta i (globalnih
i europskih) normi ljudskih prava.

Iz te konstatacije koja podcrtava te-
meljne norme ¢itavog sustava europske
kontrole i prevencije migracija jasno je
i da su $ira postnacionalna shvaéanja o
sposobnosti medunarodnog humani-
tarnog rezima (ili EU-a) da uvede prak-
se univerzalne inkluzije (azilnih) uselje-
nika promasene. Umjesto toga, kako su
naglasili njihovi kriti¢ari, vlade su nasle
nacin da zaobidu ljudska prava. Dapace
i ironi¢no, kao $to smo vidjeli, dok EU
gradi sustav univerzalnih ljudskih (azil-
nih) prava u svojem acquisu, istovreme-
no dokida njihovo univerzalno vazenje
stvaraju¢i im snazne teritorijalne barije-
re. Kako se zasad ¢ini, mozda su u du-
zem roku mogude vece pozitivne pro-
mjene. Djelovanje Europskog ureda za
azilnu potporu i pojedina¢nih projeka-
ta nadzora i pomod¢i ¢lanicama na uskla-
divanju nuznih standarda (uz znaéajnu
pomo¢ UNHCR-a koji ima jasnije hu-
manitarno usmjeren pristup)*® moglo
bi biti korisno za buduca prava azilnih
migranata. Takoder, komunitarizacija
odlucivanja o azilnim politikama koja
je nastupila mogla bi biti znacajna za
jasnije humanitarno usmjeren pristup
Unije. MoZda se u tom kontekstu mogu
tumaciti i zanimljive promjene ugovore-

* Donedavno je UNHCR znatnije djelovao
samo na podrudju novih ¢lanica, jer je u doba
kandidature bio zaduzen za pomo¢ u izgrad-
nji njihovih sustava. Godine 2005. sklopljen
je sporazum izmedu UNHCR-a i Komisije, te
se njegova uloga sada koristi i za problema-
ti¢ne tocke azila starih clanica.

ne Lisabonskim sporazumom koji pro-
§iruje ovlasti nacionalnih parlamenata,
Europskog parlamenta i Suda pravde u
azilnim politikama te predvida komu-
nitarizaciju odlu¢ivanja o migracijskim
politikama migracijske kontrole i uprav-
ljanja migracijama (dosad uskladivanih
u intergovernmentalnim strukturama).
Znacajnim bi se moglo pokazati i pristu-
panje Unije Povelji o ljudskim pravima
Europske Unije kojom bi sudovi treba-
li ste¢i i dodatne sposobnosti zastite azi-
la. Cinjenica da drzave pokazuju otpor
prema promjenama (posebice ako uklju-
¢uju snazne migracijske pritiske) nuzno
poziva na suzdrZanost u pokusaju pred-
vidanja budu¢ih razvoja. Za pocetak, da
bismo mogli govoriti o osnovama pra-
vednijeg sustava, nuzna je prvenstveno
reforma ili ukidanje dublinskih pravila.
U suprotnom, ¢ak i da se postigne zna-
¢ajna mjera harmonizacije, uvijek ¢e po-
stojati manje ili vece razlike u svakom od
sustava (zbog razli¢itih tradicija, kultu-
re, tumacenja, resursa, politicke volje ili
sposobnosti itd.), a time i veca ili manja
mjera deuniverzalizacije azilnih prava
(osim u perspektivi nadnacionalnih tije-
la kontrole migracija i evaluacije zahtje-
va koja je zasad odbijena).

Da sumiramo, moguce je ustvrditi
da europske azilne i migracijske politi-
ke donose vazne promjene u nacional-
nim sustavima Unije, no njihovi u¢inci
ne mogu se opisati terminima jasne na-
cionalizacije ili denacionalizacije azila i
migracija (posebice ne univerzalne post-
nacionalne inkluzije). Dok su teorije
nacionalnog i postnacionalnog ¢lanstva
pokrenule vazne rasprave u vezi s trans-
formacijom Europe i ponudile vazne
uvide u nove procese koji formiraju te
politike u Uniji, njihov teorijski koncept
ne moze objasniti sloZene transformacije
koje se aktualiziraju u Europi. Nacional-
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na teorija prepoznala je vazne tendencije
ja¢anja nacionalne drzave, ali je propu-
stila primijetiti paralelne procese dena-
cionalizacije koji jacaju u suvremenim
azilnim i migracijskim politikama Uni-
je. Postnacionalna teorija upozorila je na
procese premjestanja nekad jasnih dr-
zavnih funkcija u nadnacionalnu dome-
nu, no zatim ih je pojednostavila i sve-
la na prakticki kozmopolitske politike o
kakvima je u Europi gotovo neumjesno
govoriti. Utoliko je postnacionalnu teori-
ju, u sadasnjem obliku, s pravom odba-
cio niz autora. Mogu li postnacionalisti
revitalizirati njezin znacaj redefiniraju¢i
svoje pocetne pozicije — primjerice, uka-
zujuéi na parcijalne i limitirane forme
postnacionalizacije u Europi, gdje ogra-
ni¢avaju¢a mo¢ medunarodnih i europ-
skih normi donosi i parcijalnu (mozda i
minimaliziranu) inkluziju jednog dijela
azilnih useljenika (mimo volje nacional-
ne drzave) - ostaje otvorenim za budu-
¢e rasprave. U svakom slucaju, suprot-
no sugestijama teoreti¢ara nacionalnog
¢lanstva, rasprave o transformacijama
nacionalne drzave u sferi (azilnih) mi-
gracija nisu iscrpljene. Da bismo obja-
snili na koji nacin i s kakvim u¢inkom
Europska Unija djeluje na nacionalne
drzave i ¢lanstvo azilnih useljenika, ta je
pitanja potrebno tek istraziti — s mnogo
kompleksnijim teorijskim polazi§tem i
$irim fokusom na niz paralelnih i opre¢-
nih pravila i procesa koji ¢ine paradoks
europskih migracija.

Zakljuc¢ak

U posljednja dva desetlje¢a studija-
ma drzavljanstva, migracija i nacional-
nog identiteta dominirale su rasprave o
novoj ulozi drzave u suvremenom glo-
baliziranom svijetu, te se u tom okviru
nadiroko propitivala i uloga Europske
Unije u afirmaciji medunarodnog prava.

Sredinom devedesetih godina u tom su
se kontekstu javile i rasprave postnacio-
nalnih teoreti¢ara drzavljanstva, koji su
u praksama liberalnih demokracija, po-
sebice drzava ¢lanica Unije, nalazili afir-
maciju globalnog rezima ljudskih pra-
va. Analiziraju¢i $iroki raspon beneficija
omogucenih raznim skupinama uselje-
nika, ti su autori zaklju¢ili da suvremeni
globalizirani svijet obiluje novim oblici-
ma inkluzije nedrzavljana ili postnacio-
nalnog clanstva. Pripisujuci poslijerat-
no Sirenje prava useljenika globalizaciji
ljudskih prava, postnacionalisti su dos-
li do zakljucka da liberalna demokracija
afirmira zastitu svake individue, ne kao
pripadnika odredenog prostora, ve¢ kao
subjekta univerzalnih ljudskih prava.
Usvajanjem konvencija medunarodnog
prava Europska Unija, u diskursu tih au-
tora, predstavlja klju¢ni agens globalnog
humanitarnog prava, te se kao prva post-
nacionalna forma ukljucuje u Siroku za-
§titu useljenickih prava.

Reagirajuci na teze o eroziji nacio-
nalnog drzavljanstva i supremaciji ljud-
skih prava nad drzavnim suverenitetom,
niz autora odbacio je postnacionalne
teze. Navodedi da su migracijske politike
liberalnih drzava, pa tako i drzava ¢la-
nica Unije, plod uskih ekonomskih in-
teresa, teoreticari nacionalnog c¢lanstva
opisali su institucije Unije kao produze-
nu ruku nacionalnih vlada. Nacionalno
drzavljanstvo i nacionalni suverenitet,
kako su ustvrdili, prilagodavaju se glo-
balizacijskim procesima, no pritom ne
gube svoju prijasnju snagu. Prema nji-
hovu shvacanju, i u Europskoj Uniji, ili
posebice u njoj, ¢lanice slobodno for-
muliraju svoje propise i prakse jer se ta
organizacija uklju¢uje u pitanja migra-
cija isklju¢ivo kako bi ojacala funkcije
njihova suvereniteta. Prema nacional-
nim autorima, bez medunarodnog arbi-



tra rezim ljudskih prava ostaje predme-
tom politicke volje nacionalnih vlada, te
je njegov prostor strogo limitiran starim
nacelima nacionalnog suvereniteta.

U radu su analizirane azilne i mi-
gracijske politike Europske Unije iz per-
spektive teorijskih postavki $kola nacio-
nalnog i postnacionalnog drzavljanstva.
Stvaranjem osnova zajedni¢kog europ-
skog trzita, devedesetih godina pros-
log stoljeca, zapocela je izgradnja europ-
skih politika azilne zastite i migracijske
kontrole. Pritom su drzave ¢lanice Uni-
je koordiniranim akcijama prvo ujedna-
¢ile svoje politike imigracijske kontrole
i azilne zadtite, a zatim su ih, harmoni-
zacijom europske regulative, prenijele u
nadnacionalne propise. Radi podjele od-
govornosti za globalna migracijska kre-
tanja te su politike izvezene na Siri eu-
ropski prostor (zemlje kandidatkinje i
potencijalne kandidatkinje), a s vreme-
nom i preko granica europskog konti-
nenta, stvarajudi time jedinstven sustav
koji ¢e determinirati globalna migra-
cijska kretanja. Iako je pritom europski
okvir postupno usvojio vazne principe
medunarodnih standarda zastite azila,
nije omogucio njihovo bogatije tumace-
nje. Preciznije, europske norme zastite
ostale su pod snaznim utjecajem nacio-
nalnih praksi koje su tijekom osamdese-
tih i devedesetih godina proslog stolje¢a
poprimile vrlo restriktivne oblike. Dok
se europskom azilnom okviru treba pri-
znati da je stvorio minimum obvezatnih
normi, on je razocarao kad je rije¢ o tu-
macenju elementarnog nacela meduna-
rodnog humanitarnog prava: jednake i
efikasne zastite svih osoba u potrebi. S
jedne strane, $iroka zajednicka definici-
ja osoba u potrebi, popis nuznih prava i
identifikacija nuznih procedura za pra-
vednu ocjenu zahtjeva za azil u zemlja-
ma clanicama pozitivna su dostignuca

europskih zakona jer su donijela i vaz-
ne pozitivne posljedice za prava azilnih
migranata u Europi. S druge strane, niz
izuzeéa ugradenih u zajednicke zakone
(inkorporiranih zbog snaznih interesa
drzava clanica da kontroliraju migra-
cije) te nemoguc¢nost Unije da (barem
dosad) privoli svoje ¢lanice na dosljed-
nu implementaciju i primjenu zajedni¢-
kih minimalnih standarda doveli su do
erozije klju¢nih normativnih nacela pra-
vedne i efikasne zastite kakva je prema
temeljnim europskim ugovorima trebala
biti uspostavljena. Kona¢no, ugradujuci
u europske azilne i migracijske norme
stroge uvjete teritorijalnog upravljanja
azilnim migracijama i omoguc¢ujuéi da
se mjere Unije ili pojedinih zemalja ¢la-
nica vezane uz potrebe prevencije mi-
gracija preliju na ovo podrudje bez osjet-
ljivosti za azilne migrante, europske su
norme fakti¢ki dokinule i najosnovnije
principe medunarodne zastite osjetljivih
skupina useljenika.

Ipak, europske politike nije moguce
tumaciti ni teorijskim konceptom koji
su nam ponudili teoreti¢ari nacionalnog
¢lanstva. Iako su ispravno procijenili da
europske politike stvaraju nove okvire
ekskluzije te osnazuju znacajne drzavne
funkcije, takav zaklju¢ak nije plod cjelo-
vitog uvida u kompleksnost migracijskih
i azilnih politika Unije. Umjesto toga
na$a je analiza pokazala da na prostoru
Europe moZemo pratiti i vaZzne procese
denacionalizacije koji proizlaze iz djelo-
vanja Europske Unije i koji ogranicavaju
i djelovanje drzave te utjecu na politike
azilnog ¢lanstva. Ipak, njihovi su udin-
ci selektivni, asimetri¢ni i neujednace-
ni za pojedine ¢lanice i skupine uselje-
nika, te ne dovode nuzno i redovito do
pozitivnih posljedica za azilna prava. Da
bismo mogli preciznije re¢i kako Unija
djeluje na specifi¢na prava, u kojoj mje-
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ri i s kakvim posljedicama, to novo po-
lje europskog utjecaja tek treba istraziti.
Zasada mozemo zakljuditi da u slucaju
azilnih politika europske norme poten-
ciraju opre¢ne i nerijetko paradoksalne
procese s mnogo kompleksnijim pro-
duktima nego $to su to prepoznala oba
nasa tabora: umjesto o nacionalnoj ili
postnacionalnoj Europi mozemo govo-
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Postnational or National Europe?
European Asylum Policies and Immigration Controls

SUMMARY The paper deals with the theories of the transformation of the modern func-
tions of the nation state and the immigrant membership associated with the (legally de-
fined) status of community members exemplified by asylum policies. In the process, two
fundamental approaches to the issue are distinguished: the first one emphasizing chan-
ges in the institution of the traditional national citizenship and competences of the nation
state, while stressing a predominantly national character of the institution of citizenship,
and the second one, which emphasizes the transformation of traditional citizenships,
stressing the weakening of the role of the nation state. Therefore, in the latter case, there
is increasingly more talk about postnationalism, which is a term denoting the transforma-
tion of the substantive aspects of citizenship in the EU countries. The mentioned theo-
retical approaches are applied to three groups of issues. First, the impact of the EU on the
processes of the globalisation of the rights of asylum migrants are examined. Second, the
paper works out the details of the way of formulating the policy of asylum membership in
the EU member states. Third, the question of whether universal postnational inclusion of
asylum migrants is at work in the EU member states, or whether the status of this group of
immigrants should be found within the limits of the traditional theory of state member-
ship and national sovereignty is addressed.

KEYWORDS EU asylum policies, national citizenship, rights of asylum migrants, postna-
tional inclusion of asylum migrants, immigration policy




