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SAZETAK: Stupanje na snagu Ugovora iz Lisabona 2009. godi- KLJUCNE RIJECI:

ne oznacilo je veliki iskorak u procesu dublje inte- sektorske politike
gracije u okviru Europske unije. Potpuno ukidanje EU, politika azila EU,
kontrole na granicama izmedu drzava ¢lanica, koje  Ugovor o EU, Ugovor
su ovu domenu dugo ljubomorno ¢uvale za sebe, iz Lisabona, europska
predstavljalo je najvece iskuSenje u komplicira- migracijska kriza
nom procesu prenosenja nadleznosti u podrucju
politike migracije i azila na nadnacionalnu razinu.
Cinjenica da je sve veci broj drzavljana tzv. trecih
drzava, u potrazi za boljim Zivotom ili bjezeci od
rata, pristizao na teritorij Unije, zavrijedila je po-
zornost donositelja odluka da po¢nu pripremati
teren za uspostavljanje jedinstvenog sustava regu-
liranja pitanja migracije i azila. U ovom radu bit ¢e
prikazan razvoj politike azila kao jedne od vaznih
sektorskih politika Europske unije. Cilj je prikaza-
ti kako je Europska unija kao sui generis politicki
sustav, uspijevala znatan dio ovlasti u ovom podru-
¢ju prebaciti u domenu rada svojih institucija i s
kojom je uspjesnoscu to postizala. Rad je podijeljen
na Cetiri cjeline. U prvom dijelu analizira se politi-
ka azila kao sektorska politika u institucionalnom
i zakonodavnom sustavu EU, dok se u drugom di-
jelu opisuje povijesni razvoj ove politike. Treci dio
predstavlja kratki osvrt na europsku migracijsku
krizu, dok Cetvrti dio sadrzi zaklju¢na razmatranja
autora.



Sektorske politike Europske unije: politika azila

dnice) koristila je vrlo pragmatican pristup u ostvarivanju

strateskih ciljeva i zadataka. Kao svojevrsni model nadnacio-
nalne organizacije, nastale u okviru ozbiljnog procesa stvaranja Jedin-
stvenog europskog trzista (European Single Market), Europska unija je
svakim novim osnivackim ugovorom postajala sve sloZenija i, Sto je
jo$ vaznije, sveobuhvatnija u podruéju svojih nadleZnosti. SloZenost i
sveobuhvatnost ovog vida integracije vidljiv je u tri oblika. Prvi oblik
usloZnjavanja podrucja nadleZnosti EU ogleda se u jaanju njenih in-
stitucija, prije svega onih “glavnih” — Europskog vijeca, Vijeé¢e EU, Eu-
ropski parlament, Komisija, Sud pravde EU i Revizorski sud. Tijekom
dugotrajnog procesa europske integracije, svaka od ovih institucija
vodila je mukotrpan rat za “osvajanje” nadleznosti koje sada ima, i to
ne samo s nacionalnim drZavama, vec¢ Cesto i s drugim institucijama
same organizacije. Ove institucije su uveliko nadmasile primarne in-
tencije drZava Clanica pedesetih godina 20. stoljeéa, premda neke od
njih nisu postojale od pocetka, a daleko od toga da su imale ovlasti koje
imaju danas. Drugi oblik usloZnjavanja odnosi se na korpus ciljeva, a
time i vrijednosti koje predstavljaju opce smjernice za djelovanje Uni-
je. Ovaj korpus ciljeva najjasnije je enumeriran u ¢lanku 2. Ugovora
o EU, koji utvrduje 5 op¢ih ciljeva Unije: 1) poticanje uravnotezenog i
trajnog gospodarskog rasta i socijalnog razvoja i visokog stupnja za-
poslenosti; 2) potvrda identiteta na medunarodnoj sceni; 3) jacanje
zaStite prava i interesa drZavljana; 4) stvaranje prostora slobode, si-
gurnostiipravde (za temu ovoga rada najbitniji); i 5) ocuvanje tekovina
zajednica. (Knezevic¢-Predi¢, Radivojevi¢, 2009: 21). Ovi ciljevi predsta-
vljaju okosnicu kako samog djelovanja EU, njezinih tijela i nacionalnih
drZava, tako i njenog daljnjeg razvoja. Konstitucionalni u¢inak ovako
navedenih ciljeva je primjetan, premda se o Europskoj uniji ne moze
govoriti kao o suverenoj drzavi u njenom idealtipskom obliku. Sam
proces integracije, kako je vrijeme pokazalo, neizvjestan je i nepred-
vidljiv, ali se upravo ovim ciljevima i vrijednostima daju jasni politic-
ki obrisi novog sui generis politickog sustava kakav je EU. Treci oblik
usloznjavanja odnosi se na tzv. sektorske politike EU. Naime, kako je
intregracija postajala sve kompleksnija, nastajao je ¢itav niz javnih ili
sektorskih politika koje su u pocetku imale funkciju iskljucivo u pro-
cesu zaokruzivanja Jedinstvenog trzista (zajednicka poljoprivredna
politika, politika konkurentnosti, industrijska politika...). Medutim,
podrucje nadleznosti ovih politika Ugovorom iz Maastrichta daleko je
nadmasilo ulogu upotpunjavanja jedinstvenog trzista. Te se politike
odnose na razli¢ita podrudja, s promjenjivim stupnjem uskladenosti,
od pravih zajednickih politika do obi¢ne suradnje. Tim se politikama
odreduje pristup koji je Unija odlucila primjeniti na odredenim po-

0 d svog nastanka, Europska unija (prvobitno Europske zaje-
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druc¢jima kako bi postigla zacrtane opce ciljeve. To su najéesée podru-
¢ja koja se izricito ti¢u Zivota gradana EU i poslovanja.'Tako su pored
Zajednicke vanjske i sigurnosne politike, kao znacajnog podrucja dje-
lovanja EU putem meduvladine suradnje, nastajale i politike poput
Socijalne politike, Politike zaStite Zivotne sredine itd. Simon Hix raz-
likuje pet vrsta takvih politika: 1) regulatorne politike — koje se odnose
na slobodan protok roba, usluga, kapitala i ljudi u okviru jedinstvenog
trzista i harmonizaciju nacionalnih standarda proizvodnje; 2) politike
javne potrosnje — koje se odnose na transfer financijskih sredstava u
okviru proracuna EU; 3) makroekonomske politike — koje se odnose
na ekonomsku i monetarnu uniju (EMU) i koordinaciju i nadzor nad
nacionalnim poreznim politikama i politikama zaposljavanja; 4) vanj-
ske politike Europske unije — koje obuhvacaju kako trgovinske, tako i
sigurnosnu i vanjsku politike u uzem smislu; i 5) gradanske politike —
koje se odnose na koprus prava gradana EU s jedne, ali i pravosudnu,
policijsku i sudsku suradnju u podrucju unutarnjih poslova i politiku
migracije i azila s druge strane (Hix, 2007: 29). Takoder, kada govori-
mo o oblikovanju ovih politika, na temelju videnja istog autora, moze
se govoriti o dva osnovna procesa kreiranja. Prvim procesom, koji
obuhvacda veéinu regulatornih i politika javne potrosnje, kao i neke
gradanske i makroekonomske politike, dominiraju nadnacionalni
pristup donoSenja odluka i usvajanja pravila, ali i principi neposred-
nog djelovanja i nadredenosti nadnacionalnog zakonodavstva. Dru-
gim procesom, koji obuhvaca ve¢inu makroekonomskih, gradanskih i
vanjskih politika, dominira meduvladin pristup (Hix, 2007: 30). Dakle,
o politici azila govorimo u domeni gradanskih politika, koja je cesto
povezana sa imigracijskim politikama i politikama u podrucju zastite
vanjskih granica Unije. Ono $to predstavlja bit ove sektorske politi-
ke jest uskladivanje postojecih pravila nacionalnih drzava i, po mo-
gucénosti, stvaranje novih jedinstvenih normi koje ce vrijediti na teri-
toriju cijele EU. Medutim, neki autori postavljaju pitanje je li bliskija
suradnja na ovom konkretnom podrucju zaista potrebna, uzimajuci u
obzir da zemlje ¢lanice ve¢ imaju veliki broj zajednickih politika (Ha-
tton, 2012: 3). Svakako, istice se da su dobrobiti suradnje u podrucju
azila i migracija viSestruke, od smanjenja troskova, preko umanjenja
mogucénosti da trazitelji azila podnose zahtjeve u viSe drzava ¢lanica,
do postivanja raznih medunarodnih konvenicja (Hatton, 2012: 3). Na-
cionalne drzave ovo su podrucdje javnih politika dugo zadrzavale u nad-
leZnosti svojih vlada i parlamenata. Cilj ovog rada jest da ukaze kako
je EU, kao sui generis politi¢ki sustav, uspijevala znatan dio ovlasti u
ovom podrucju prebaciti u domenu rada svojih institucija i koliko joj
je to u odredenim vremenskim razdobljima polazilo za rukom. Osnov-

1 Dostupno na: http://www.europarl.europa.eu/atyourservice/hr/displayFtu.
html?ftuld=themes.html (12. 07. 2016.)



na namjera zajednickog sustva azila EU jest da se svakom drzavljaninu
trece zemlje, kojem je potrebna medunarodna zastita, na jedinstven
nacin ponudi odgovarajuci status i zajamci postivanje nacela zabrane
prisilnog udaljenja ili vracanja (non-refoulement).? Primarni ciljevi ove
politike jesu razvijanje zajednicke politike azila, supsidijarne zastite
i privremene zastite.> Vazna napomena u razmatranju politike azila
EU predstavlja postoje¢i medunarodno-pravni kontekst, odnosno
postojanje medunarodnih ugovora koji se odnose na ovu materiju.
Kada govorimo o podrudju azila, tu se ponajprije dokumenti poput Ze-
nevske konvencije o statusu izbjeglica iz 1951. godine i Protokol o sta-
tusu izbjeglica iz 1967*. godine, kao i Europska konvencija o ljudskim
pravima iz 1950. godine,> koji na jasan i nedvosmislen nacin definiraju
najvaznije termine i na koje se pozivaju osnivacki ugovori same EU.

Povijesni razvoj politike azila EU moze se podijeliti u dvije faze:

1. Faza neformalne i ad hoc suradnje - koja obuhvaca razdoblje od
sredine osamdesetih godina do stupanja na snagu Ugovora iz
Maastrichta 1993. godine; i

2. Faza institucionalizirane suradnje — koja obuhvaca razdoblje od
stupanja na snagu Ugovora iz Maastrichta 1993. godine do stupa-
nja na snagu Ugovora iz Lisabona 2009. godine, ¢ije odredbe
vrijede i danas.

Politika azila Europske unije tijekom te dve faze prolazila je kroz
mnoge forme i modalitete suradnje i bila je ponajprije proizvod kako
Zelje da i ovo podrucje bude integrirano u kompleksni menhanizam
kolektivnog donosenja odluka, tako i medunarodnog konteksta kraja
Hladnog rata i poja¢anih migracija ka drzavama ¢lanicama. Ova sek-
torska politika ogleda se u postojanju velikog broja normi u okviru
primarnog i sekundarnog zakonodavstva, premda treba spomenuti i
da su u okviru druge faze, tzv. “formalne” suradnje, neformalni mo-
daliteti usuglasavanja opstajali i ponekad bili presudni. Cjelokupan
sustav osnovnih pravila, uspostavljanih osniva¢kim ugovorima i raz-
li¢itim programima i mehanizmima kako institucija EU, tako i drzava
Clanica, dospio je do ruba kolapsa 2015. godine uslijed europske mi-
gracijske krize. Nacionalne drzave, osobito one Cije su granice ujedno
i vanjske granice EU, suocile su se s velikim brojem izbjeglica i migra-
nata, kojima je bila potrebna zastita. Kao odgovor na ovakvo stanje,

2 Dostupno na: http://www.europarl.europa.eu/atyourservice/hr/displayFtu.
html?ftuld=FTU_s.12.2.html (12. 07. 2016.)

3 Isto.

4 Dostupno na: http://www.unhcr.org/protect/ PROTECTION/3b66c2aa10.pdf
(12. 07. 2016.)

5 Dostupno na: http://www.echr.coe.int/Documents/Convention_ENG.pdf
(12. 07. 2016.)
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vlade su se prepustale jednostranim i ¢esto voluntaristickim potezi-
ma, Sto je dovelo do kolapsa ¢itavog sustava zajedni¢kog upravljanja
azilom i migracijama EU. Dok se cijela Europa suoc¢avala s najtezom
migracijskom krizom od kraja Drugog svjetskog rata, EU je pokusava-
vijesni moment bio je presudan u razvoju ove sektorske politike, jer je
doveo do procesa redefiniranja samog pristupa rjeSavanju problema
imigracije i azila na teritoriju EU.

Faze razvoja politike azila Europske unije

Razvoj migracijskih politika Europske unije, a samim tim i politike
azila, vrlo je kompleksan i kako Geddes istice, moze se promatrati na
viSe razina (subnacionalna, nacionalna, medunarodna, kao i razina
privatnih aktera) i u viSe dimenzija (Sirenje tipova imigracije i teznja
da se svaka od njih sagleda na svoj nacin) (Geddes, 2009: 11). Kao Sto
je navedeno u prethodnom poglavlju, povijesni razvoj ove sektorske
politike EU, promatramo u dvije faze: 1) fazu neformalne i ad hoc
suradnje drzava ¢lanica, i 2) fazu institucionalizirane saradnje. Drugu
fazu, uslijed sloZenosti, ali i radi preglednosti, dijelimo u tri potfaze:
prva, koja obuhvaca razdoblje od Ugovora iz Maastrichta do Ugovora
iz Amsterdama; druga, koja obuhvaca promjene koje donosi Ugovor iz
Amsterdama, kao i razdoblje do Ugovora iz Nice; i treca, koja se bavi
Ugovorom iz Lisabona, kao i najnovijim razdobljem razvoja ove sek-
torske politike EU.

Faza neformalne i ad hoc suradnje drzava clanica
- “aktualizacija i neformalno uoblicavanje”

Osnivacki ugovori iz Rima 1957. godine nisu sadrzavali odredbe o
suradnji u podruéju unutarnjih poslova i azila. Osnovni razlog bilo je
ukorijenjeno shvacanje da je uredenje ovih podrudja jedan od osnov-
nih oslonaca suverene drzave, s obzirom na znacaj koji ta podrucja
imaju za osiguranje monopola sile unutar jedne drzave.® Takoder,
gotovo usporedno s osnivanjem Europskih zajednica, na snazi je bilo
ujednacavanje medunarodnih dokumenata o pravima izbjeglih i ra-
seljenih, prije svega Konvencije o izbjeglicama iz 1951. godine. Medu-
tim, kako Hatton navodi, Konvencija o izbjeglicama iz 1951. godine,
ostavila je praznine za dodatnu konkretizaciju samih normi i akcija
drzava potpisnica u tri dimenzije: prvo, konkretizacija mjera o gra-

6 http://www.emins.org/sr/publikacije/knjige/11-vodic-kroz-eu-politike-slobo-
da-bezbednost-pravda.pdf (14. 07. 2016.)



ni¢nim kontrolama; drugo, mjere koje uobli¢avaju procedure o dava-
nju statusa izbjeglice i konacno, pravila o uvjetima prijema trazitelja
azila (Hatton, 2012: 8). Svi ti nedostaci bili su poticaj za buduci razvoj
i komunitarizaciju politike migracija i azila, dok su konkretni rezul-
tati bili uvjetovani mukotrpnim politickim usaglasavanjem i Cesto
su ovisili o trenutnoj politickoj volji drzava ¢lanica s jedne, i politicke
agende Unije s druge strane. No, razvoj politike azila EU imao je svoje
povijesno opravdanje. Na ovaj trend presudno su utjecale promjene u
vanjskom okruzenju, kao $to su pad komunizma u susjednoj srednjoj
i isto€noj Europi i ratovi na prostoru bivse Jugoslavije, u srediSnjoj
Aziji i africkom kontinentu. Posljedica ovih vanjskih promjena bio
je povecan broj izbjeglica i trazitelja azila koji je nejednako opteretio
¢lanice EU. Politika azila EU, kao skup jasno definiranih i kodifici-
ranih normi i pravila, nastala je tek Ugovorom iz Maastrichta, koji je
na snagu stupio 1993. godine. Medutim, razdoblje neposredno prije
donosenja ovog akta bilo je vrlo znac¢ajno u samom procesu nastaja-
nja ove politike. Naime, Europsko vijece je jos 1975. godine ustanovilo
ad hoc suradnju ministara unutarnjih poslova i policijskih tijela, koja
je prema mjestu gdje je odrzan prvi sastanak, a to je bio Rim, dobila
ime Trevi grupa. Povod za osnivanje ovog neformalnog mehanizma
za konzultacije bili su teroristi¢ki napadi radikalnih ljevicarskih gru-
pa i separatistickih organizacija u drzavama ¢lanicama EU.® Njegove
glavne aktivnosti uklju¢ivale su razmjenu informacija o teroristickim
aktivnostima, sigurnosnim aspektima sustava zracnog prometa, nuk-
learnih elektrana i drugih ranjivih mjesta i suradnju u razvoju taktike
i opreme za borbu protiv terorizma (Hix, 2007: 334). Iako je bio nefor-
malnog karaktera, ovaj format suradnje omogucavao je vrlo korisnu
razmjenu informacija izmedu razli¢itih sluzbi drzava ¢lanica. Svaka-
ko govorimo o meduvladinom obliku suradnje, potpuno odvojenom
od bilo kakvog djelovanja institucija tadasnjih Europskih zajednica.
Problem ove vrste suradnje bili su netransparentnost i nepostojanje
adekvatne kontrole kako tijela Europskih zajednica, tako i nacional-
nih parlamenata. Znacaj rada Trevi grupe sastoji se u tome $to je ovaj
format posluzio kao uzor za nastajanje slicnih ad hoc grupa koje su se
bavile pitanjem azila. Tako su 1986. godine drzave ¢lanice ustanovile
Radnu grupu za imigraciju i organizirani kriminal (Working Group on
Immigration and Organized Crime), koja je takode bila izvan postojeceg
institucionalnog okvira. Ova radna grupa okupljala je takoder mini-
stre unutarnjih poslova i njezin rezultat bilo je uoblicavanje Dublinske
konvencije o azilu iz 1990. godine.’ Dublinska konvencija imala je ve-

7 http://www.emins.org/sr/publikacije/knjige/11-vodic-kroz-eu-politike-slobo-
da-bezbednost-pravda.pdf (14. 07. 2016.)

Isto.

9 https://www.refugeecouncil.org.uk/assets/0001/5851/dublin_aug2002.pdf
(14.07. 2016.)
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liki povijesni znacaj jer je svojim odredbama ustanovila vazna pravila
kojih su se morale pridrzavati sve drzave potpisnice. Dakle, u pitanju je
medunarodni ugovor koji je svoj legalitet crpio ne iz postojeceg prav-
nog sustava Europskih zajednica, ve¢ iz medunarodnog prava. Svojim
odredbama Dublinska konvencija je nastojala spijreciti ponavljanje
zahtjeva za azil u drzavama ¢lanicama na dva nacina: 1) postivanjem
postojeceg medunarodno-pravnog okvira; i 2) obradom zahtjeva za
azil isklju¢ivo u onoj zemlji u koju je trazitelj azila prvi put dospio. Raz-
log za usvajanje ovakvog rjeSenja jest i potpisivanje tzv. Schengenskog
sporazuma 1985. godine izmedu Francuske, Njemacke, Nizozemske,
Belgije i Luksemburga, kojim se ukidaju unutarnje grani¢ne kontrole,
a kojem su do 1995. godine pristupile i Italija, Spanjolska, Portugal,
Grcka, Svedska, Danska, Finska i Norvesgka (iako nije bila ¢lanica EU).
Samim time, odredba iz Dublinske konvencije o prvom registriranju
trazitelja azila bila je neophodna jer se time sprecava tzv. asylum shop-
ping, odnosno, mogucnost da potencijalni trazitelji azila biraju drza-
vu u kojoj zZele podnijeti zahtjev za azil ili da podnose zahtjev za azil
u viSe zemalja potpisnica ovog sporazuma, jer su grani¢ne kontrole
Schengenskim sporazumom ukinute. Kao rezultat rada Ad hoc grupe
za imigracije vazno je spomenuti i Konvenciju o vanjskim granicama
iz 1991. godine, kojom je predvideno medusobno priznavanje viza sa
osobe koje nisu drzavljani EU i kojom je ukinuta potreba da drzavlja-
ni trec¢ih drZava koji legalno borave u jednoj od drzava ¢lanica, tra-
zZe vizu da bi putovali u drugu drzavu ¢lanicu EU, za razdoblje krace
od tri mjeseca (Hix, 2007: 331). Dakle, odredbe Dublinske konvencije
bile su nuznost i zapravo su spajale dvije krajnosti, slobodu kretanja
ljudi u okviru Jedinstvenog trzista EU i potrebu kontrole trazitelja
azila na teritoriju drzava ¢lanica. U pogledu ¢injenice da govorimo o
medunarodnim ugovorima a ne o legislativi EU koja ima neposred-
no djelovanje, ovi dokumenti morali su biti ratificirani u nacional-
nim parlamentima drzava ¢lanica, $to je izazvalo dodatne probleme.
Proces potpisivanja Dublinske konvencije trajao je godinama, sve do
1998. godine, kada je konvenciji pristupila i Finska, dok Danska nije
pristala na odredbe ovog sporazuma. Znacaj suradnje ministara unu-
tarnjih poslova u ovom razdoblju pokazao se od presudnog znacaja,
jer su se upravo ta ministarstva u svojim drzavama suocavala sa pro-
blemima koje je sa sobom donosilo uklanjanje medudrzavnih granica.
Oni su se najavom stvaranja jedinstvenog trzista osjetili ugrozenima,
ocekujuéi smanjenje raspolozivih resursa za sigurnost i povecanje iz-
davanja za ekonomske politike.”* Pitanje imigracije i azila “stavljeno
je na red” narastajuce integracije Europe koja se ujedinjavala Cesto
i zbog politickih proturjecnosti unutar samih drzava ¢lanica. Tema

10 http://www.emins.org/sr/publikacije/knjige/11-vodic-kroz-eu-politike-slobo-
da-bezbednost-pravda.pdf (14. 07. 2016.)



imigracije postala je kljuéno politicko pitanje u mnogim drzavama
¢lanicama zahvaljujuéi ekstremno desnim politickim strankama koje
su migrante oznacile kao prijetnju domacem nacinu zivota i ekonom-
skom boljitku drzavljana EU. Uspjesna tematizacija ovih pitanja i stva-
ranje konsenzusa medu europskim elitama pokrenuli su pregovaranje
medu drzavama ¢lanicama EU oko zajednickih mjera koje se mogu po-
duzeti kao odgovor na ove prijetnje." Jasan politicki, institucionalni,
ali i financijski odgovor na ova pitanja uskoro je bio formaliziran Ugo-
vorom iz Maastrichta, kada je cjelokupni pravni okvir podrucja azila i
migracije postao sastavnim dijelom tzv. treceg stupa EU.

Faza institucionalizacije suradnje
—razvoj politike azila EU “od Maastrichta do Lisabona”

Ugovorom iz Maastrichta ispisane su nove stranice povijesti ujedinje-
ne Europe. Nastankom politicke i uoblicavanjem ekonomske i mone-
tarne unije, zagovornici nadnacionalne suradnje i integracije u uzem
smislu, proglasili su pobjedu. Ipak, stvaranje EU 1993. godine nije
oznacilo i potpuni raskid sa konceptom meduvladine suradnje. Ono s
¢ime se mogu sloziti obje strane jest da se pregovaranje kao metoda i
koncept pokazalo kao jedini nacin da se postigne razumno i prihvat-
ljivo rjeSenje. Europa se nakon gotovo pedeset godina od kraja Drugog
svjetskog rata ujedinila, pacificirala i dokazala da viSe nije prostor iz
kojeg se pokrecu veliki svjetski sukobi. Ova faza, kao Sto je ve¢ istaknu-
to, moze se podijeliti na tri podfaze koje se ovdje kronoloski opisuju.

Pruva podfaza institucionalizirane suradnje
— Ugovor iz Maastrichta, “uspravljanje stupova i pad granica”

Nakon pada “Zeljezne zavjese” i kraja Hladnog rata, ugovorom iz
Maastrichta nastala je Europska unija. Stvaranjem politicke unije,
oformljen je tzv. sustav tri stupa Unije, koji su obuhvatali podrucja
djelovanja kako dotadasnje institucionalne suradnje Europskih zaje-
dnica, tako i do tada neformalnih oblika suradnje. Tako je prvi stup
obuhvatio Europsku ekonomsku zajednicu, Europsku zajednicu za
ugljen i Celik i EURATOM; drugi stup podrucja Zajednicke vanjske i
sigurnosne politike, dok je treci stup institucionalizirao suradnju u
podrucju pravosuda i unutanjih poslova (Justice and Home Affairs
Cooperation — JHA). Dakle, Ugovorom iz Maastrichta, Naslovom VI,
regulirano je funkcioniranje Ad hoc radne grupe za imigracije, njenim

11 http://www.emins.org/sr/publikacije/knjige/11-vodic-kroz-eu-politike-slobo-
da-bezbednost-pravda.pdf (14. 07. 2016.)
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uvodenjem u okvire EU putem odredbi o suradnji u podrucju pra-
vosuda i unutarnjih poslova (JHA) — treceg stupa EU (Hix, 2007: 331).”

Medutim, kada se govori o Ugovoru iz Maastrichta, potrebno je
spomenuti da se ponajprije radi o “uvjetnoj institucionalizaciji” jer je
vec postojeci oblik neformalne meduvladine suradnje izmedu drzava
¢lanica, zasnovan na nacelu jednoglasnosti, izravno uklopljen u sustav
stupova EU. Pritom, sve karakteristike ovog vida suradnje su zadrzane,
dok institucije EU nisu imale nikakvu do krajnje marginaliziranu ulo-
gu. Ad hoc grupa za imigracije jednostavno je postala poodbor Odbora
Vijeca ministara, nadleznog za pitanja pravosuda i unutarnjih poslova
(Odbor K.4), odlucivanje je ostalo jednoglasno, Komisija jo$ nije ima-
la pravo inicijative, dok Europski parlament i Europski sud pravde
nisu imali nikakvu ulogu (Hix, 2007: 331). Iznimno, Europski parla-
ment mogao je imati konzultativnu ulogu u ovom procesu, ali samo
misljenje ove institucije nije obavezivalo nikoga u donosenju odluka.
Kako su primijetili Niessen i Guild, odluke koje su donoSene u okviru
ovog stupa, bile su u obliku neobvezujucih rezolucija i preporuka, prije
nego u formi zajednickih akcija i odluka sa izravnim djelovanjem (Hix,
2007: 332). Samim time, sve kritike koje su upuéivane neformalnim
oblicima suradnje ministara vlada drzava ¢lanica na racun netranspa-
rentnosti, zatvorenosti i tajnovitosti rada, ostale su na snazi i nakon
Ugovora iz Maastrichta. Takoder, samo nacelo jednoglasnosti dovodi-
lo je do zastoja u oblikovanju novih politika i pravnih rjeSenja, sto je
cijeli proces, sada “uvjetno” institucionalizirane suradnje ¢inilo vrlo
sporim i ¢esto beskorisnim. RjeSenja koja su zadovoljavala sve strane
u procesu pregovaranja teSko da su mogla pomjeriti postojece stanje
sa mrtve tocke. Odluke koje su proizlazile iz ovako uspostavljene sura-
dnje najéesce su se odnosile na pitanja koja se nisu smatrala osobito
vaznima, kao §to su primjerice razmjena informacija, tehnicka pitanja
u vezi sa klasifikacijama viza, troSkovi boravka izbjeglica i dr.»

Domet institucionalizirane suradnje u ovom podruéju bio je
jako skroman. Ovako postavljen treci stup EU nije mogao biti mo-

12 Ovasuradnja konkretizirana je nabrajanjem svih podrucja i segmenata u ¢lanku
K.1. Ugovora o EU, a to su: 1. politika azila; 2. pravila kojima se regulira prelazak
i kontrola vanjskih granica; 3. Migracijska politika i pitanje stranaca (ulazak i
kretanje, prebivaliSte, mogucénost zaposljavanja, suzbijanje ilegalnih migraci-
ja); 4. borba protiv ovisnosti o drogama; 5. borba protiv prevara na meduna-
rodnoj razini; 6. pravosudna suradnja u gradanskim pitanjima; 7. pravosudna
suradnja u krivi¢cnim pitanjima; 8. suradnja carinskih tijela i 9. policijska sura-
dnja.
http://www.emins.org/sr/publikacije/knjige/11-vodic-kroz-eu-politike-slobo-
da-bezbednost-pravda.pdf (14. 07. 2016.)

13 Jednom takvom odlukom, ministri unutarnjih poslova drzava ¢lanica EU usta-
novili su dva znacajna radna tijela u podrucju migracija i azila, a to su Centar
za informiranje, rasprave i razmjenu informacija o prelasku vanjskih granica i
useljavanju (CIREFI) i Centar za informiranje, raspravu i razmjenu informacija
o azilu (CIREA).



tor daljnjeg produbljivanja integracije, jer je svaki pokusaj donoSenja
zajednickih pravila, strategija i konkretnih mjera bio podreden poli-
tickim interesima drzava €lanica ili trenutnih politickih elita u po-
jedina¢nim drzavama ¢lanicama. Medutim, iako institucije EU nisu
dobile znacajne ovlasti, a postojec¢i sustav nije obecavao usvajanje
zajednickih pravila, od presudnog je znacaja to Sto su Ugovorom iz
Maastrichta za to stvoreni preduvjeti.

Druga podfaza institucionalizirane suradnje
— Ugovor iz Amsterdama i Zajednicki europski sustav azila,
“komunitarizacija i usloZnjavanje”

Odredbe o suradnji u podrucju pravosuda i unutarnjih poslova iz Ugo-
vora iz Maastrichta nisu doprinijele usuglasavanju jedinstvenih pra-
vila EU u podrudju politike azila. Uzroci za ovakvu situaciju su dvojaki.
Prvo, samo institucionalno ustrojstvo u okviru treceg stupa ostavljalo
je previSe prostora samim drzavama ¢lanicama da se slijepo drze svo-
jih nacionalnih interesa kroz premo¢ meduvladinog pristupa i one-
mogucavalo institucijama Unije da ostvare bilo kakvu znacajnu ulogu
u ¢itavom procesu. Drugo, odluke i pravila koja bi proizlazila iz ovakvog
oblika suradnje nisu imale neposredno djelovanje niti su mogle biti
predmet razmatranja Europskog suda pravde. Premda je Ugovorom
iz Maastrichta konac¢no bila institucionalizirana, suradnja u podrucju
migracija i azila morala je biti modificirana. Sve ve¢i broj migranata
na juznim granica EU, kao i aktualizacija problema terorizma nakon
11. rujna 2001. godine, doveli su do stvaranja politicke volje da se ovom
problemu posveti znacajnija paznja. Kao povijesni zagovornik dublje
integracije u svim podruc¢jima, Europska komisija preuzela je inicija-
tivu i ustanovila nova tijela da nadgledaju i podrzavaju novi stup (je-
dinica u glavnoj upravi i mjesto povjerenika za pravosude i unutarnje
poslove). Ova nova tijela u Europskoj komisiji iznosila su prijedloge
rjeSenja za probleme u nadleZnosti treceg stupa u obliku neobvezu-
jucih prijedloga politika s odgovorajuéim preporukama i savjetima.
U prilog Zelji institucija EU da u $to ve¢oj mjeri komunitariziraju ovo
podrucdje isla je povecana preokupacija javnosti aktualnim sigurnos-
nim problemima, kao Sto su prekograni¢ni kriminal, terorizam i
nekontrolirani priljev ekonomskih migranata (Turnboll i Sandholtz,
2000). Na taj nacin, EU je djelovanjem svoje srediSnje institucije po-
kazala spremnost da ponudi rjeSenja u ovom osjetljivom podrudju, Sto
je vodilo ka novoj promjeni osnivackih ugovora. Stupanjem na snagu
Ugovora iz Amsterdama 1999. godine, suradnja u podrudju azila i imi-

14 http://www.emins.org/sr/publikacije/knjige/11-vodic-kroz-eu-politike-slobo-
da-bezbednost-pravda.pdf (16. 07. 2016.)
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gracije bila je prebacena u prvi stup, tocnije u domenu Europskih zaje-
dnica, gdje je vladao nadnacionalni pristup. Prihvacanjem sporazuma
iz Amsterdama, koji je podrazumijevao prebacivanje ovlasti sa nacio-
nalne na razinu Zajednica te harmonizaciju zakona i praksi drzava ¢la-
nica, nacionalne vlade prepustile su kontrolu forumima kolektivnog
odluc¢ivanja u Vije¢u i drugim institucijama EU (Garlick, 2010: 55-56).
Nova Glava 4, u ¢lancima 61-69, Ugovora iz Amsterdama daje u nadle-
znost Vije¢u da usvoji zajednicke javne politike kroz nove instrumente
odluka i okvirnih odluka, u sljede¢im podrucjima:

— Standardi i procedure za provjeru osoba koje prelaze vanjske
granice EU;

— Pravila o vizama za boravak duzi od tri mjeseca, ukljucujuci je-
dinstveni popis zemalja ¢ijim gradanima je potrebna viza za pos-
jet EU;

— Uvjeti pod kojima ¢e drzavljani tre¢ih drzava imati slobodu pu-
tovati u EU za razdoblje od tri mjeseca;

— Standardi i procedure za oduzimanje i povlacenje prava na azil
i statusa izbjeglice, uklju¢ujuc¢i minimalne standarde za prijem
azilanata i izbjeglica;

— Minimalni standardi za privremenu zastitu raseljenih osoba (de
facto izbjeglica prije nego azilanata);

— Mjere imigracijske politike, ukljucujuci zajednicke uvjete ulaska
i boravka i zajednicka pravila o ilegalnim migracijama i repatri-
jaciji;

— Mijere kojima se definiraju prava i uvjeti pod kojima drzavljani
tre¢ih drzava mogu raditi i boraviti bilo gdje u EU (Hix, 2007:
332).

Glavna promjena najavljena Ugovorom iz Amsterdama je $to je u nje-
govoj preambuli postavljen cilj da se stvori Prostor slobode, sigur-
nosti i pravde (Area of Freedom, Security and Justice). Ovaj ambiciozni
cilj trebao je omoguditi da razlicite politike i instrumenti, razasuti u
tri razli¢ita stupa u kojima vladaju razli¢ita pravila odluc¢ivanja, omo-
gucde zastitu sloboda i prava gradana EU, njihovu sigurnost i pristup
pravdi.* Novine koje je uveo ovaj segment ugovora fokusiraju se na
efikasniji nacin odlucivanja, vece ovlasti Europskog suda pravde, kao
i vedi stupanj sudjelovanja nacionalnih parlamenata (Garlick, 2010:
55). Ovakvim pristupom, institucije EU konac¢no su dobile vrlo vaznu
funkciju u konstituiranju zakonodavnih akata. Naime, Europska ko-
misija dobila je pravo inicijative, dok je uloga Europskog parlamenta
bila pojac¢ana principom obaveznog konzultiranja, pri ¢emu rok za da-
vanje misljenja nije smio biti kraci od tri mjeseca. Vijece je u procesu

15 http://www.emins.org/sr/publikacije/knjige/11-vodic-kroz-eu-politike-slobo-
da-bezbednost-pravda.pdf (16. 07. 2016.)



odluc¢ivanja u prvih pet godina od stupanja na snagu Ugovora koristilo
princip jednoglasnosti, koji bi nakon isteka tranzicijskog razdoblja*®
mogao biti zamijenjen odlu¢ivanjem kvalificiranom veéinom uz jacu
ulogu Europskog parlamenta (postupak suodluéivanja). Sto se tice
nadleznosti Europskog suda pravde u podrucju politike azila, ovoj
instituciji je dodijeljeno pravo jurisdikcije, ali samo ako su iscrplje-
ni svi nacionalni pravni lijekovi (Hix, 2007: 333). Sud je tako postao
nadleZzan za davanje prethodnih misljenja o valjanosti i tumacenju
okvirnih odluka i odluka o tumacenju konvencija iz ovog podrucja i
propisa kojima se one primjenjuju.” Da bi Sud mogao imati pravo ju-
risdikcije, drzave ¢lanice su morale dati suglasnost tijekom procesa
potpisivanja Ugovora ili nakon toga. Ono §to je najvaznije, Sud je mo-
gao ponistiti ili proglasiti sve pravno obvezujuce akte nezakonitim, na
osnovu tuzbe Komisije ili drzave ¢lanice uslijed nenadleZnosti, povre-
da bitnih pravila postupka, povrede osnivackog Ugovora ili bilo kojeg
drugog propisa koji se odnosi na njihovu primjenu, kao i zbog zlou-
potrebe ovlasti.*Ovakvim rjeSenjima Ugovor iz Amsterdama omo-
gucio je produbljivanje integracije u podrucju politike azila, a samim
time i komunitarizacije ovog podrucja, kroz donoSenje zajednickih
pravila na teritoriju cijele EU. Takoder, usporedno sa stupanjem na
snagu Ugovora iz Amsterdama, odrzan je sastanak Europskog vije¢a u
Tampereu 1999. godine,” na kojem su postavljeni temelji Zajednickog
europskog sustava azila (Common European Asylum System — CEAS).
Europsko vijece je tom prilikom jasno potvrdilo da je Europskoj uni-
ji potreban jedinstven i sveobuhvatan pristup problemu migracija ka
drzavama ¢lanicama EU. Takoder, potvrduje se postivanje Zenevske
konvencije o statusu izbjeglica i drugih medunarodno-pravnih teko-
vina koje se odnose na zastitu ljudskih prava u najsirem smislu. Jako
znacajan moment u zastiti osnovnih ljudskih prava, a time i prava na
azil na teritoriju EU dogodio se 2000. godine, kada je donesena Po-
velja o osnovnim pravima Europske unije.? Ova Povelja predstavlja
jos jedan dokument koji sadrzi nacelne principe na osnovu kojih ce
se institucije EU baviti pitanjima migracije i azila u cilju pruzanja sto
bolje zastite drzavljanima tre¢ih zemalja koji su ugoZeni u svojim ma-
ticnim drzavama. Rjesenja u ovoj Povelji oslanjanju se na Europsku
konvenciju o ljudskim pravima iz 1950. godine, pravne i demokratske
tekovine drzava ¢lanica, kao i jurisprudenciju Europskog suda pravde.
Premda u tom trenutku odredbe ove Povelje nisu bile pravno obvezu-

16 Tranzicijsko razdoblje od stupanja na snagu Ugovora iz Amsterdama ostavljeno
je radi lakseg institucionalnog i funkcionalnog prilagodavanja.

17 Isto.
18 Isto.
19 http://www.europarl.europa.eu/summits/tam_en.htm (17. 07. 2016.)

20 http://eur-lex.europa.eu/legal-content/EN/TXT/HTML/?uri=CELEX:12012P/
TXT&from=EN (17. 07. 2016.)
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juceg karaktera, Europska komisija se kao predlaga¢ zakona obvezala
da ¢e svi prijedlozi zakona biti u skladu s Poveljom. U ¢lanku 18. ove
Povelje jasno se istice da ¢e pravo na azil biti zajamceno uz postivanje
pravila Zenevske konvencije iz 1951., kao i Protokola iz 1967. godine o
statusu izbjeglica, a u skladu sa Ugovorom o osnivanju Europske za-
jednice.?Pored toga, ¢lanak 19. Povelje predvida zabranu vracanja u
drzavu u kojoj postoji ozbiljan rizik od smrtne kazne, torture ili druge
nehumane i degradirajuce kazne ili postupka.>* Iako svecano proglase-
na u Nici 2000. godine, ova Povelja postala je dio pravnog poretka EU
tek sa Lisabonskim ugovorom, gdje je istaknuto da ima snagu osni-
vackih ugovora, iako sama to nije.

Ugovorom iz Nice, sklopljenim 2001. godine, predvideno je da
u roku od pet godina od njegovog stupanja na snagu Vijece u odrede-
nim podrucjima donese mjere, posebno kriterije i mehanizme za od-
redivanje koja je drzava ¢lanica odgovorna za razmatranje zahtjeva
za azil koji drzavljanin trece zemlje podnese unutar EU, te odreden
broj minimalnih standarda (prihvat trazitelja azila, izbjeglicki sta-
tus, postupci).? Takoder, Ugovor iz Nice uoblicio je nove odredbe o
nacinu odlucivanja - Vijece i Parlament su sada izjednaceni i odluke
donose u postupku suodlucivanja, dok je i u samom Vije¢u predvide-
no da se odluke donose kvalificiranom ve¢inom kroz tri godine. Do-
bivanjem prava zakonodavne inicijative, Europska komisija ¢inila je
sve da opravda svoju ulogu u procesu komunitarizacije ove sektorske
politike EU. Tako je samo tijekom prve dvije godine nakon stupanja
na snagu Ugovora iz Amsterdama, Komisija usvojila veliki broj zako-
nodavnih prijedloga, koji su se odnosili na programe struc¢ne i finan-
cijske pomodi tre¢im drzava u podrucju migracija i azila, procedure i
postupke u vezi sa procesom dobivanja azila, pomo¢ u informacijama i
razmjeni podataka izmedu drzava ¢lanica i dr. U razdoblju od 1999. do
2006. godine usvojeno je vise uredbi i direktiva Vijeca, koje se izravno
odnose na elemente Zajednickog europskog sustava azila kojima su
dogovorena nova pravila koja utvrduju zajednicke visoke standarde i
jacu suradnju, kako bi se osiguralo jednako postupanje prema trazite-
ljima azila u otvorenom i pravednom sustavu — bez obzira na to gdje
su predali zahtjev.># Navest ¢emo i ukratko opisati one najvaznije po
kronoloskom redu:

21 http://eur-lex.europa.eu/legal-content/EN/TXT/HTML/?uri=CELEX:12012P/
TXT&from=EN, ¢l. 18. (17. 07. 2016.)

22 http://eur-lex.europa.eu/legal-content/EN/TXT/HTML/?uri=CELEX:12012P/
TXT&from=EN, ¢l. 19. (17. 07. 2016.)

23 http://www.europarl.europa.eu/atyourservice/hr/displayFtu.html?ftuld=F-
TU_5.12.2.html (17.07.2016)

24 Isto.



— Uredba o EURODAC-u iz 2000. godine® — kojom je 2003. godine
osnovana baza otisaka prstiju svih trazitelja azila na teritoriju
EU; EURODAC se suocio sa brojnim tehnickim problemima, kao
Sto su zaStita podataka u bazi i brzina prijenosa podataka, pa je
ova Uredba revidirana 2013. godine;

— Dublinska uredba (Dublin II) iz 2003. godine* - ¢ije je “temeljno
nacelo to da je za ispitivanje zahtjeva za azil prije svega odgovor-
na drzava ¢lanica koja je imala najvecu ulogu u ulasku i boravku
podnositelja zahtjeva u EU;* propisani su brojni kriteriji utvrdi-
vanja odgovornosti drzava, kao 5to su obiteljske veze, nekada-
$nje posjedovanje dozvole za boravak trazitelja azila i dr.; ova
Uredba revidirana je 2013. godine;

— Direktiva o uvjetima prihvata iz 2003. godine*® — odnosi se na
same uvjete u kojima trazitelji azila ¢ekaju odluku o svom zahtje-
vu, konkretno na uvjete smjestaja, ishrane i pruzanje zdravstve-
ne ili druge strucne zastite; ova Direktiva revidirana je 2013. go-
dine;

— Direktiva o kvalifikaciji iz 2004. godine® - izravno se oslanja na
odredbe Zenevske konvencije i Protokola o statusu izbjeglica;
odnosi se na prava trazitelja azila u vezi sa zastitom od protje-
rivanja, dozvolama boravka, putnim ispravama, pristupom za-
poslenju, socijalnoj sigurnosti, zdravstvenoj njezi, pristupom
smjeStaju, pristupom objektima za integraciju, te posebne od-
redbe za djecu i ranjive osobe?°; ova Direktiva ima veliki znacaj za
trazitelje azila upravo zbog ¢injenice da drzave ¢lanice do njenog
usvajanja nisu imale ujednacen pristup odredivanja minimalnih
standarda; ova Direktiva revidirana je 2011. godine;

— Direktiva o postupcima azila iz 2005. godine* — odnosi se na sve
segmente same procedure trazenja azila na teritoriju EU, pocevsi
od same prijave, preko zastite koju trazitelj ima tijekom cijelog
procesa, zatim na koji se na¢in moze uloziti Zalba na odbijanje
zahteva i koju zaStitu uziva trazitelj u tom slu¢aju i dr.; znacaj ove

25 http://eur-lex.europa.eu/LexUriServ/LexUriServ.do?uri=CELEX:32000R2725:
EN:HTML (17. 07. 2016.)

26 http://eur-lex.europa.eu/LexUriServ/LexUriServ.do?uri=0J:L:2003:050:0001:00
10:EN:PDF (17. 07. 2016.)

27 http://www.europarl.europa.eu/atyourservice/hr/displayFtu.html?ftuld=F-
TU_5.12.2.html (16. 07. 2016.)

28 http://eur-lex.europa.eu/LexUriServ/LexUriServ.do?uri=0]J:L:2003:031:0018:00
25:EN:PDF (17. 07. 2016.)

29 http://eur-lex.europa.eu/LexUriServ/LexUriServ.do?uri=CELEX:32004L0083:
EN:HTML (17. 07. 2016.)

30 http://ec.europa.eu/dgs/home-affairs/e-library/docs/ceas-fact-sheets/ceas_fa-
ctsheet_hr.pdf (17. 07. 2016.)

31 http://eur-lex.europa.eu/LexUriServ/LexUriServ.do?uri=0]:L:2005:326:0013:00
34:EN:PDF (17. 07. 2016.)
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Direktive ogleda se u tome $to su prvi put u razvoju politike azila
EU svi tehnicki i proceduralni elementi procesa dobivanja azila
bili jasno definirani i utvrdeni u okviru jednog dokumenta, koji
je obvezivao sve drzave ¢lanice; ova Direktiva revidirana je 2013.
godine.

Razvojem politike azila u ovoj podfazi, EU je uspjela preuzeti znacajan
dio nadleznosti od drzava ¢lanica i pritom oformiti vrlo sloZen i ozbi-
ljan sustav mehanizama odgovora. EU sada odreduje kako drzave ¢la-
nice dodjeljuju azil, vize i privremenu zastitu za drzavljane tre¢ih dr-
zava, a Komisija i Europski parlament, kao najzesci zagovornici dublje
integracije (V.K.) imali su ulogu u oblikovanju ovih politika (Hix, 2007:
333). Brojne poteskoce u primjeni imala je tzv. Dublin II uredba, usli-
jed “fakticke geografske neujednacenosti priljeva migranata.” Naime,
uslijed neadekvatnosti uvjeta prijema u jednoj drzavi ¢lanici (Grcka),
ustavni sudovi velikog broja drzava ¢lanica zaustavili su vrac¢anje tra-
zitelja azila u tu zemlju (Guild, Carrera, 2010: 10). Ovi problemi poka-
zali su da je jedna od najvecih poteskoca za daljnji i koherentniji razvoj
politike azila EU upravo postojanje neujednacenosti primjene medu-
narodnih pravila o primarnoj i supsidijarnoj zastiti izbjeglica i trazi-
telja azila (Gulid, Carrera 2010: 11). Samim time, stanje u kojem postoji
nepostivanje preuzetih medunarodnih obaveza ne moze biti stanje u
kojem se moze razvijati i jedinstvena europska regulativa o imigraci-
ji i azilu. Ovi problem stavili su tvorce buduceg Lisabonskog ugovora
pred velike dileme i iskuSenja. Medutim, povijesno promatrano, i po-
red razli¢itih otpora i sporosti u uspostavljanju pravila, politika azila
EU, od pocetnog neformalnog modela meduvladine suradnje, uspjela
se profilirati u vrlo znacajnu sektorsku politiku, osobito u vremenima
koja dolaze.

Treca podfaza institucionalizirane suradnje
— Ugovor iz Lisabona i “Europa na ispitu”

Razdoblje nakon Ugovora iz Nice bijo je izuzetno turbulentno za Eu-
ropsku uniju. Veliko prosirenje iz 2004. godine stvorilo je potrebu za
uvodenjem odredenih strukturnih promjena, kako bi se izaslo u susret
potrebama nove, prosirene EU. Pored pitanja globalnog karaktera kao
§to su klimatske promjene, prekogranic¢ni kriminal, terorizam ili glo-
balna ekonomska kriza, Unija se susrela sa sve glasnijim zahtjevima
za veéim stupnjem demokracije i transparentnosti rada europskih
institucija. Ustav za Europu bio je pokusaj da se odgovori na sva ova
pitanja. Medutim, prijedlog Ustava za Europu, koji je trebao zamije-
niti sve dotadasnje ugovore, nije usvojen zbog odbijanja gradana Ni-
zozemske i Francuske da ga potvrde na referendumima odrzanima



2005. godine.?* Tada je odluceno da se procesu reforme EU pristupi na
drugaciji nacin, i to nakon §to se utvrde razlozi zbog kojih su gradani
ove dvije zemlje izrazili nepovjerenje prema Ustavu. Poceo je rad na
jedinstvenom sporazumu koji bi zadovoljio zahtjeve za ve¢om trans-
parentnoscu rada institucija EU i koji bi dao veée moguénosti za uk-
lju¢ivanje gradana u proces donosenja odluka. To je svrha potpisivanja
Ugovora iz Lisabona. Tekst novog ugovora definiran je 2007. godine,
a stupio je na snagu o1. prosinca 2009. godine, nakon ratifikacije u
Ceskoj Republici. Ugovorom iz Lisabona nije predvideno da on za-
mjeni sve prethodne, kao $to je to namjeravano sa Ustavom, vec je on
predstavljao samo izmjenu prethodnih ugovora. Ovaj ugovor zadrzao
je neka rjesenja koja su bila predvidena odbacenim ustavom, a neke
od najvaznijih odredbi odnose se na vece ovlasti koje je dobio Europ-
ski parlament, kao i donoSenje odluka u Vije¢u po sustavu kvalifisira-
ne vecine (55% drzava cClanica i 65% stanovnistva EU).34 Ova odredba
koja se odnosi na nacin donosenja odluka izuzetno je vazna zato Sto
se njome ubrzava sam proces, a time i djelovanje Unije postaje ucin-
kovitije. Samim Lisabonskim ugovorom izvrSena je svojevrsna “siste-
matizacija primarnog zakonodavstva” EU. Pored postojeceg Ugovora
o Europskoj uniji (UEU), koji je usvojen u Maastrichtu 1992. godine,
prethodni sporazum o stvaranju Europske zajednice (EZ) zamije-
njen je Ugovorom o funkcioniranju Europske unije, koji sadrzi naslov
“Prostor slobode, sigurnosti i pravde” sa pet poglavlja. Tako je pretho-
dno pravno-tehnicki razjedinjena materija podruc¢ju pravosuda i unu-
tarnjih poslova grupirana na jednom mjestu.*Uvjet jednoglasnosti
Cesto je dovodio do blokade procesa i odlaganja rjeSavanja mnogih pi-
tanja. Neka pitanja, poput obrane, ipak ne podlijezu ovom pravilu, Sto
jasno govori o nepostojanju zelje drzava ¢lanica da odluéivanje o ovako
vaznim pitanjima prenesu na nadnacionalnu razinu. Sve do usvajanja
Lisabonskog ugovora bile su primjetne odredene poteskoce koje su
utjecale neefikasnost svih sektorskih politika, ne samo politka koje se
odnose na migracije i azil. Lisabonski ugovor djelomicno je otklonio
ove prepreke, najvise kroz pravilo o donosenju odluka kvalificiranom
vec¢inom. Pored toga, povecana je i uloga Europskog parlamenta u do-
nosSenju odluka koje se odnose na ova podrucja. Ovo je znatno utjecalo
na povecanje transparentnosti i jacanje demokratskog legitimiteta
odluka koje se donose na nadnacionalnoj razini. Novina se sastoji u
tome da Europska komisija ima obavezu sve nacrte akata slati Eu-

32 http://www.cbc.ca/news/world/french-vote-creates-uncertainty-over-eu-con-
stitution-1.521994 (17. 07. 2016.)

33 http://news.bbc.co.uk/2/hi/europe/8340664.stm (17. 07. 2016.)

34 http://eur-lex.europa.eu/legal-content/EN/TXT/HTML/?uri=0]J:C:2007:306:-
FULL&from=EN,Cl. 9. (17. 07. 2016.)

35 http:/www.emins.org/sr/publikacije/knjige/11-vodic-kroz-eu-politike-slobo-
da-bezbednost-pravda.pdf (18. 07. 2016.)
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ropskom parlamentu, ali i nacionalnim parlamentima drzava ¢lani-
ca.’®* Ugovor iz Lisabona je mjere koje se odnose na azil pretvorio u
zajednicku politiku. Dakle, cilj viSe nije samo utvrdivanje minimalnih
standarda, ve¢ i stvaranje jedinstvenog sustava koji bi funkcionirao po
istim principima u svim zemljama ¢lanicama. Lisabonski ugovor je,
kako Garlick istiCe, uz prosirenje preliminarnih referentnih odredbi
samih osnivackih ugovora, kao i uz pravnu snagu Povelje o osnovnim
pravima, koja je ovim ugovorom postala integralni dio primarnog
zakonodavstva, otvorio niz moguénosti za sveobuhvatniju primjenu
medunarodnih normi i pravila u podrucju izbjeglicke zastite, u okviru
europskih procedura (Garlick, 2010: 67).

Clan 78. Ugovora u funkcioniranju EU predvida razvijanje za-
jednicke politike azila, supsidijarne zastite i privremene zastite, koja
ima za cilj da se svakom drzavljaninu trece zemlje kojem je potrebna
medunarodna zastita osigura odgovarajuéi status.’” Dalje, Ugovor o
funkcioniranju EU predvida i mjere koje drzave ¢lanice trebaju podu-
zeti kako bi doslo do formiranja Zajednickog europskog sustava azila.
Te mjere podrazumijevaju:

— jedinstven status azila za drzavljane tre¢ih zemalja koji vrijedi u
cijeloj Uniji;

— jedinstven sustav supsidijarne zastite za drzavljane tre¢ih zema-
lja koji nisu dobili azil, ali im je potrebna medunarodna zastita;

— zajednicki sustav privremene zastite raseljenih osoba u slucaju
masovnog priljeva;

— zajednicke postupke priznavanja i oduzimanja jedinstvenog sta-
tusa azila ili supsidijarne zastite;

— kriterije i mehanizme kojima se odreduje koja je drzava odgo-
vorna za razmatranje zahtjeva za azil;

— standarde o uvjetima za prihvat osoba koja traze azil ili supsidi-
jarnu zaStitu,

— partnerstvo i suradnju sa tre¢im zemljama u slucaju masovnog
priljeva osoba koje traze azil ili supsidijarnu zastitu.>

Clanak 80. ovog ugovora posebno naglasava nacelo solidarnosti i
jednake raspodjele odgovornosti medu drzavama c¢lanicama.* Ta-
koder, princip supsidijarnosti je u sredistu Prostora slobode, sigur-
nosti i pravde. To znaci da EU ne poduzima radnje, osim ako one nisu

36 http://eur-lex.europa.eu/legal-content/EN/TXT/HTML/?uri=0]J:C:2007:306:-
FULL&from=EN, ¢l. 9. (18. 07. 2016.)

37 http://www.eudemocrats.org/fileadmin/user_upload/Documents/D-Reader_
friendly_latest%2oversion.pdf, ¢l. 78 (18. 07. 2016.)

38 http://www.eudemocrats.org/fileadmin/user_upload/Documents/D-Reader_
friendly_latest%2oversion.pdf, ¢l. 78 (18. 07. 2016.)

39 http://www.eudemocrats.org/fileadmin/user_upload/Documents/D-Reader_
friendly_latest%z2oversion.pdf, ¢l. 80 (18. 07. 2016.)



djelotvornije od radnji poduzetih na razini drzava ¢lanica, regija ili
lokalnih samouprava. Cilj principa supsidijarnosti je da osigura efi-
kasno donoSenje odluka na razini $to blizoj gradanima.+

Odredbama ovog ugovora postavljeni su temelji za razvoj Za-
jednickog europskog sustava azila koji bi trebao osigurati ujednace-
nu zastitu drzavljanima trec¢ih zemalja. Osnovna ideja je razvijanje
uspjesnog mehanizma koji bi ubrzao i olaksao proces dobivanja azi-
la ili supsidijarne zastite, a da se pritom osigura maksimalna zastita
ljudskih prava trazitelja azila. Ova nacela koja predstavljaju smjernice
za daljnji razvoj sustava razradena su i dopunjena kroz niz sporazuma,
uredbi i direktiva koje su kasnije usvojene, a koje se u ovom radu ta-
koder nabrajaju i analiziraju.

Neposredno prije potpisivanja Ugovora iz Lisabona, znacajnu
ulogu imalo je usvajanje tzv. “Zelenog papira” 2007. godine, koji je
trebao posluziti kao platforma za suradnju i konzultacije sa vladama,
nevladinim organizacijama i drugim zainteresiranim akterima. “Ze-
leni papir” predstavlja zavr$ni korak u izgradnji Zajednickog europs-
kog sustava azila, koji se strateski nastavlja na programe usvojene u
Tampereu 1999. godine i Haaski program iz 2004. godine.** Dokumen-
tom usvojenim u Tampereu, drzave ¢lanice se pozivaju na regulaciju
pitanja azila koja bi se zasnivala na nekoliko bitnih principa, od kojih
je najvaznije spomenuti suradnju sa zemljama iz kojih migranti dola-
ze, kao i suradnju izmedu drzava ¢lanica koja bi se zasnivala na princi-
pu Zajednickog europskog sustava azila.* Kako primje¢uje Buono, ono
§to je predstavljalo odsko¢nu dasku za donoSenje ovog dokumenta bila
je neophodnost usuglasavanja i harmonizacije pravnog okvira za pro-
vodenje principa uzajamnog priznavanja i stvaranje zajednickih mini-
malnih standarda zastite individualnih ljudskih prava (Buono, 2010:
333). Naglasava se vaznost postojanja, a time u neophodnog usvajanja
pravila na osnovu kojih se utvrduje koja se drzava treba baviti zah-
tjevima za azil. Sli¢no kao i program iz Tamperea, i Haaski program
kao glavni cilj Zajednickog europskog sustava azila navodi uvodenje
zajednickih procedura vezanih za dobivanje azila i jedinstveni status
za sve osobe kojima je potrebna medunarodna zastita.* U ovom pro-
gramu se prvi put javlja pitanje integracije migranata, tj. pozivanje
na razradu rjeSenja uz pomoc¢ kojih bi Unija iskoristila sve benefite
migracije. Pored formalnih rjesenja koja se odnose na dolazak na te-

40 http://www.europeanpolicy.org/politike/24-pravda-sloboda-i-bezbednost.
html (18. 07. 2016.)

41 http://www.emins.org/sr/publikacije/knjige/11-vodic-kroz-eu-politike-slobo-
da-bezbednost-pravda.pdf (18. 07. 2016.)

42 http://aei.pitt.edu/44368/ (18. 07. 2016.)
43 http://www.europarl.europa.eu/summits/tam_en.htm (18. 07. 2016.)

44 http://eur-lex.europa.eu/legal-content/EN/TXT/HTML/?uri=CELEX:52005X
G0303(01)&from=EN (18. 07. 2016.)
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ritorij EU, dodatnu pozornost treba posvetiti i problemu integracije
migranata. Pojedini autori smatraju da glavna prepreka uspjesnoj
integraciji migranata nije kulturoloske prirode, ve¢ su u pitanju (ne)
zaposlenost, odnosno primanja (Hansen, 2012: 3). Hansen takoder
navodi da je nezaposlenost medu etnickim manjinama za 60% veca
od nezaposlenosti u domacem stanovnistvu. Ovaj problem je prisutan
u drugoj, pa ¢ak i u trecoj generaciji migranata. Znacaj suradnje sa
zemljama podrijetla u procesu vracanja migranata, ponovno je imao
vrlo upecatljivo mjesto u ovom strateSkom dokumentu. Ovaj program
poziva drzave ¢lanice da ispune utvrdene ciljeve najkasnije do 2010.
godine. Haski program je takoder kreirao metaforu “ravnoteze” iz-
medu slobode i sigurnosti, pozivajuéi se na potrebu stvaranja ravno-
teze izmedu provodenja postojecih zakona i o¢uvanja osnovnih prava
pojedinaca (Guild, Carrera, 2010: 10). TeZnja za postizanjem ravnoteze
izmedu koncepata slobode i sigurnosti podijelila je aktere procesa in-
tegracije u okviru Unije u pogledu nacina postizanja te ravnoteze. Dok
su drzave Clanice tezile da podrucje zaStite nacionalne sigurnosti za-
drze u okvirima svojih ustavnih ovlasti, institucije EU nastojale su $to
viSe tih nadleZnosti prebaciti u “svoje dvoriste”. Uslijed rasta opasnos-
ti od terorizma, institucije EU ¢esto su imale i podrsku gradana, koji
su Cesto utociste Zeljeli pronacdi u jedinstvenom europskom odgovoru
na teroristicke i druge sigurnosne prijetnje. S druge strane, raspra-
va “sloboda ili sigurnost” moze se smatrati izliSnom, ako postivanje
osnovnih ljudskih prava i sloboda, kako je to naznaceno u ustavnim
aktima gotovo svih europskih drzava, postavimo kao temelj posto-
janja liberalne demokracije zasnovane na trziSnom gospodarstvu, iz
koje EU i crpi svoj legitimitet.

Lisabonski ugovor definitivno je oznacio pocetak razdoblja u
kojem ce se EU viSe baviti pitanjima migracije i azila. U tom razdo-
blju usvojena su i dva vazna strateska dokumenta kojima se defini-
raju osnovne smjernice za daljnji razvoj Prostora slobode, sigurnosti
i pravde EU. Jedan od tih dokumenata je Europski pakt o imigraciji i
azilu koji je usvojen u rujnu 2008. godine. U tekstu ovog sporazuma
navodi se da se prilikom usvajanja pravila u ovom podrucju mora vo-
diti raCuna o moguénostima europskih zemalja da prime veliki broj
migranata i izbjeglica, ali se naglasava i da svaka osoba koja je Zrtva
progona u svojoj zemlji po bilo kojoj osnovi ima pravo na zastitu i po-
mo¢ na teritoriju EU.# Ovim dokumentom se europske zemlje poziva-
ju da zajednickim snagama rade na razvijanju sljedecih pet principa:

— organizaciju legalne imigracije, tako da se izade u susret priori-
tetima, potrebama i kapacitetima svake zemlje ¢lanice;

45 http://register.consilium.europa.eu/pdf/en/o8/st13/st13440.en08.pdf
(18. 07. 2016.)



— kontrola ilegalne migracije tako §to ce se osigurati da se ilegalni
migranti vrate u zemlju podrijetla ili zemlju tranzita;

— ucinkovitija kontrola granica;

— stvaranje “Europe azila”;

— suradnja zemalja EU sa zemljama podrijetla i zemljama tranzita
migranata.

Pored ovih osnovnih principa, zna¢aj Europskog pakta o imigraciji i
azilu je i u tome Sto poziva zemlje ¢lanice da do 2010., a najkasnije do
2012. razviju jedinstveni postupak za odobravanje azila.#” Klju¢na na-
mjera Europskog pakta o imigracijii azilu bila je da se osigura njegova
Siroka primjena u EU i da posluzi kao osnova za daljnji razvoj Politike
migracije i azila EU, koja nastoji osigurati suradnju i ocuvati politicku
integraciju na drugacijoj razini (Geddes, 2009: 20).

Drugi znacajan dokument koji ima za cilj doprinijeti uspjeSnom
razvoju Zajednickog europskog sustava azila jeste tzv. Stockholmski
program,* usvojen 2009. godine. Clanak 6. ovog programa pod nazi-
vom “Europa solidarnosti, odgovornosti i suradnje u pitanjima mi-
gracije i azila”, bavi se utvrdivanjem principa na osnovu kojih zemlje
¢lanice trebaju pristupiti ovom problemu. Stockholmski program se
poziva na Europski pakt o imigraciji i azilu i ponovno poziva zemlje
Clanice da se drze principa solidarnosti i odgovornosti, uz maksimalno
postivanje potreba i kapaciteta zemalja ¢lanica.* Ovaj dokument jos
jednom istice vaznost uspostavljanja jedinstvenog sustava procedura
za dobivanje azila na teritoriju EU* i poziva Europsku komisiju i Eu-
ropski parlament da intenziviraju napore na provodenju ovih nacela
u djelo najkasnije do 2012. godine.** Za razliku od Haaskog programa,
koji inzistira na ravnotezi izmedu slobode i sigurnosti, Stockholmski
program, usvojen pod Svedskim predsjedavanjem Unijom, pomjera
ovaj diskurs u pravcu o¢uvanja osnovnih prava i sloboda pojedinaca.
Stockholmski program svakako predstavlja odgovor EU na otvorena
pitanja o nac¢inima na koje ljudska prava mogu biti zasti¢ena i osnazi-
vana u svjetlu ocuvanja sigurnosti gradana (Guild, Carrera, 2010: 10).
Ovaj zanimljivi pomak u odnosu na Haaski program mozemo pronaci
iu sljede¢em dijelu samog Stockholmskog dokumenta, koji jasno na-
vodi: “Glavni izazov ¢e biti ocuvanje fundamentalnih sloboda i integri-
teta, uz istovremeno jamcéenje sigurnosti u Europi. Od ogromne je va-

46 http://register.consilium.europa.eu/pdf/en/o8/st13/st13440.en08.pdf
(18. 07. 2016.)

47 Isto.

48 http://eur-lex.europa.eu/legal-content/EN/TXT/HTML/?uri=CELEX:52010
XGo504(01)&from=EN (19. 07. 2016.)

49 Isto.
50 Isto.
51 Isto.
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znosti da mjere provodenja zakona, kao i mjere o¢uvanja indivudalnih
prava i sloboda, zatim vladavina prava i pravila medunarodne zaStite
budu usko povezane i zajednicki ojacavane.” Konkretizacija budu¢ih
aktivnosti utvrdena je tako $to je u travnju 2011. godine usvojen i Ak-
cijski plan za provodenje Stockholmskog programa u kojem su nave-
deni akti koje treba donijeti te druge mjere, rokovi i zaduzenja kako bi
definirani prioriteti zazivjeli u praksi.?

Europska migracijska kriza i odgovor Europske unije

Ratna i politicka dogadanja u svijetu u posljednjih nekoliko godina
imala su dalekoseZne posljedice ne samo po drzave koje su njima po-
godene, ve¢ i na mnogo udaljenije krajeve. Jedan od tih dogadaja koji
su imali/imaju globalne posljedice je i sukob u Siriji. Dolaskom tzv.
“Arapskog proljeca”, tj. poCetkom visestrukih gradanskih nemira na
podrucju Sjeverne Afrike i Bliskog istoka, protest protiv vlasti Basa-
ra al Asada pretvorio se u surovi gradanski rat ¢iji kraj se jos uvijek
ne nazire. Pored toga, izuzetno teska situacija u pojedinim africkim
i zemljama Bliskog istoka dovela je do najveceg vala izbjeglica jos od
Drugog svjetskog rata. Europska unija nasla se u situaciji bez preseda-
na u kojoj su do izrazaja dosli svi nedostaci trenutne politike migracije
i azila. Ova kriza pokazala je svu ranjivost Europe i nedostatke kada
se radi o migracijskim kretanjima, gdje su pojedine drzave ostavljene
da se same nose s krizom (Tadi¢, Dragovi¢, Tadi¢, 2016:36). Suocena s
ovakvom situacijom na granicama Unije, Europska komisija je u svib-
nju 2015. godine usvojila dokument pod nazivom Europski migracijski
program.>* U uvodnom dijelu dokumenta drzave ¢lanice se pozivaju na
solidarnost i razumijevanje situacije u kojoj se izbjeglice nalaze bjezeci
od rata. Dalje se navode i mjere koje ¢e drzave ¢lanice poduzeti, a koje
se odnose na spasavanje izbjeglica na moru i sprjecavanje ilegalnog
krijumcarenja ljudi, tako Sto ¢e se utrostruciti sredstva za operacije
“Triton” i “Poseidon” u okviru agencije “Frontex”, koja se bavi zasti-
tom vanjskih granica Unije.”

Najvaznija (i istovremeno najspornija) odredba ovog programa
odnosi se na uvodenje sustava kvota po kojem bi se vrsila raspodje-

52 Isto.

53 http://www.europeanpolicy.org/politike/24-pravda-sloboda-i-bezbednost.
html (20. 07. 2016.)

54 http://ec.europa.eu/dgs/home-affairs/what-we-do/policies/european-agenda-
migration/background-information/docs/communication_on_the_european_
agenda_on_migration_hr.pdf (20. 07. 2016.)

55 http://ec.europa.eu/dgs/home-affairs/what-we-do/policies/european-agenda-
migration/background-information/docs/communication_on_the_european_
agenda_on_migration_hr.pdf. str. 3. (20. 07. 2016.)



la osoba kojima je potrebna medunarodna zastita po drzavama cla-
nicama. Prilikom odredivanja kvota, u obzir se uzimaju kriteriji kao
Sto su visina BDP-a, broj stanovnika, postotak nezaposlenosti, kao i
dosadasnji broj trazitelja azila u drzavi ¢lanici.’® Pored odredbe o kvo-
tama, ovaj dokument predvida i financijska sredstva u iznosu od pe-
deset milijuna eura za ostvarivanje ovog plana.”” Europski migracijski
program iz 2015. godine prepoznaje i potrebu za vecom podrskom
zemljama koje su najizloZenije dolasku migranata. U tom smislu, ovaj
dokument predvida tehnicku i financijsku pomo¢ zemljama, kroz koje
najveci broj migranata ulazi na teritorij EU. Komisija predlaze stvara-
nje sustava “Hotspot™® u okviru kojega ¢e Europski ured za podrsku
azilu, Europol i Frontex raditi na teritoriju zemalja ¢lanica i pomagati
im u procesu registracije i identifikacije migranata. Dijelovi progra-
ma koji se odnose na kvote izazvali su veliko negodovanje drzava Vise-
gradske skupine (Madarska, Ceska, Slovacka i Poljska), koje su izricito
odbacile obvezujuce odredbe o prethodno utvrdenom broju izbjeglica
koje svaka drzava treba prihvatiti. Suprotstavljanje nametanju kvota,
koje dolazi iz ovih zemalja, uvjetovano je razli¢itim unutrasnjim de-
terminantama kao $to su nesrazmjerno niza razina drustvenog bo-
gatstvau odnosu na Zapadnu Europu, administrativni i infrastruktur-
ni nedostaci, zatim manjak povijesnog dodira s islamskom kulturom
i konac¢no, prilicno obeshrabrujuce iskustvo s etni¢ckim manjinama
(Kalan, 2015: 1). Jacanje bloka “ViSegradskih zemalja” nije dovelo samo
do zastoja u razvoju zajednickih politika na razini EU, ve¢ i do pogor-
Sanja odnosa s nekim velikim zemljama Unije, s kojima su ove zemlje
do sada imale odli¢nu ekonomsku i politicku suradnju. Tome u prilog
govori i ¢injenica da ove zemlje ¢esto kritiziraju Njemacku, optuzujuci
je za izradu nerealnih procjena u vezi s brojem potencijalnih trazitelja
azila u Uniji, $to je opcenito dovelo do znacajnog hladenja bilateralnih
odnosa (Katan, 2015: 1). Najdalje je otisSla Madarska, ¢ija je vlada na
Celu sa Viktorom Orbanom inicirala referendum odrzan 2. listopada
2016. godine. Pitanje na ovom referendum glasilo je: “Zelite li da EU
propise obavezno naseljavanje nemadarskih drzavljana u Madarskoj,
¢ak i bez suglasnosti Parlamenta?® Svojevrstan plebiscitarni karak-
ter ovog referenduma, kao i blokovska razjedinjenost drzava ¢lanica

56 http://ec.europa.eu/dgs/home-affairs/what-we-do/policies/european-agenda-
migration/background-information/docs/communication_on_the_european_
agenda_on_migration_hr.pdf, str. 4. (20. 07. 2016.)

57 http://ec.europa.eu/dgs/home-affairs/what-we-do/policies/european-agenda-
migration/background-information/docs/communication_on_the_european_
agenda_on_migration_hr.pdf, str. 5. (20. 07. 2016.)

58 http://ec.europa.eu/dgs/home-affairs/what-we-do/policies/european-agenda-
migration/background-information/docs/communication_on_the_european_
agenda_on_migration_en.pdf, str. 6. (20. 07. 2016.)

59 http:/www.reuters.com/article/us-europe-migrants-hungary-referendum-i-
dUSKCNoZLoQW (21. 07. 2016.)
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EU po pitanju prihvata izbjeglica, svjedoc€i o postojanju vrlo ozbiljnih
poteskoca u stvaranju jedinstvenog europskog odgovora na izazove
migracijske krize s jedne, ali i o tome da su fundamentalne “europske
vrijednosti” u velikoj mjeri uzdrmane.

Vazan segment politike migracije i azila ¢ini i sustav vracanja
nelegalnih migranata u zemlje podrijetla. U dokumentu se navodi da
sustav vracanja nelegalnih migranata ne funkcionira u potpunosti
ispravno u Uniji i da je to jedan od razloga za veliki broj nelegalnih
migranata koji dolaze u EU koristec¢i krijumcarske mreze.* Jedna od
mjera za povecanje uspjesnosti sustava vracanja je bolja suradnja sa
tre¢im zemljama (zemljama podrijetla migranata ili sigurnim tre¢im
zemljama) i Komisija poziva EU da u ove svrhe iskoristi sav utjecaj i
sve mjere koje ima na raspolaganju.

U ovom razdoblju dosta se radilo na osmisljavanju osnovnih
principa na kojima ¢e se stvarati Zajednicki europski sustav azila.
Medutim, kao Sto se Cesto dogada, dogadaji su pretekli Uniju. Velika
izbjeglicka i humanitarna kriza prisilila je EU da pocne razradivati
konkretne mjere kako bi se uspjesno nosila sa novonastalom situa-
cijom. U osnovi, svi princpi koji su usvojeni u prethodnim dokumen-
tima ostali su na snazi. Dakle, prvenstveno se treba voditi ra¢una o
postivanju ljudskih prava trazitelja azila, ali i obratiti pozornost na
mogucénosti pojedinih drzava da sudjeluju u raspodjeli tereta mi-
grantske krize. U duhu razrade i konkretizacije ovih principa i njihove
prakti¢ne primjene na teritoriju EU, 2013. godine donesena je takoz-
vana “Dublin III” uredba. Ova uredba je od izuzetnog znacaja jer se
njome utvrduju kriteriji i mehanizmi uz pomoc¢ kojih se odreduje koja
drzava ¢lanica je odgovorna za razmatranje zahtjeva za medunarod-
nu zastitu koju je u jednoj od drzava ¢lanica podnio drzavljanin trece
zemlje. Prema ovoj uredbi, drzava koja je odgovorna za razmatranje
zahtjeva je drzava u koju je osoba koja trazi medunarodnu zastitu prvo
usla i podnijela zahtjev za azil.®* Ova odredba uzrokovala je odredena
neslaganja medu drzavama c¢lanicama Unije, jer ve¢ina migranata u
Europu dolazi preko Grcke ili Madarske, a cilj su im zemlje Zapadne
Europe i skandinavske zemlje. U slucaju da zahtjev za medunarod-
nu zastitu bude odbijen, trazitelj zaStite se vraca u zemlju u kojoj je
podnio zahtjev, Sto stvara dodatno opterecenje za ove zemlje. Pored
toga, neki autori isticu da ne postoje uvjeti da prva zemlja EU u koju
migranti udu (Grcka) obradi sve zahtjeve za azil na na¢in kako to pred-
vida Dublin IIT uredba, kao i da odredba prema kojoj trazitelji azila
moraju ostati na teritoriju drzave ¢lanice u kojoj su podnijeli zahtjev

60 http://ec.europa.eu/dgs/home-affairs/what-we-do/policies/european-agenda-
migration/background-information/docs/communication_on_the_european_
agenda_on_migration_en.pdf, str 6. (20. 07. 2016.)

61 http://www.asylumlawdatabase.eu/en/content/en-dublin-iii-regulation-regu-
lation-ec-no-6042013-26-june-2013-recast-dublin-ii-regulation (20. 07. 2016.)



za azil jednostavno nije provediva u praksi (Stavropoulou, 2016: 8).
Kao jos jedan primer nefunkcioniranja ovih nacela navodi se i pro-
cedura vracanja u zemlje u kojima je podnijet zahtjev za azil. Naime,
neke drzave ¢lanice potpuno zaobilaze sluzbenu proceduru vracanja.
Ukoliko su trazitelji azila presli iz zemlje u kojoj su podnijeli zahtjev
u neku drugu zemlju ¢lanicu EU, da bi bili vraceni u zemlju u kojoj su
registrirani ta zemlja mora odobriti zahtjev za vracanje. U praksi to
funkcionira tako Sto vlasti druge drzave vrate trazitelje azila na grani-
cu prve drzave, bez ikakve formalne procedure (Funk, 2016: 20). Pored
Dublin III uredbe iz 2013. godine, koja je izuzetno vazna u kontekstu
sadasnje situacije u Europskoj uniji, spomenut ¢emo i jos nekoliko
uredbi i direktiva koje su znacajne u oslikavanju “finalnog” razvoja po-
stojece politike azila Europske unije. Uredbom 516/2014 ustanovljen je
Fond za azil, migracije i integracije za razdoblje od o1. sije¢nja 2014.
do 31. prosinca 2020. godine. Glavni cilj osnivanja Fonda je financijska
podrska akcijama Unije vezanima za migracijsku politiku, kao i podr-
Ska Europskoj migracijskoj mrezi.® U tom razdoblju usvojeno je i revi-
dirano jo$ nekoliko uredbi, a sve su za cilj imale $to efikasniju obradu
zahtjeva za medunarodnu zastitu i preciziranje odgovornosti drzava
¢lanica. Tako su donesene uredbe koje se ticu minimalnih standar-
da koje drzave Unije jamce traziteljima zastite na njihovom teritoriju,
zatim utvrdivanje osnovnih nacela i procedura po kojima ¢e se vodi-
ti postupak razmatranja zahtjeva za medunarodnu zastitu itd. Svrha
svih ovih zakonskih rjeSenja je osiguravanje najviseg moguceg stupnja
zaStite ljudskih prava osoba koje su, bjezec¢i od rata ili siromastva, spas
potrazile na teritoriju Europske unije.

Zakljuéna razmatranja:
“urusavanje” jednog sustava i uspon novog?

Kao sto se moze vidjeti iz pregleda uobli¢avanja politike azila Europ-
ske unije, Citava legislativa Unije u ovom podrucju razvijala se od uo-
péenih i apstraktnih odredbi, postizanih u okvirima neformalne ili
uvjetno formalizirane suradnje drzava clanica, ka sve konkretnijim
pravilima, koja su mogla imati vidljiv u¢inak u praksi. Permanentnim
trudom i ustrajnoséu Europske komisije doslo je do zna¢ajnog prije-
nosa nadleznosti na nadnacionalnu razinu u cilju stvaranja jedinstve-
nog i funkcionalnog sustava. Trenutna migracijska kriza ubrzala je
ovo kretanje i primorala Uniju da neke stvari rjesava “u hodu”. Samo
2015. godine viSe od milijun migranata uslo je na teritorij Unije. Sa

62 http://eur-lex.europa.eu/legal-content/EN/TXT/?qid=1473869175455&uri=CE-
LEX:32014R0516 (20. 07. 2016.)

63 http://www.bbc.com/news/world-europe-34131911 (19. 07. 2016.)
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sve ve¢im brojem migranata koji dolaze iz raznih zemalja, a najvise iz
ratom zahvacene Sirije, na povrsinu izlaze slabosti sustava koji nije do
kraja ni napravljen. Kako navode autori Tadi¢ J., Dragovi¢, F. i Tadié
T., vidljivo je da teret prihvata nije kvalitetno rasporeden, a naravno
to ovisi i o izbjeglicama koje uglavnom Zele u Njemacku, Sto dodat-
no komplicira situaciju na razini EU. Ako se ovakav priljev izbjeglica
nastavi, vjerojatno ¢e mnoge drzave uvesti ponovne kontrole granica
irjesavati ova pitanja na nacionalnoj razini sto je najgore moguce rje-
Senje (Tadi¢, Dragovic i Tadi¢, 2016: 36). Prvi problemi nastaju ve¢ pri-
likom ulaska migranata na teritorij EU, tj. kada prijedu granicu drzava
na obodima teritorija Unije, poput Grcke, Italije ili Madarske. Veé tada
se manifestira nemogucnost uspjesnog kontroliranja vanjskih gra-
nica Unije kroz manje-viSe nekontroliran i nesistematiziran ulazak
migranata. Europski lideri oslanjaju se na pomo¢ Turske u ovoj fazi,
konkretno, po pitanju vra¢anja nelegalnih miranata, da bi se makar
malo rasteretile vanjske granice EU. Prema sporazumu koji je potpi-
san u ozujku 2016. godine, Turska se obvezala da ¢e primiti nazad sve
nelegalne migrante ili migrante kojima nije odobren azil, a koje vra-
ti Gréka.* S druge strane, “za svakog sirijskog drzavljanina vra¢enog
u Tursku sa grckih otoka, iz Turske u EU preselit ¢e se jedan sirijski
drzavljanin, uzimajuci obzir Kriterije UN o ranjivosti”.® Medutim, ovo
je samo privremeno rjeSenje, a postavlja se pitanje koliko je zapravo i
efikasno. Pored toga, postoji i moguénost ozbiljnog narusavanja pri-
liéno visokih standarda koji su utvrdeni kroz legislativu EU u pitanji-
ma migracije i azila. Postavlja se i pitanje moze li se Turska kvalifici-
rati kao “sigurna treca zemlja” u koju osobe koje traze medunarodnu
zaStitu mogu biti vrac¢ene. Sporazum s Turskom moze se tumaciti i u
kontekstu nemogucénosti postoje¢ih mehanizama u okviru Zajednic-
kog europskog sustava azila da se izbore sa izazovima koje je europska
migracijska kriza donijela sa sobom. Ovaj sporazum mozemo s raz-
logom nazvati i “tuznim danom za ljudska prava u Europi”. Pristup
preseljenja i premjestanja izbjeglica i migranata, koji su ve¢ bili pri-
nudeni napustiti svoje domove, kritizirale su mnoge medunarodne
organizacije i nevladine institucije koje se bave zastitom ljudskih
prava. Autori ovog rada apsolutno su suglasni sa zaklju¢cima nekih
autora da je nuzno pojacati borbu protiv krijumcara ljudi i drasti¢no
povecati kazne zajednickim radom europskih agencija, nacionalnih
policija zemalja EU i trec¢ih drzava (Tadi¢, Dragovi¢ i Tadi¢, 2016: 36).
Konaéno, potrebno je potaknuti suradnju obavjestajnih agencija ze-
malja EU i tre¢ih drzava kako bi se prikupile kvalitetne informacije o
moguc¢im pripadnicima organiziranih kriminalnih skupina ili terori-

64 http://www.migrationpolicy.org/news/paradox-eu-turkey-refugee-deal (19. 07.
2016.)

65 http://www.consilium.europa.eu/en/press/press-releases/2016/03/18-eu-tur-
key-statement/ (19. 07. 2016.)



stickih organizacija koji pod maskom izbjeglica pokusavaju uc¢i u EU te
pojacati mjere suzbijanja radikalizacije i ekstremizma (Tadi¢, Drago-
vi¢ i Tadié, 2016: 36).

Europa se trenutno suocava sa situacijom koju nitko nije mo-
gao predvidjeti, a koja je u znacajnoj mjeri uzdrmala i sektore javne
sigurnosti svih drzava ¢lanica EU uslijed opasnosti od terorizma.
Nedavni teroristicki napadi su jo$ jednom naglasili probleme u ko-
munikaciji izmedu drzava ¢lanica EU, a svi ovi dogadaji utjecali su na
uspon desnicarskih politickih opcija u Europi, koje su radikalno pro-
tiv prihvacanja migranata. Kada se promatra cjelokupna sigurnosna
situacija u EU s jedne, i male Sanse da se stabilizira situacija u podru-
¢jima iz kojih dolazi najveci broj migranata s druge strane, stjece se
dojam da se adekvatno i trajno rjeSenje ne nazire.
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