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SAZETAK: Masovne i nekontrolirane migracije, gledaju¢i s KLJUCNE RIJECI:

pozicije tranzitnih i zemalja odredista, predsta- Migracijske politike,
vljaju veliki, ¢esto i izuzetno tesko savladiv izazov = migranti, krize,
kojeg mnogi akteri promatraju na bitno razlicite Europska unija,
nacine, Cime se stvara nepotpuna slika o samoj po- Balkanska ruta
javi. Njih danas uzrokuju mjesoviti push i pull fakto-
ri — od kombinacije ratnih razaranja, etnickih netr-
peljivosti, nedostatka javne sigurnosti, klimatskih
promjena, neimastine do trazenja svega suprotnog
u odnosu na njihovo postojece stanje i sredinu.
Premda drzave ¢lanice Europske unije zbog demo-
grafske obnove i nedostatka radne snage trebaju
velik broj useljenika, te drzave, kao ni Unija u cje-
lini, nemaju spremne ucinkovite i provedive stra-
teske planove, razvijene sposobnosti ni kapacitete
za prihvat velikog broja migranata, ¢emu smo bili
svjedoci tijekom 2015. i pocetkom 2016. godine. U
ovom radu predmet istrazivanja i analize su migra-
cijske politike i odnosi spram migranata od razine
Europske unije, preko pojedinih znacajnih drzava
¢lanica do zemalja na tzv. Balkanskoj ruti.
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Uvod

asto ljudi migriraju, odnosno u vecini slucajeva bjeze, iz po-
drudja Bliskog istoka, Afrike i dijelova Azije? Zasto se uglav-
nom nastoje domoci Europe, pritom riskiraju¢i puno toga, pa
cak i Zivot, i zasto kao krajnju destinaciju imaju tek nekoliko zemalja
unutar Europske unije? Kako na ove izazove reagiraju navedene drza-
ve i Europsk unija? Zasto se migranti ne zadrZavaju u drZzavama poput
Republike Hrvatske, u kojoj bi svakako imali bolje uvjete Zivota nego
u zemljama iz kojih bjeZe? Navedena pitanja predstavljaju sredi$nji
istrazivacki interes ovog rada, te ¢e se odgovorom na ta pitanja nasto-
jati istraZiti i analizirati pristupi i razli¢it odnos Europske unije, poje-
dinih drZava ¢lanica i drZava na tzv. Balkanskoj ruti spram migranata.
Autori u predmetno istraZivanje unose vise od dva desetljeca bavlje-
nja ovom i srodnim temama, od operativne do strateSke razine, od
teorijskih istraZivanja do prakticnog djelovanja, kako u migracijskoj
krizi koju opisuju, tako i u procesima donosenja strateskih odluka za
Republiku Hrvatsku. Pritom se nastojalo povezati procese i pokazati
uzrocno-posljedi¢an odnos medu njima.
Pojedinacne i migracije manjih skupina povijesna su konstanta
i ljudska potreba, a zasluZzne su za brojna postignuca, ali i negativne
pojave koje su se dogadale tijekom povijesti. Migracije su svakodne-
van dogadaj i proces koji ima utjecaj na globalno trzZiste rada i radne
snage.! One ne predstavljaju preveliki izazov za drzave ishodista, tran-
zita i odredisne zemlje jer su uglavnom razvijeni mehanizmi i instru-
menti regulacije, a u razvijenijim drZavama postoje i odredene mjere
integracije. Tijekom povijesti su se dogadale i masovne migracije, ali
ne tako ucestalo, uzrokovali su ih posebni razlozi te su se dogadale
u drugacijim druStveno-ekonomskim kontekstima. No koliko god
bile ucestale, zabrinjavajuci je nedostatak institucionalne memorije
o tome kako se pristupalo masovnim migracijama, koje su najbolje i
najprakticnije lekcije identificirane i naucene, a posebno zabrinjava
izostanak politika, normativnih akata, planova, procedura, smjernica,
sposobnosti i kapaciteta potrebnih za pruZanje adekvatnog odgovora.
Kriza uslijed masovnih migracija s kojima su se Europska unija,
odnosno njezine ¢lanice, drZzave na tranzitnoj ruti i svi ostali akteri
suocili tijekom 2015. i pocetkom 2016. godine, posljedica je desetlje¢a
politika koje su u jednom dijelu uzrokovale situaciju zbog koje ljudi
bjeZe, dok se s druge strane otkiva spoznaja o kompleksnosti prepo-
znavanja prioriteta, odredivanja nacina realizacije, kao i Cinjenica
kako ni na jednoj razini ne postoji dovoljna integracija progresivnih
snaga, znanja i sposobnosti u odgovoru na suvremene izazove da-

1 Rischard, J. F. 2005. Tocno u podne (20 globalnih problema-20 godina za rjeSavanje).
Zagreb: Golden Marketing-Tehnicka knjiga. str. 166-171.



nasnjice. Barah Mikail smatra kako se novi izazovi vezani uz migrante,
izbjeglice i interno raseljene osobe moraju shvatiti kao dio geopolitike
regije sjeverne Afrike i Bliskog istoka nakon Arapskog proljeca, te da
¢e posljedice za sve, pa tako i tranzitne zemlje, biti znacajne, ukoliko
situacija ne bude rijeSena na ispravan nacin (Mikail, 2013.).

Zbog neposredne blizine spomenutih podrucja, u nedavnoj mi-
gracijskoj krizi Europska unija je bila u prvom planu, i to kao subjekt
koji bi primarno trebao odgovoriti na izazove masovnih migracija na
nacin da migrante zbrine na svom teritoriju ili financijski pomogne
zbrinjavanje migranata u drugim drzavama. No, je li tome ba$ tako?
Unija u pravilu nije uzrokovala sukobe na prostoru Bliskog istoka, ot-
kuda dolazi najveci broj migranata. Ti sukobi uglavnom su izazvani
unutarnjom nestabilnoscu ili intervencijom velikih sila u tamosnjim
zemljama. EU nije prouzrokovala ni sigurnosne izazove zbog kojih sto-
tine tisuéa ljudi bjeze iz srediSnje Afrike i srediSnje Azije, a isto vrijedi
i za podrucje sjeverne Afrike. S druge strane, kroz politiku necinjenja
moze se smatrati sukrivcem za sigurnosno stanje i izazove na spo-
menutim podrucjima. Razloge postojanja aktualnih kriznih Zarista
u navedenim dijelovima svijeta pretezito treba traziti u spoju lokal-
nih politika, konfrontacije globalnih aktera poput SAD-a i Rusije, te
povijesnih i suvremenih aktivnosti pojedinih ¢lanica Europske unije,
poput Velike Britanije, Francuske i nekih drugih. Stoga se postavlja
pitanje: zasto je Europska unija oznacena kao sukrivac za postojece
stanje u kriznim Zari§tima, ako izravno nije jedan od glavnih kreatora
sadasnjeg kaosa? Naime, razlog tome je Sto, premda je EU ekonomski
div ujedno je politicki “slabi¢”, te Sto jasnije i glasnije na zastupa staja-
liSta o miru, sigurnosti i stabilnosti koje proklamira. Europska unija
je sastavljena od drzava koje imaju jasnu vlastitu vanjsku politiku, a
Unija nema jedinstvenu politicku snagu koju bi s obzirom na snagu
gospodarstva trebala imati. To je i glavni razlog zbog kojega EU nije
sposobna kvalitetnije definirati europske prioritete i razvoj sposob-
nosti, spremnost na zajednicku prevenciju i reakcije na krizna stanja.?
Pored toga, EU se ne bavi uredenjem odnosa izmedu najsnaznijih dr-
zava Clanica, koje i imaju najsnazniji politicki utjecaj. Postavlja se pi-
tanje moze li Unija sve navedeno i uciniti? Odgovor ovisi o0 mnostvu
objektivnih i subjektivnih faktora i teSko je kvantitativno mjerljiv, no
kvalitativno je moguce uociti kako postoji vrijeme propustenih prilika
i necinjena potrebitog.

Drzave ¢lanice samoj Uniji dopustaju postupan razvoj i s vre-
menom uskladuju mnoge procese od nacionalne vaznosti te one koje
dogovorno Zele prenijeti na razinu odluc¢ivanja u okviru tijela Unije.?

2 Podizanje ograda na europskim vanjskim, ali i unutarnjim granicama, jasan je
pokazatelj nepostojanja zajednickih politika prema kriznim stanjima.

3 OpSirnije o ovlastima i nacinu donosenja odluka unutar Europske unije vidjeti
u Lisabonskom ugovoru; http://www.mvep.hr/hr/hrvatska-i-europska-unija/
ugovori/ugovor-iz-lisabona-(prociscena-inacica)/ (12. 12. 2016.)
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Pritom ne treba biti previSe kritican, jer je projekt stvaranja Europske
unije imao brojne uspone i padove, te su politicari koji vode drzave op-
rezni u pogledu daljnjeg prenosenja ovlasti. Iako izgleda da je proces
i smjer neupitan, upitna je o¢igledno jedino njegova dinamika. Noiu
tom kontekstu, dojam je kako manje drzave ¢lanice nemaju kapacite-
ta ni politickog interesa baviti se svim temama i politikama o kojima
se raspravlja u klubu 28 drzava ¢lanica, a one veée na Uniju gledaju
kao na zajednicku platformu suradnje, dok kod klju¢nih pitanja suvr-
emenog svijeta svaka od njih zadrzava slobodu odredivanja vlastitih
interesa i djelovanja. Stoga je u takvoj situaciji tesko od drzava ¢lanica
ocekivati da se samostalno mogu nositi s pitanjem dolaska stotina ti-
suca migranata, jer s druge strane nisu, kroz uklju¢enost u formira-
nje politika i prioriteta, Uniju usmjerile prema snaznijem bavljenju
izazovima migracija. Kao rezultat ovakvih politika moze se istaknuti
neprihvacanje kvota za prijem migranata od pojedinih drzava, dok je
ve¢ina primila znacajno manji broj od broja utvrdenog na europskoj
razini.* Tako je od predvidenih 160.000 trazitelja azila koji su trebali
biti razmjestani od rujna 2015. godine, do 08. prosinca 2016. razmjes-
teno samo njih 8.162.5

Pojedine drzave ¢lanice Unije koje su na razli¢ite nacine obiljezi-
le ovu migracijsku krizu svakako su Njemacka, Svedska, Italija, Grcka,
Madarska. Njemacka je zahvaljujuci pristupu “otvorenih vrata” “poz-
vala” migrante da prihvate njeno gostoprimstvo i zastitu. Svedska je
tijekom ove krize primila najviSe migranata u odnosu na broj stanov-
nika u vlastitoj drzavi. Italija se godinama gotovo u potpunosti sama
nosi s velikim dnevnim priljevom migranata na svoje obale (trend
je nastavljen i u ovoj godini kada je ruta preko Grcke gotovo zatvo-
rena). Samo u 2016. vise od 350.000 migranata pristiglo je u Italiju.
U pogledu Grcke, premda je ¢lanica Europske unije i Schengenskog
prostora, dojam je kako je vrlo malo ucinila na kontroli migracijskog
toka i sprjecavanju ilegalnih migracija preko svog teritorija. Potreb-
no je istaknuti kako su njemacka pravosudna tijela ocijenila da Grcka
kroz provedbu svoje politike azila krsi dogovorene norme, te da nije
tzv. sigurna zemlja. Madarska je, u usporedbi sa svim drugim drzava-
ma ¢lanicama Unije, u najvec¢oj mjeri sekuritizirala pitanje masovnih
migracija postavljajudi Zicu prema juznim susjedima, ali tek nakon

4 Opsirnije vidjeti u: Communication from the Commission to the European
Parliament, the European Council and the Council; Eighth report on relocation
and resettlement, Brussels. Dostupno na: http://ec.europa.eu/dgs/home-affa-
irs/what-we-do/policies/european-agenda-migration/proposal-implementa-
tion-package/docs/20161208/eighth_report_on_relocation_and_resettlement_
en.pdf (8.12.2016.)

5 OpSirnije vidjeti: European Commission. Dostupno na: http://ec.europa.eu/
dgs/home-affairs/what-we-do/policies/european-agenda-migration/backgro-
und-information/docs/20161208/update_of_the_factsheet_on_relocation_
and_resettlement_en.pdf, (8.12.2016.)



mjeseci pokusaja da se ovo pitanje rijesi na europskoj razini. Nave-
dene zemlje, svaka na svoj nacin, obiljezile su migrantsku krizu svo-
jim politikama prema migrantima, te su sluzile kao svojevrstan bilo
pozitivan bilo negativan primjer drugim drzavama u pristupu prema
navedenom izazovu.

Zemlje na Balkanskoj ruti (Turska, Grcka, Makedonija, Srbija,
Hrvatska, Slovenija), bez obzira bile ¢lanice ili aspirantice za ¢lanstvo
u EU, u nedostatku smjernica i jasnih politika na razini Europske unije
izazovu su pristupile svaka na razli¢it nacin, u pogledu provedbe mi-
sije omogucavanja prolaza migranata prema zapadnoj Europi. Razvoj
dogadaja pokazao je da ne postoje zajednicki mehanizmi kojima bi se
moglo odgovoriti na masovan priljev migranata, niti razvijeni kapaci-
teti za njihov prihvat. U toj situaciji uoceni su pojedini paradoksi koje
je vrijedno istaknuti kao pouku za sljedece masovne prolaske migra-
nata, jer o¢igledno je kako ¢e do njih do¢i u skoroj buduénosti. Iz ¢ega
proizlazi ova konstatacija? Proizlazi iz mnostva uocenih faktora koji
ih mogu generirati, poput nesrazmjera izmedu razvijenosti i potreba
u razli¢itim dijelovima Europe, Azije i Afrike, koji su vrlo povezani i
utjecu jedni na druge, postojanja velikog broja konflikata koji rezul-
tiraju velikim brojem izbjeglica i raseljenih osoba, kao i klimatskih
promjena koje ukazuju da ¢e kretanja stanovnistva biti konstanta u
buducénosti. Medu paradokse koji su nastali uslijed masovnog priljeva
uzurbano, preko noci, izmedu europskih drzava postavlja bodljikava
zZica (Madarska prema Srbiji i Hrvatskoj, Slovenija prema Hrvatskoj,
Austrija prema Sloveniji), kao i ¢injenica da su drZave same organizi-
rale prijevoz migranata preko svog teritorija (npr. Hrvatska) ili su doz-
volile da njihov nekontroliran prijevoz (npr. Srbija). Tim paradoksima
treba pridodati i politicki i trgovinski sukob izmedu Srbije i Hrvatske,
premda je svima bilo jasno da migranti nisu imali namjeru ostati niti
u Hrvatskoj niti u Srbiji i da samo Zele proci dalje. Medutim, najveci
paradoks predstavlja pozicija Makedonije, zemlje koja je ostavljena i
prepustena sama sebi u pokusaju da zaustavi masovne migracije. Na-
ime, drzave Europske unije trazile su da Makedonija zaustavi priljev
migranata, pritom izbjegavajuéi sagledati ¢injenicu da se od drzave
neclanice trazi da zastiti Uniju od same Unije, jer su migranti u Make-
doniju dolazili iz Grcke — ¢lanice EU. Pritom se puno manje pozornosti
pridavalo tome Sto Grcka ¢ini kako bi zaustavila migrante. Trenutno
na juznoj granici Makedonije djeluje kontingent europskih grani¢nih
policajaca s ciljem pruzanja pomodi u kontroli granice, a s druge stra-
ne te granice je drzava ¢lanica Europske Unije, ali i Schengena.

Prethodno navedeno otvara jo$ dva vazna pitanja. Kako zastiti-
ti Uniju? Kako zaustaviti migrante? Ovim dvama pitanjima potrebno
je suprotstaviti protupitanja: Zastititi Uniju od koga i ¢ega? Zasto je
trebalo zaustavljati migrante, ako su bili pozvani u Njemacku? Prvo
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pitanje je razli¢ito shvaceno u razli¢itim drzavama Unije. Neke drzave,
poput zemalja srednje Europe koje su redom bile socijalisticke zemlje,
koje su nakon pada komunizma zeljele Sto brze postati ¢lanicama Uni-
je, prihvatile su demokraciju, europske vrijednosti, te zastitu koju Uni-
ja pruza. Medutim, ujedno su bile vrlo jasne u stavu da ne Zele primiti
migrante i na taj nacin solidarno dijeliti postignuca i izazove Unije.
Najdalje je otisla Madarska koje je tvrdila kako migranti predstavljaju
prijetnju njezinoj nacionalnoj sigurnosti i europskim vrijednostima.

Mozda je ova situacija povod da se koncept nacionalne sigur-
nosti po¢ne promatrati drugacije nego do sada. Jer, postavlja se pita-
nje Sto je nacionalna sigurnost i $to taj pojam oznacava? Je li prolazak
stotina tisu¢a migranata prema Njemackoj, koji se ne Zele zadrzati u
Madarskoj, prijetnja nacionalnoj sigurnosti? Ili je, pak, prijetnja na-
cionalnoj sigurnosti ¢injenica da Madarska ne moze (ili ne zeli) pro-
vesti organiziran transport navedenih ljudi preko svog teritorija, pa
se krenula ogradivati zicom od juznih susjeda. Drugo pitanje, koje se
odnosi na bit zaustavljanja migranata, takoder je zanimljivo. Ako su
migranti imali otvoren poziv da dodu u pojedine europske zemlje, za-
Sto se drzave na ruti kretanja prozivalo i pozivalo ih se na zaustavljanje
migranata? U tom kontekstu vazno je i pitanje odnosno ¢injenica kako
su mnogi ljudi, uslijed otvorenog poziva, odlu¢ili krenuti na opasan
put, te je velika vecina njih do dolaska u jugoistocnu Europu prosla
kroz kanale krijumcarskih skupina — zasto su ljudi upuéeni u tako ne-
izvjesnu situaciju, zasto se dopustio procvat organiziranog i sitnog
kriminala vezanog uz sve $to je potrebno za transport ljudi, zasto su
ljudi ionako nesretnih sudbina gurnuti u izazov zivota, koji za mnoge
logi¢no nije/neée zavrsiti prema njihovim ocekivanjima? Zasto se sve
navedeno - od transporta, prelazaka granica do registracije — nije or-
ganiziralo na nac¢in dostojan ¢ovjeka? Je li Njemacka imala pravo kada
je svojim pozivom derogirala kompletan pravni okvir EU i prisilila
ostale zemlje da de facto organiziraju nezakonite prelaske preko svog
teritorija? Ima li politika prednost u odnosu na prava?

Sve navedeno su pitanja i podruéja o kojima je potrebno dalje
raspravljati i predlagati rjeSenja kako bi se paradoksi, nepoznanice i
nerazumijevanje postupno otklanjali, odnosno kako bi se sljedeci put
osigurala primjerenija reakcija uslijed masovnih migracija koje ce se
dogoditi. S obzirom na mnostvo rasprava koje se vode o ovoj temi, cilj
ovoga rada je pruZziti uvid u manje obradena, a jednako bitna pitanja
te dati odredene preporuke koje su do sada izostale. Struktura rada
sastoji se od sagledavanja pojedinih kriza koje su uzrok masovnih
migracija prema Europi, detektiranja nerazmjera izmedu glavnih po-
litika i njihovih aktera koje Salju dvosmislene poruke, prikaza stanja
migracijskih politika, te preporuka za unaprjedenje pojedinih procesa
u buduénosti.



Povezanost kriza i masovnih migracija prema Europi

Procjenjuje se kako je 2000. godine bilo oko 150 milijuna migranata
u svijetu, deset godina kasnije 214 milijuna, uz pretpostavku rasta na
405 milijuna do 2050. godine (International Organization for Migra-
tion, 2010). Migracije su povijesna konstanta, u uzro¢no-posljedi¢noj
vezi su s nizom drugih faktora te se njihova tematika aktualizira u
odredenim kriticnim trenucima. Medunarodne migracije pojavljuju
veéinom u tri oblika: (1) zakonite ili slobodne migracije pojedinaca
koji po vlastitoj volji i u okviru postojec¢ih zakona mijenjaju drzavu
svoga prebivalista ili boravista; (2) prisilne migracije, kad ljudi bjeze
ili kao pojedinci u strahu ispred progona ili masovno zbog straha pred
krSenjem ljudskih prava ili humanitarnog prava te drugih okolnos-
ti koje su prouzrokovane razlic¢itim konfliktima ili katastrofama; (3)
nezakonite migracije, koje uklju¢uju nedopustene prelaske granica te
nedopusteni ulazak odnosno boravak u drugoj drzavi (Vlada Republi-
ke Hrvatske, 2007.). Potrebno je istaknuti kako je Migracijska politika
Republike Hrvatske istekla 2015. godine i nije napisana nova koja bi,
pored standardnih smjernica postupanja, trebala odgovoriti i na pita-
nja povezana s izazovima masovnih migracija.

Danas$nje migracije su u stalnom porastu zbog kombinacije tzv.
push i pull faktora, podrazaja Sireg konteksta drustvenih promjena
koji utjecu na migracije, te izravnih poticaja njihovog nastanka. Push i
pull faktori djeluju kao nuzni motivacijski cimbenik zbog kojih se oso-
be odlucuju na migracije. Push faktori utjelovljuju razloge zbog kojih
se osobe odlucuju na napustanje odredenog podrucja, dok pull faktori
privlace migrante prema odredenim zemljama ili podruéjima. Pod-
razaji Sireg konteksta drusStvenih promjena mogu imati razlicite di-
menzije uzroka ¢iji efekti mijenjaju sudbine milijuna ljudi i pogoduju
velikim migracijskim valovima.

Primjer takve situacije predstavlja vise od trideset godina ratnih
razaranja Afganistana i sudbine njegovih stanovnika. U navedenom
razdoblju, a pogotovo tijekom rigidne talibanske vladavine (od druge
polovice devedesetih godina 20. stoljeca do pred kraj 2001. godine),
doslo je do viSemilijunskih zbjegova stanovnistva, prvenstveno u Pa-
kistan i Iran, te je takoder doslo do velikoga broja interno raseljenih
osoba. Posljedi¢no, stvoren je jednosmjeran migracijski tok iz Afgani-
stana koji traje desetlje¢ima, pri ¢emu posljednjih godina stotine ti-
suca ljudi - kako iz Afganistana, ali i izbjeglickih kampova u Pakistanu
iIranu, gdje su bili privremeno smjesteni — perspektivu pokusava pro-
naci u zemljama Europske unije, ¢ime su postali jedna od najbrojnijih
skupina migranata s kojima se Europa susrece. Navedeno svjedoci o
tome kako zbivanja koja su tisu¢ama kilometara udaljena od Europe i
dogadaju se na prostoru koji ne predstavlja “prirodni” izvor migracija
u Europu, rezultiraju kontinuiranim priljevom migranata te velikim
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pravno-institucionalnim poteskocama za Uniju (Dragovi¢ i Mikac,
2012: 16-21).

Izravni poticaji (“dogadaji okidaci”), pak, trenutno nepovratno
mijenjaju situaciju u pojedinom podrudju i uzrokuju velike valove
migranata prema drugim prostorima. Jedan takav moment zbio se u
prvoj polovici 2011. godine. S juzne strane Mediterana, nesto §to je ti-
njalo - iznenadilo je sve — i eruptiralo u vidu arapskog proljeca,® gdje su
obespravljene mase ustale protiv autoritarnih rezima. Navedeno je za
posljedicu imalo dodatne i pojacane valove migranata prema obala-
ma najblizih sjeverno-mediteranskih zemalja. Kao jedan od rezultata
prihvata ljudi koji su primarno bjezali od rata, a sekundarno od bijede
i neimastine, 2011. godine zbila se politi¢ka kriza na najvi$oj razini iz-
medu Italije i Francuske, te institucionalna prijetnja ukidanja Schen-
genskih granica.” Francuska je prema Italiji uspostavila grani¢nu kon-
trolu koja je rezultirala ukidanjem uspostavljenog prava o slobodnom
kretanju osoba izmedu drzava Schengenskog sporazuma. Iste godine i
Danska je na odredeno razdoblje uvela grani¢nu kontrolu prema Nje-
mackoj i Svedskoj, navodeci kao opravdanje nastojanje smanjivanja
kriminala, dok je pozadina bila izravno povezana s pitanjem kontrole
tko od ilegalnih migranata ulazi na njen teritorij.

Gotovo paralelno s navedenim dogadajima u okviru arapskog pro-
ljeca, politicke vode najsnaznijih i etnicki vrlo heterogenih europskih
drzava — njemacka kancelarka Angela Merkel, francuski predsjednik
Nicolas Sarkozy i britanski premijer David Cameron - ujednacenom
retorikom i u kratkom vremenskom razmaku izjavili su kako smatra-
ju da je koncept multikulturalnosti u njihovim zemljama neuspjesan
(Dnevnik.hr, 2010.; Vesti-online.com, 2011.). Poruke su se najizravnije
odnosile na “strance” koji koriste gostoprimstvo navedenih drzava i
izvorno rodenjem ne pripadaju starosjedilackim etnickim korpusima.
Na taj nac¢in, osobama koje se nisu “dovoljno integrirale” i njihova raz-
licitost je prevelika, koliko god zemlje primateljice i njihova drustva
bila tolerantna, poslana je vrlo snazna poruka. Navedena poruka odas-
lana je i prema podruéjima koja su izvori kako zakonitih tako i neza-
konitih migracija prema visokorazvijenim zemljama Europske unije.

Nakon toga, najveci dogadaji koji su uzrokovali masovne migra-
cije prema Europi bila su ratna razaranja na podrudju Sirije i Iraka
unazad nekoliko godina. Milijuni ljudi izbjegli su iz svojih domova
te su ili interno raseljene osobe ili su privremeni smjestaj pronasli
u okolnim drzavama poput Jordana, Libanona i Turske. Nakon svo-

6 Tadid, J., Dragovi¢, F., Tadi¢ T., Migracijska i izbjeglicka kriza — Sigurnosni iza-
zovi za EU. Policija i sigurnost (25), 1: 14-41.

7 Prema sporazumu potpisanom 2008. Godine izmedu Italije i Libije, Italija se
tijekom 20 godina obvezala Libiji isplatiti pet milijardi dolara u zamjenu za zau-
stavljanje imigracije iz te zemlje u Italiju. Pocetkom arapskog proljeca i rusenja
reZima u Libiji, broj migranata je znatno porastao, pa je Italija migrantima iz-
davala dozvole za kretanje i velika vecina ih je odlazila u Francusku.



jevrsnog poziva od strane njemacke kancelarke Angele Merkel kako ¢e
Njemacka primiti ljude koji su izbjegli iz svojih doma, pokrenut je ma-
sovni migracijski val prema zapadnoj Europi, koji nije bio koordiniran
ni uskladen te je pokazao veliku neorganiziranost diljem Balkanske
rute i uzrokovao brojne izazove i probleme. Veliki broj migranata koji
s ciljem ulaska u Europsku uniju (velika vecina je zZeljela i¢i u Njemac-
ku) prelazi granice bez obavljene grani¢ne kontrole, rusenje ograda,
prevozZenje te smjestaj migranata u kampovima, slike su koje su obisle
svijet i pokazale nepostojanje cjelovitih planova postupanja.

Dvosmislenost politika i poruka
celnih osoba tijekom migracijske krize

Prethodno navedeni dogadaji pokazuju nekoliko bitnih obiljezja feno-
mena migracija i zahtijevaju Siroke rasprave o uskladenosti razli¢itih
visedimenzionalnih platformi, poput: migracijske politike Europske
unije,® apsorpcijske mogucnosti prihvata stranaca i krhkosti drustve-
ne kohezije unutar europskih drzava; razvojnih i zdravstvenih aspeka-
ta migracija; koncepta multikulturalnosti; postivanja i zastite temelj-
nih ljudskih prava; u¢inkovitosti zajednickih mehanizama, koje su
¢lanice Unije mukotrpno gradile desetlje¢ima; problema nezakonitih
migracija i pojavnosti kriminalnih aktivnosti vezanih uz nezakonite
migracije. Dodatno se u $iroj perspektivi dihotomije izmedu neupi-
tnog starenja europskog stanovnistva i potrebe za pomladivanjem? te
regulacije i kontrole migracijskog pritiska aktualiziraju pitanja kako
zastititi ljudska prava ugrozenih migranata, a da se pritom ne naruse
sigurnost i instituti koje su izgradile drzave ¢lanice Unije.

Poseban izazov tijekom aktualne migrantske krize odnosi se na raz-
licite suprotstavljene politike i pristupe spram osoba koje Zele do¢i u
Europu. S jedne strane, tijekom cijele 2015. godine njemacka kance-
larka Angela Merkel propagirala je politiku otvorenih vrata. Istovr-
emeno, njemacki ministar unutarnjih poslova Thomas de Maiziere
porucivao je tranzitnim drzavama na podrucju jugoistocne Europe da
uspore propustanje migranata prema Njemackoj, pa ¢ak i da potpuno
zaustave protok. U takvom kontekstu zemlje na tranzitnom pravcu, u
nedostatku jedinstvene politike EU spram masovnih migracija te dvo-
smislenih poruka iz Njemacke, nasle su se u situaciji sigurnosne dile-
me, pri ¢emu su jacale vlastite sposobnosti potencijalnog zaustavlja-

8 Opsirnije: http://ec.europa.eu/priorities/migration_en

9 Autori studije “Projekt Europa 2030 - izazovi i moguénosti” predvidaju kako ce
do 2050. godine u Europskoj uniji radno aktivno stanovnistvo najvjerojatnije
biti smanjeno za 68 milijuna ljudi. Kako bi se kompenzirala navedena brojka bit
¢e potrebno minimalno 100 milijuna migranata da bi popunili prazninu (radno
sposobni migranti i ¢lanovi njihovih obitelji). Prema takvoj srednjoro¢noj per-
spektivi migrant su dio rjeSenja odrzavanja postojeceg stupnja razvoja Europ-
ske unije.
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nja migranata u odnosu spram otvorenom suradnjom sa susjedima.
Pored toga, sve zemlje na pravcu kretanja od Makedonije do Njemacke
su trazile najbolji i najbrzi nacin kako da migranti Sto prije napuste
njihov teritorij.

Cinjenica je da je veliki broj nezakonitih migranata s podruéja
Afrike iskoristio ovu migracijsku krizu i preko Turske, lazno se pred-
stavljajuci, usao na teritorij Europske unije, ¢ime je izbjegao pojacani
nadzor granice na Mediteranu. Krijumcdarski lanci iznimno su dob-
ro umrezeni sa svim ostalim kriminalnim organizacijama, a ovakve
krize i migracijski izazovi, ukoliko nisu kontrolirani, samo otvaraju
prostor za njihova nezakonita djelovanja i prebacivanje pravaca kre-
tanja. Nadalje, propustanje osoba preko drzavnih granica bez utvrdi-
vanja identiteta uzrokuje mnoga ozbiljna sigurnosna pitanja, ¢ije ce
se posljedice vjerojatno osjetiti u buducnosti. Turska je u aktualnoj
krizi primila i zbrinula vise milijuna izbjeglica nastoje¢i im pomoci,
ali se pokazalo oportuno koristiti ih i u svrhu pregovora s Europskom
unijom.

Europska unija nije polozila test zajedniStva i upravljanja do-
gadajima u ovoj krizi. O nuznosti zajednistva ¢lanica ¢esto progovara
predsjednik Europskog vije¢a Donald Tusk, koji kroz svoja obracanja
medijima daje jasnu potvrdu kako je migracijska kriza takva kriza koja
izaziva tenzije medu drzavama ¢lanica EU i susjednim drzavama. Uz
prioritet Zurnog zaustavljanja priljeva ilegalnih migranata, istice kako
je nuzno vratiti integritet schengenskog prostora i kako drzave mora-
ju koordinirano djelovati. “Postivanje schengenskih pravila neée rije-
§iti migrantsku krizu, ali samo ona mogu biti temelj sveobuhvatnog
europskog rjesenja” (Kristovi¢, 2016.). Izricito se protivi jednostra-
nim potezima nekih zemalja ¢lanica Unije. “Jednostrane odluke bez
prethodne koordinacije, ¢ak i ako su razumljive u nacionalnom konte-
kstu, narusavaju europski duh solidarnosti” (Dnevnik.hr, 2016.).

Sliéna razmi$ljanja ima i Povjerenik za migracije, unutarnje
poslove i gradanstvo Dimitris Avramopoulos koji istice kako je “Eu-
ropska unija uspostavljena kako bi se njezinim gradanima osiguralo
podrucje slobode, sigurnosti i pravde bez unutarnjih granica. Unu-
tarnja sigurnost jedne drzave ¢lanice znaci unutarnju sigurnost svih
drzava ¢lanica. Rascjepkanost nas €ini ranjivima. Tu situaciju zlorabe
teroristi i kriminalci, o ¢emu svjedoce nedavni napadi u nekoliko na-
§ih drZava ¢lanica. Taj problem moramo ukloniti i svoje obveze pre-
tvoriti u djelovanje kako bismo ostvarili istinsku sigurnosnu uniju
EU-a” (Europska komisija, 2016.).

Opéenito, €ini se da Unija, pored deficitarnosti politika i meha-
nizama za rjeSenje migrantske krize, trenutno pati od situacije nedo-
statka pravih lidera koji imaju karizmu, znanje i sposobnost donose-
nja ispravnih i teskih odluka koje ¢e promijeniti sadasnje neizvjesno
stanje, odnosno pokrenuti Uniju i drZave ¢lanice iz faze neizvjesnosti,
nepovjerenja i odrZavanja statusa quo.



Migracijske politike Europske unije
i pogled na njihovu provedivost

U raspravama o migracijskoj krizi gotovo se uvijek susreéemo s re-
ferencama na migracijske politike Europske unije, kao i Republike
Hrvatske, bez da se jasno ukaZe na to koji su okviri i smjernice kljuc-
nih dokumenata. Ivo Grga navodi kako je sustav migracijskog prava
Europske unije najsloZeniji medunarodnopravni sustav reguliranja
prekograni¢nog kretanja ljudi (Grga, 2014.). Doprinos ovog rada je i u
pregledu klju¢nih dokumenata iz kojih se izvode politike EU na ovom
podrucju te sagledavanju njihove primjene (dokumenti ce biti nave-
deni prema vaznosti — od osnivackih ugovora, preko strategija i pro-
grama do pojedinih uredbi). Navedeno je bitna odrednica jer je migra-
cijsku krizu potrebno analizirati i s aspekta pravnog okvira Europske
unije.

Klju¢ne odredbe migracijske politike Europske unije, a suk-
ladno tome i drZava €lanica, kao i uredenje jedinstvenog europskog
azilnog sustava (Common European Asylum System), trasirane su u
osnivackim ugovorima koji su temelj primarnog zakonodavstva Eu-
ropske unije. Ugovor iz Maastrichta (1993.) podrudje azila i migracija
smjestio je u 3. stup Pravosude i unutarnji poslovi. Daljnji veliki ko-
rak, bez kojeg se ne bi moglo govoriti o stvaranju zajednicke politike
na podruéju pravosuda i unutarnjih poslova uc¢injen je Ugovorom iz
Amsterdama (prihvacen 1997. godine, stupio na snagu 1999. godine),
koji je uveo harmonizaciju europskog viznog sustava, ujednacenu
kontrolu vanjskih granica, ujednacavanje politike azila, pri ¢emu su
odredbe schengenskih sporazuma inkorporirane u pravni sustav Eu-
ropske unije. Time je dio politika koji je bio u tre¢em stupu usao u prvi
stup (granice, azil, migracije, politika viza), ¢cime su se drzave ¢lanice
odrekle iskljuc¢ive odgovornosti za ova podrucja i dale nadleznost, tj.
pravo iniciranja mjera tijelima Unije, u prvom redu Europskoj komi-
siji (Dragovi¢ i Mikac, 2011: 24-25.).

Izgradnja zajednickog sustava azila Europske unije ima za cilj
uspostavu jedinstvenih procedura azila i jedinstven status koji vrijedi
na podrudju cijele Unije. Tri su znacajna programa koje je potrebno
istaknuti. Putem Tampere programa'°(1999-2004.), Europsko vijece je
prepoznalo Cetiri bitna podruéja na kojima je strukturnim promjena-
ma potrebno unaprijediti postojece stanje slobode, sigurnosti i prav-
de. To su: zajednicka europska politika na podruéju azila i migracija;
europski prostor pravde; borba protiv organiziranog kriminaliteta
Sirom Unije; i snaznije vanjsko djelovanje. Zajednicka europska poli-
tika azila i migracija je podrucje u kojem Europsko vijece poziva na

10 Tampere European Council, Presidency Conclusions.
Dostupno na: http://www.europarl.europa.eu/summits/tam_en.htm,
(08. 12. 2016.)
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razvijanje partnerstva sa zemljama iz kojih migranti dolaze, nastav-
ku uspostave zajedni¢kog sustava azila, postivanju nacela pravednog
tretmana drzavljana trec¢ih drzava te upravljanju migracijskim toko-
vima. Naglasak je na partnerstvu sa zemljama iz kojih dolaze migran-
ti, ali i suradnji sa tranzitnim zemljama na sveobuhvatnom pristupu
migracijama u cilju suzbijanja siromastva, osiguranja boljih uvjeta
zivota i mogucnosti zaposljavanja, prevencije konflikata i podrzavanja
drzava u postizanju demokratskih standarda koji se odnose na ljudska
prava — posebno manjina, Zena i djece. Kod zajednic¢kog sustava azi-
la smjernice su dane prema uskladivanju procedure azila i uspostavi
sustava za identifikaciju trazitelja azila. Haski program*(2004.-2009.)
predstavlja nadogradnju prethodnog programa. Kao temeljni ciljevi
djelovanja zemalja ¢lanica odredeni su: daljnje jaanje zajednicke spo-
sobnosti Unije i njezinih drzava ¢lanica u pogledu postivanja temelj-
nih ljudskih prava; zastita izbjeglica; reguliranje migracijskih tokova;
kontrola vanjskih granica; suzbijanje prekograni¢nog kriminala; bor-
ba protiv terorizma; te snaznije koristenje EUROPOL-a i EUROJUST-a.
Narednim, Stockholmskim programom* (2009.-2014.) proSirena su po-
drudja i vrijednosti koje se pokusavaju stititi, a donosi i usredotoc¢eni-
je preporuke za tijela Unije u pogledu ostvarenja zamisljenih ciljeva.
Kao najvedi izazov naveden je potreban balans osiguranja postivanja
temeljnih sloboda i integriteta, uz istovremeno jamstvo sigurnosti u
Europi. Unija u nadolaze¢im godinama treba raditi prema ostvariva-
nju sljedecih bitnih politickih prioriteta: promicanje statusa gradani-
na i temeljnih prava; Europa prava i pravde; Europa koja stiti; pristup
Europi u globaliziranom svijetu; Europa odgovornosti, solidarnosti i
partnerstva na podrucju migracija i azila; te Europa u vrijeme globa-
lizacije — vanjske dimenzije slobode, sigurnosti i pravde (Dragovi¢ i
Mikac, 2011.:32-43).

Europska sigurnosna strategija - Sigurna Europa u boljem svijetu®
iz 2003. godine uglavnom je usmjerena na vanjsko djelovanje i navodi
da je tradicionalni koncept sigurnosti bio temeljen na “prijetnji in-
vazije” i da, kao kontrast vidljivim prijetnjama za vrijeme Hladnog
rata, nijedna od novih prijetnji nije isklju¢ivo vojna, niti joj se moze
suprotstaviti isklju¢ivo vojnim sredstvima. Indirektno, konflikti uzro-
kuju unistavanje infrastrukture i ohrabruju kriminalne aktivnosti koje

11 Haag European Council, Presidency Conclusion.
Dostupno na: http://ue.eu.int/uedocs/cmsUpload/14292-r1.eno4.pdf (08. 12. 2016.)

12 The Stockholm Programme — An open and secure Europe serving and pro-
tecting the citizens, Council of the European union, Brussels, 2 December 2009.
Dostupno na:
http://ec.europa.eu/justice_home/news/intro/doc/stockholm_program_en.pdf
(09. 12. 2016.)

13 A Secure Europe in a Better World: European Security Strategy.
Dostupno na: http:/www.consilium.europa.eu/uedocs/cmsUpload/78367.pdf, (09.
12. 2016.)



su danas u potpunosti globalizirane.* Strategija je kao klju¢ne prije-
tnje, koje su disperzirane, manje vidljive i manje predvidljive, navela
prijetnje koje uglavnom nisu vojnog karaktera. Znakovito je da Europa
sama sebe vidi kao glavni cilj djelovanja organiziranog kriminala, da
unutarnje prijetnje sigurnosti imaju zna¢ajnu vanjsku dimenziju: pre-
kograni¢no krijumcarenje droga, ljudi, Zena, nezakonitih migranata i
oruzja za razne kriminalne organizacije, te da mogu imati poveznice
s terorizmom. S ciljem suprotstavljanja terorizmu Europsko vijece
zahtijeva kombiniranje obavjestajnih, policijskih, pravosudnih, voj-
nih i drugih sredstava. Kao najvazniji pravci djelovanja u buduénosti
navode se razvoj zajednickih operacija, koje ukljuc¢uju vojne i civilne
sposobnosti, jacanje podrske UN-u, preventivno djelovanje i suradnja
sa susjednim zemljama na vanjskim granicama, transformacija voj-
nih snaga u fleksibilne i mobilne snage, jacanje kapaciteta s ciljem
dovodenja civilnih kapaciteta nakon vojnih intervencija, snaznije
diplomatske sposobnosti, zajednicke analize rizika, jacanje suradnje
izmedu Unije i NATO-a, uklju¢ivanje razvojnih politika u kriznim po-
druéjima i jac¢anje bilateralne suradnje te bolja koordinacija vanjskih
akcija na podrucju pravosuda i unutarnjih poslova, koja je krucijalna
u borbi protiv terorizma i organiziranog kriminala. Nadalje, Strate-
gija je kao izazov prepoznala povecano siromastvo u svijetu, posebno
u Sub-Saharskoj Africi (siromasnije nego 10 godina ranije), te navodi
izravnu poveznicu izmedu ekonomske propasti, politickih problema i
nasilnih konflikata. Zanimljivo je da se trazi da Europska unija djeluje
prije izbijanja sukoba ili humanitarnih katastrofa, i to s ciljem sma-
njenja kasnijih ozbiljnih problema i posljedica.

Europsko vijece je nakon toga na sastanku 25. i 26. oZujka 2010.
godine odobrilo Strategiju unutarnje sigurnosti Europske unije, u kojoj
je koncept unutarnje sigurnosti shvacen kroz sveobuhvatan pristup
koji ujedinjuje viSe sektora radi rjeSavanja prijetnji koje izravno utje-
¢u na zivot, sigurnost i dobrobit gradana. Prepoznato je da ne postoji
mogucnost apsolutne zastite te da je sigurnost kljuéni faktor u zastiti
visoke kvalitete zZivota europskih gradana, kriticne infrastrukture te
prevenciji prijetnji. Kao klju¢ne prijetnje i najznacajniji izazovi nave-
deni su: terorizam u bilo kojoj formi; ozbiljan i organizirani kriminal;
racunalni kriminal; prekograni¢ni kriminal; nasilje te prirodne i ka-
tastrofe izazvane ljudskim djelovanjem (Europsko vijece, 2010.). Kako
su sve navedene prijetnje transnacionalnog karaktera, strategija je

14 Danas se ne moze govoriti o ozbiljnijem kriminalu ako on nema oblike meduna-
rodnog organiziranog kriminala. Strategija navodi da su “teroristi i kriminalci
danas sposobni djelovati Sirom svijeta”, a u posljednje vrijeme se na strucnoj
razini pojavljuju ideje o tzv. Hibridnim skupinama koje povezuju ¢injenje tero-
ristickih djela s djelima organiziranog kriminala radi stjecanja novca.

15 Internal security strategy for the European Union: Towards a European secu-
rity model. Dostupno na: http://www.consilium.europa.eu/uedocs/cms_data/
librairie/PDF/QC3010313ENC.pdf. (10. 12. 2016.)
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dodatno znacajna jer je prvi dokument koji postavlja smjernice za ra-
zvoj i povezivanje nacionalnih strategija sigurnosti drzava ¢lanica na
razini Unije. Zbog prijetnji i izazova koji su prekograni¢nog karaktera
i premasuju mogucnosti prevencije i odgovora pojedina¢nih drzava
¢lanica, potrebno je sinergijsko i supsidijarno djelovanje na razini
Unije. Strategija upravo postavlja principe kako to u¢initi, pri ¢emu su
upravljanje, kontrola i zastita vanjskih granica od izrazite vaznosti za
provodenje ciljeva europske unutarnje sigurnosti.

Kao novi petogodis$nji program na planu unutarnje sigurnosti
Europska unija je u travnju 2015. usvojila Europski sigurnosni program,s
u kojem je utvrdila da mnogi sigurnosni izazovi dolaze iz susjedstva
i mijenjaju forme radikalizacije, nasilja i terorizma, da su sve vise
prekogranicni i da pokrivaju viSe sektora. Program je odredio da sve
aktivnosti moraju biti temeljene na pet principa: osiguranju usklade-
nosti sa temeljnim pravima; ja¢anju povjerenja gradana kroz osigura-
nje transparentnosti, odgovornosti i demokratske kontrole; osigura-
nju bolje primjene i implementacije postoje¢ih pravnih instrumenata
EU; snaznijem medu-agencijskom i medu-sektorskom djelovanju; i
uklju¢ivanju unutarnjih i vanjskih dimenzija sigurnosti. Program od-
reduje tri prioritetna podrucja djelovanja, od kojih se jedno odnosi na
suzbijanje organiziranih kriminalnih mreza uklju¢enih u krijumcare-
nje migranata (Europska komisija, 2015a). Dokument ponovno pre-
poznaje potrebu djelovanja, kako na europskoj razini, tako i u suradnji
sa susjednim, ali i tre¢im zemljama kroz snaznije prikupljanje i raz-
mjenu informacija, ali i izradu zajednickih analiti¢kih procjena.

S obzirom na to, u svibnju 2015. usvojen je Europski migracijski
program,” koji navodi da je odgovor EU-a na migracijsku krizu bio tre-
nutan, ali ne i dovoljan. Nadalje, navodi se da je zakazala cjelokupna
europska politika po ovom pitanju, Sto zahtijeva poduzimanje hitnih
mjera te ukazuje na postojanje ozbiljnih sumnji u migracijsku poli-
tiku u trenutku kriza, na potrebu za integracijom migranata te na
gospodarske zahtjeve Europe s obzirom na demografski pad. Ovaj
program donosi niz mjera i aktivnosti koje je potrebno hitno podu-
zeti i to: spasavanje zivota na moru, suzbijanje mreza krijumcarenja,
odgovor na velik broj dolazaka unutar EU-a, premjestanje i zajednic-
ki pristup u pogledu pruzanja zastite raseljenim osobama kojima je
potrebna zastita, partnerska suradnja s tre¢im zemljama za rjeSava-
nje migracijskog priljeva te upotreba instrumenata EU-a za poma-
ganje najizloZenijim drzavama ¢lanicama. Ovaj program usmjeren je

16 The European Agenda on Security. Dostupno na:
http://ec.europa.eu/dgs/home-affairs/e-library/documents/basic-documents/
docs/eu_agenda_on_security_en.pdf. (10. 12. 2016.)

17 A European Agenda on Migration. Dostupno na:
http://ec.europa.eu/dgs/home-affairs/what-we-do/policies/european-agenda-
migration/backgroundinformation/docs/communication_on_the_european_
agenda_on_migration_en.pdf.

(10. 12. 2016.)



na pronalazak rjesenja koja ¢e omoguciti napredak u kratkoroénom i
srednjoro¢nom razdoblju, te su odredena Cetiri stupa boljeg upravlja-
nja migracijama: (1) Smanjivanje poticaja za nezakonite migracije; (2)
Upravljanje granicama-spasavanje zivota i osiguravanje vanjskih gra-
nica; (3) Osiguranje ¢vrste zajednicke politike azila; (4) Nova politika u
podrucju zakonitih migracija. Kao budu¢i korak na planu upravljanja
migracijama navodi se potreba za razmatranjem zajednickog sustava
azila, upravljanjem europskim granicama i novim modelom zakonitih
migracija (Europska komisija, 2015b).

Dio jedinstvenog europskog azilnog sustava ¢ini i Dublinski pos-
tupak, koji utvrduje koja je drzava ¢lanica odgovorna za razmatranje
zahtjeva za azil (medunarodnu zastitu) u konkretnom slucaju, a sve
s ciljem da kada se trazitelji azila krecu iz jedne drzave ¢lanice u dru-
gu (sekundarna migriranja), o zahtjevu jedne osobe ne odlucuje vise
drzava €lanica. Dublinski postupak prvotno je utvrden Dublinskom
konvencijom (potpisana 15. srpnja 1990., stupila na snagu 1. rujna
1997. godine), koja je 2003. godine zamijenjena Dublinskom Uredbom
(takozvana Dublin II Uredba®). Od 19. srpnja 2013. godine na snazi je
nova, Dublin III Uredba (Uredba 604/2013%) koja je zamijenila Dublin
II. U Dublinskoj uredbi strogo je utvrdena hijerarhija kriterija po
kojima se odlucuje koja je drzava ¢lanica odgovorna za razmatranje
zahtjeva za azil u konkretnom slucaju. Kriteriji su utvrdeni redom od
obiteljskih veza, zakonitog boravka u nekoj drzavi ¢lanici (viza ili doz-
vola boravka) do kriterija zemlje prvog ulaska na teritorij EU, odnosno
zemlje u kojoj je zahtjev prvotno podnesen. Za provedbu Dublinskog
postupka donesena je i Eurodac Uredba* prema kojoj drzave ¢lanice
uzimaju otiske prstiju svih podnositelja zahtjeva za azil i neregularnih
migranata koji su nezakonito presli drzavnu granicu, a nisu vraceni u
trecu drzavu. I ova Uredba je zamijenjena novom 2013. godine* koja

18 Uredba Vijeca (EZ) broj 343/2003. o uvodenju kriterija i mehanizama za utvrdi-
vanje drzave ¢lanice odgovorne za razmatranje zahtjeva za azil koji drzavljanin
trece zemlje podnosi u jednoj od drzava ¢lanica.

19 Uredba (EU) broj 604/3013 Europskog parlamenta i Vijeca od 27. lipnja 2013.
godine o uvodenju kriterija i mehanizama za utvrdivanje drzave ¢lanice odgo-
vorne za ispitivanje zahtjeva za medunarodnu zastitu podnesenog u jednoj od
drzava clanica od strane drzavljana trece zemlje ili osobe bez drzavljanstva.

20 Uredba Vijeca (EZ) broj 2725/2000 od 11. prosinca 2000. godine o osnivanju
sustava “Eurodac” za usporedbu otisaka prstiju za u¢inkovitu primjenu Dublin-
ske konvencije.

2

[y

Uredba (EU) broj 603/2013 Europskog parlamenta i Vije¢a od 26. lipnja 2013. go-
dine o osnivanju sustava “Eurodac” za usporedbu otisaka prstiju za ucinkovitu
primjenu Uredbe (EU) broj 604/3013 Europskog parlamenta i Vije¢a od 27. lipnja
2013. godine o uvodenju kriterija i mehanizama za utvrdivanje drzave clanice
odgovorne za ispitivanje zahtjeva za medunarodnu zastitu podnesenog u jednoj
od drzava Clanica od strane drzavljana trece zemlje ili osobe bez drzavljanstva
i 0 zahtjevima tijela za provedbu zakona drzava ¢lanica i Europola za uspored-
bu podataka s podacima u sustavu “Eurodac” radi provedbe zakona, i o izmje-
nama Uredbe (EU) broj 1077/2011 o osnivanju Europske agencije za operativno
upravljanje opseznim informacijskim sustavima u podrucju slobode, sigurnosti
i pravde.
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omogucuje da nacionalne policijske snage i Europol mogu usporedi-
vati otiske prstiju povezane s nacionalnim istragama terorizma i tes-
kog kriminala s onima iz Eurodaca.

Masovna migracijska kretanja kojima je EU bila izloZzena 2015.
i 2016. godine dovela su do jedinstvenog zakljucka da vazeca Dublin
III Uredba nije adekvatan mehanizam koji je primjenjiv i pravedan u
pojavi ovakvih iznenadnih i masovnih dolazaka migranta koji traze
medunarodnu zastitu. Stoga se u okviru revizije jedinstvenog europ-
skog azilnog sustava dogovara i nova, takozvana Dublin IV Uredba.
Ona prvenstveno pokusava Dublinski postupak u¢initi efikasnijim, ali
i uvesti dodatne mehanizme koji bi sprijecili ili smanjili sekundarno
migriranje (od smanjivanja prava, detencije do uvodenja trajne odgo-
vornosti drzave ¢lanice). Novi elementi koji se predlazu ovom Ured-
bom, a kao rezultat iskustva recentne migracijske krize i masovnih
dolazaka, je korektivni mehanizam. Korektivni mehanizam aktivirao
bi se kad je odredena drzava ¢lanica pod nesrazmejrnim pritiskom, a
prema prijedlogu Uredbe to je u situaciji kada broj trazitelja azila pre-
masi 150 posto od utvrdene kvote ljudi koje bi ta drzava ¢lanica trebala
primiti prema distribucijskom kljucu (koji se izra¢unava na bazi naci-
onalnog BDP-a i broja stanovnika), nakon ¢ega se trazitelji azila dodje-
ljuju drugim drzavama ¢lanicama prema utvrdenim kvotama. S obzi-
rom na razli¢itost drzava ¢lanica, ne samo po tome koliko su izloZene
azilnim/migracijskim pritiscima, nego i prema vlastitim financijskim
mogucénostima da osiguraju adekvatan prihvat i kasnije integraciju
migranta, pa i prema politikama spram useljavanja stranaca, u tijeku
je rasprava o novim azilnim paketima (takozvani 1. i 2. azilni paket),
kojima se mijenja kompletno vaZeée zakonodavstvo EU na podrucju
azila, osim Direktive o privremenoj zastiti, koja je predvidena upravo
za masovni priljev migranata, a koja nije aktivirana prosle godine te
je izloZena brojnim kritikama u smislu potrebe za njenim ukidanjem
ili, u najmanju ruku, mijenjanjem. Cjelokupan pravni okvir Europske
unije pruza odredbe i daje smjernice za bavljenje sloZenim izazovima,
medu kojima su i izazovi masovnih migracija. Iz izloZenog i analizira-
nog vidljivo je kako se zakazalo u primjeni navedenog.

Unaprjedenje pojedinih procesa u buduénosti

Mnogobrojne krizne situacije na granicama Europske unije nece
nestati ni rijesiti se same od sebe. Ocekivanja kako ¢e netko drugi ri-
jesiti navedena stanja i time smanjiti pritisak migranata na Uniju u
cjelini, kao i na pojedine drzave, vise su nego iluzorna i predstavljaju
samo kratkoroc¢no rjeSenja.>* Sigurnosne procjene grani¢nih policija

22 Zajednicki Akcijski Plan Europske Unije i Turske, 15.10.2015.



uvijek pokazuju da zatvaranje jedne rute znaci samo otvaranje druge,
u vecoj ili manjoj mjeri. Sve dok medu celnicima Europske unije i svih
drzava ¢lanica bude prevladavalo uvjerenje kako su nacionalne aktiv-
nosti nadomjestak kolektivnih akcija, vie je nego ocigledno da takav
pristup pogorsava ionako losu situaciju. Upravo ova kriza moze biti
prilika za prevladavanje dublje institucionalne, ali i krize solidarno-
sti, koja ve¢ neko vrijeme nagriza temelje Europske unije. Potrebno je
ponovno razmotriti zajednicka pravila postupanja prema migrantima
i uskladiti minimalne zajednicke kriterije te jasno razdvojiti trziste
rada i potrebu za radnom snagom od humanitarnog prava i pomoci
izbjeglicama i azilantima.

Unija se jasnije mora odrediti spram modela prijema migranata - jesu
li to projektirana useljenja prema modelu kakav imaju drzave poput
Kanade, ukoliko Zelimo biolosku vitalnost europskih drustava ob-
navljati useljenicima iz dalekih krajeva? No u svemu tome puno veci
gubitak imaju drzave iz kojih se ljudi iseljavaju, i to uslijed odljeva
kvalitetnih kadrova i depopulacije odredenih podrucja. Europa bi se
tim sredinama trebala na primjeren nac¢in oduziti, jer dosadasnji mo-
deli nisu bili dostatni za sprjecavanje masovnog iseljavanja. Upravo
suprotno, ti modeli su ljudima slali poruku koja u njihovoj percepci-
ji poprima formu pull faktora. Ovdje se prvenstveno misli na potre-
bu ulaganja u razvoj i stvaranje novih radnih mjesta, a samim time i
stvaranja boljih Zivotnih uvjeta u tim sredinama. Postavlja se i pitanje
koliko migranata, izbjeglica, azilanata Europska unija moze primiti.
Bez jasnog odredivanja parametara nema ni u¢inkovite politike, kao
ni njezine implementacije u praksi. FRONTEX* je migrante koji su u
Uniju usli tijekom recentne migracijske krize odredio kao nezakonite
migrante, iako veliki broj europskih dokumenata govori o migracij-
pruzena pojedinoj kategoriji su conditio sine qua non svih pokusaja
rjeSavanja ovog pitanja. Prima li Unija izbjeglice da ostanu ili im osi-
gurava privremeni smjestaj? To je pitanje na koje nitko nije dao od-
govor. Ako ih prima, o kojem broju ljudi se radi i hoce li primiti sve
izbjeglice iz drugih svjetskih kriznih Zarista? Istodobno, ostale razvi-
jene zemlje (SAD, Kanada, Australija, Japan) imaju vrlo ostre uvjete
ulaska i boravka na svom teritoriju i pokazuju premalo razumijevanja
za patnje izbjeglica Sirom svijeta. Uvjeti ulaska u ove zemlje nisu de-
terminirani nikakvim krizama, ve¢ ispunjavanjem pravnih zahtjeva za
ulazak, dok je razina zbrinjavanja izbjeglica neznatna.

Dostupno na: http://europa.eu/rapid/press-release_ MEMO-15-5860_hr.htm.
(11. 12. 2016.)

23 Opsirnije o klju¢nim terminima vezanim za migracije dostupno na: http://
www.iom.int/key-migration-terms, (08. 12. 2016.)

24 Europska agencija za nadzor vanjskih granica.
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Prepustanje rjeSavanja velikih izbjeglickih kriza samo zemljama
koje se nalaze u susjedstvu konflikta nije odrziv model ponasanja. Iz
navedenih razloga moze se zakljuciti da jedino sveobuhvatan pristup
svih razvijenih zemalja moze dati odrziva rjesenja, iako je bolna ¢inje-
nica da bogate zemlje ne mogu zbrinuti sve izbjeglice iz siromasnih
drzava. Politika koju su provodile bogate zemlje i privlacile najkvali-
tetnije pojedince iz siromasnih zemalja u posljednjih nekoliko dese-
tljeca sada je stigla na naplatu jer u tim zemljama nema dovoljno stru-
¢nih ljudi za odrzivi razvoj a to je jedini nacin za odrzivo i dugoroc¢no
zaustavljanje migracijskog egzodusa iz siroma$nijih zemalja.

Sljedec¢a moguénost je uspostavljanje strateskog zra¢nog mosta,
kako za dolazak migranata, tako i za njihovo prisilno vra¢anje. Na ovaj
nacin migranti bi mogli legalno i bez izlaganja vlastitog zivota razlici-
tim opasnostima sti¢i na svoje odrediste, sukladno proceduri ulaska
u odredene zemlje (podnoSenje zahtjeva, provjera i utvrdivanje iden-
titeta i ¢injenica, odobrenje, dolazak i smjestaj). Samo u 2015. i 2016.
na Mediteranu je Zivot izgubilo 8.519 osoba.* Postupci readmisije ili
udaljenja znacajna su poruka koja je usmjerena na borbu protiv neza-
konitog dolaska i upravo nepostojanje moguénosti povratka predsta-
vlja veliki motiv za odabir rute kretanja prema odabranoj destinaciji.
Opravdanja kako drzave koje zele primiti migrante to ne mogu izves-
ti nije opravdanje. Berlin je od lipnja 1948. do listopada 1949. godine
zZivio i prezivio zbog saveznickog zracnog mosta za vrijeme okupacije.
Ako je tada bilo izvedivo, danas je mnogostruko izvedivije. Opravdanja
da se ne mogu koristiti vojna sredstva i vojni zrakoplovi nisu kvalite-
tna. Zakoni i procedure koji vrijede u redovnim situacijama moraju
imati svoju produzetak i drugaciju primjenu tijekom izvarednih situ-
acija i kriza.

Napokon, vrijeme je da ¢elnici Europske unije i drzave koje u ro-
tacijama predsjedaju Unijom snaznije definiraju strateske nadnacio-
nalne interese. Ukoliko se ne okrenu izazovima izvan Unije, sama Uni-
ja nema veliku perspektivu. Zatvaranje i ogradivanje nije dugoroc¢no
rjeSenje i nacin kako se Europa treba ponasati u suvremenom svijetu.
Izolacionisticka politika nije provediva u kontekstu njezine geostra-
teske i geopoliticke perspektive Unije. Svako zatvaranje moze donijeti
kratkorocan previd kvalitetnog politickog rjeSenja, no dugorocéno je
viSe nego upitno. Unija mora uloZiti puno viSe napora da sa SAD-om
i Rusijom dogovori politicka rjeSenja za krize od sredi$nje i sjeverne
Afrike do Bliskog istoka. Sve drugo je “zabijanje glave u pijesak”. Unija
generalno mora puno vise ulozZiti u mehanizme upravljanja u krizama,
preventivne aktivnosti, sustave ranog upozoravanja, ubrzati procese
donosenja odluka, kao i spremnost za reakciju. Potrebno je ojacati ka-
pacitete suradnje, kao i nacionalne resurse za izvanredna stanja. Sve

25 OpSirnije na: https://missingmigrants.iom.int/mediterranean. (11. 12. 2016.)



statistike pokazuju kako se broj raznovrsnih kriza povecava, a uspo-
redno s time ne izgradujemo ni osuvremenjujemo jednakom brzinom
znanja i sposobnosti upravljanja u kriznim situacijama. Do sada smo
veéinom prolazili s manjim posljedicama (energentska ovisnost, jaca-
nje radikalizma i ekstremizma, razna politicka previranja) no sljedece
krize mogle bi uzrokovati vece poremecaje na europskom tlu, sto je
svakako potrebno izbjeéi. Ovdje se prvenstveno misli na pojavu des-
nog radikalizma i ja¢anje politickih stranaka koje u svom programu
imaju izrazito negativne stavove prema migracijama, ¢injenje raznih
teroristickih djela, daljnje jacanje nacionalnih politika i zatvaranje
granica od pojedinih drzava EU-a.

Zakljucak

Kriza na europskom tlu vezana uz masovni dolazak migranta traje ve¢
nekoliko godina. U tom pogledu nedostaju dosljedni odgovori i po-
litike, a velika ve¢ina europskih politicara zanemarivala je ovu temu
sve do dogadaja 2015. i 2016. godine, koji su ogolili surovu relanost
neuskladenosti svih institucionalnih razina od Bruxellesa do glavnih
gradova drzava ¢lanica Unije. Ad hoc reakcije sprijecile su humanitar-
nu katastrofu, no nisu rijesile ni otklonile krizu. Ona je i dalje prisutna
i tinja na rubnim dijelovima Unije. Odgovor Unije kasni i tek kad je
kriza ublazena poceli su se nazirati odredeni (ali ne i sveobuhvatni)
odgovori — zapocet je mehanizam premjeStanja i preseljenja, propa-
giranje legalnog ulaska u Uniju, kao i proces osnivanja Agencije za
europsku grani¢nu i obalnu traze, Agencije za azil, reforme azilnog
zakonodavstva. Realnost je kako Unija ne moze samostalno sprijeciti
dolazak novih stotina tisuéa migranata na svoje obale. Paradoksalno
je kako treba viSemilijunske ulazne migracije kako bi zadrzala razinu
razvoja. U sadasnjim nekontroliranim migracijama ovisna je o Tur-
skoj na jugoistoku, te o zbivanjima na sjeveru Afrike. Takva situacija
Uniji ni drzavama ¢lanicama ne pruza nimalo moguc¢nosti za opusta-
nje, ve¢ je potrebno djelovati Zurno i bez odgode na jac¢anju vlastitih
kapaciteta, suradnji sa SAD-om i Rusijom na politickom rjesenju
kriza, te konkretnijim politikama suradnje i pomo¢i zemljama iz ko-
jih dolazi najveci broj migranata. Europska unija je ekonomski div i
ukoliko uopce Zeli ostati ono §to jest, morat ¢e na snazniji nac¢in nego
do sada dio svog bogatstva odvojiti i uloziti u razvoj drustveno-eko-
nomskih odnosa u zemljama koje se nalaze u potencijalnom sukobu,
te kroz aktivno sudjelovanje u njihovom razvoju djelovati preventivno
i na mogucde sukobe.
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mass and uncontrolled migrations present large and very often
insurmountable challenge, which is observed in fundamentally di-
fferent ways by different actors. Such situation helps creating an
incomplete picture of the phenomenon itself. Today, mass migrati-
ons are caused by mixed push and pull factors - from the combina-
tion of war, ethnic intolerance, the lack of public security, climate
change and poverty to those (pull) factors which signify just the
opposite to their (migrants’) current situation and environment.
Although EU member states need large number of immigrants due
to demographic and labor shortages, these countries (and the EU)
do not possess available, effective and feasible strategic plans, de-
veloped skills or the capacity to accommodate a large number of
migrants, as we have already witnessed during 2015 and early 2016.
The subject of research and analysis in this paper are migration
policies and relations towards migrants at the EU level, the level
of certain important member states and countries of the so-called
Balkan route.
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