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SAZETAK

Migracijske politike razvijenih europskih zemalja od sredine sedamdesetih godina 20. stoljeca
pocivale su na pretpostavci da je kontrola imigracije moguca. Iz vise razloga, o kojima se u radu ras-
pravlja, one ¢e se pokazati neuspjeSnima. Rezultat je bio poveéan ukupni broj stranaca te promijenjen
sastav imigrantskih zajednica u korist uzdrzavanih ¢lanova obitelji. Tijekom osamdesetih migracijske
politike kako europskih, tako i tradicionalno imigracijskih zemalja sve viSe konvergiraju, usmjerujuéi
se na sprecavanje ilegalnih imigracijskih tokova, na upravljanje izbjeglickim kretanjima te uravnote-
zenje radnih migracija s obiteljskima. Prekretnica u migracijskim politikama zapadnoeuropskih drza-
va primitka u smjeru »harmonizacije« zadeta je Sengenskim sporazumom (1985) o postupnom ukida-
nju kontrole na medusobnim granicama potpisnica (Francuska, Njemacka i zemlje Beneluxa). Strah
od najezde istoénoeuropljana nakon sloma socijalizma 1989. dao je daljnji snazan poticaj harmoniza-
ciji migracijskih politika u nastajucoj Europskoj uniji. Za razliku od migracijske kontrole, integracija
imigranata dosad je prakticki ostala zabran nacionalne drzave. U nastavku teksta daje se pregled mi-
gracijskih reformi u pojedinim zemljama ¢lanicama EU, kao i multilateralnog djelovanja. Post-1989.
migracijski rezim u Europi ima ¢etiri glavna obiljeZja: 1) proSirenje agende; 2) naglasak na zajednic-
kom djelovanju; 3) defanzivnost; 4) konfuzija i preoptere¢enost. Dok se EU nastoji zastititi od nepo-
zeljne vanjske imigracije, dalje tece proces regionalne integracije »brisanjem« medusobnih granica.
KLJUCNE RIJECI: migracije, migracijska politika, migracijska kontrola, integracija, harmonizacija,
Europska unija

Migracijsku politiku, sa stajaliSta imigracijske zemlje, Gary Freeman definirao
je kao »stanje napora na reguliranju i kontroli ulaska na nacionalni teritorij, 1 utvrdi-
vanja uvjeta za prebivanje osoba koje teZe trajnom naseljavanju, privremenom radu ili
politickom azilu«. Migracijske politike mogu sa sobom povlaciti Sirok popis programa
i svrha, ali je najvaznije razlikovanje jesu li liberalne ili restriktivne, jesu li razvijene na
aktivan, planski nacin, ili su reaktivne i ad hoc i, napokon, koliko su ucinkovite. Imi-
gracijska politika smjeStena je na raskrizju unutarnje i vanjske politike. Zato je za nje-
zino razumijevanje potrebno ukljuciti analizu kako unutarnjih politi¢kih odnosa, tako i
medunarodnih okvira i ogranicenja (Freeman, 1992: 1145).

Europske imigracijske politike od sredine sedamdesetih pocivale su na pretpos-
tavci da je kontrola imigracije moguc¢a. One ¢e doZivjeti neuspjeh zbog razlicitih razlo-
ga, koje je Grete Brochmann sintetizirala u nekoliko to¢aka. Prvo, temeljna pretpostav-
ka o privremenom karakteru europskih migracija pokazala se pogreSnom. Imigracijske
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zajednice nastavile su rasti i nakon »zaustavljanja imigracije«, zahvaljujuéi ponajprije
spajanju obitelji 1 vlastitoj reprodukciji. Drugo, zateCeni migranti (osim talijanskih, koji
su od 1968. stekli slobodu kretanja unutar EEZ-a) mogli su, nakon uvodenja imigra-
cijskih restrikcija, napustiti zemlje primitka samo uz rizik da se vise nece moci vratiti,
Sto je za vecinu bilo neprihvatljivo. Trece, ¢ini se da je vrsta imigracije koja dominira u
nekoj zemlji u stanovitoj mjeri funkcija politika koje provode doti¢ne vlasti. Ako je u
moguénosti, potencijalni migrant pokusat ¢e odabrati najlaksi put ulaska; u protivnom
bit ¢e prisiljen traziti druge nacine.

Lekecija koju je Europa dobila ogleda se u ¢injenici da je ukupni broj imigranata
znatno povecan, a da se socijalni sastav imigrantskih zajednica promijenio u korist ¢la-
nova obitelji izvornih migranata, traZitelja azila, te ilegalnih migranata. Pokazalo se da
su razli¢ite migracijske struje medusobno povezane. Kontrola ulaska radnih migranata
na jedna vrata usmjerila je dotok trazitelja azila na druga preostala legalna vrata. Kako
je ulazak onih koji su trazili azil postajao sve tezi, a pritisak potencijalnih migranata
sve veci, tako su se kao nadomjestak za legalne migracije prosirili tajni imigracijski ka-
nali koji vode na »podzemna« trziSta rada. Ilegalni radnici mogu, medutim, opstati
samo ako ih traze wilegalni« poslodavci u sektorima »skrivenog gospodarstva, 1 zato
je svaka sluzbena kontrola migracijskih tokova nedjelotvorna dok postoji strukturna
potreba na trziStu rada i interes pojedinih sekcija kapitala za jeftinom i obespravljenom
radnom snagom. »Crna trziSta rada« Sirila su se u drugoj fazi u mnogim europskim
zemljama (Brochmann, 1992: 8-10). Neformalna ekonomija ubrzo je zahvatila i dotad
emigracijske juZznoeuropske zemlje.

Migracijski su tokovi tekli i dalje, zahvaljuju¢i postojanju velikih migrantskih
zajednica u imigracijskim drustvima koje stvaraju raznolike mreZe za medusobnu po-
mo¢ i prihvat novih migranata, svojih zemljaka. One su i ranije, neposredno ili posred-
no, usmjeravale migracijske struje iz zemalja koje su slale migrante no, u situaciji »za-
tvorenih granica«, migrantske obitelji, prijateljske i poznanicke mreze dobile su, po
svemu sude¢i, pravu ulogu promotora migracija. Pokazalo se da potraznja za radnom
snagom i formalni kanali njezina regrutiranja nisu nuzni da bi se potencijalni migrant
ili migrantica pokrenuli prema odrediStu. Migranti se oslanjaju ne samo na formalne
poticaje trziSta rada ve¢ i na neformalne informacije i pomo¢ rodaka i poznanika na
moguéim odrediStima, a ne ponasaju se kao »atomisticke muhe« (kako re¢e Robin Co-
hen). Ispitivanja u Italiji pokazala su da je oko 90 posto migranata prije odlaska rac¢una-
lo na informacije koje su se odnosile na radne mogucnosti i tip prihvata u okolini u
koju su dolazili (Barsotti & Lecchini, 1992: 3—4). Zato ¢e se migracijski tokovi lakse
nastaviti tamo gdje postoje snazne migrantske zajednice sa svojim mrezama, nego u
zemljama gdje takve mreze ne postoje.

Politike kontrole i regulacije imigracije u zapadnoeuropskim zemljama medu-
sobno se vise ili manje razlikuju, ali je ipak svima zajednic¢ko obiljeZje da su (bile) uve-
like reaktivne, defenzivne i kratkoro¢no orijentirane. Regrutiranje strane radne snage
od pedesetih do ranih sedamdesetih godina 20. stolje¢a proizlazilo je iz neposredne po-
traznje na trziStu rada, uz ocekivanje da ¢e ona biti privremena, kao i boravak mi-
granata. Gotovo univerzalna nastojanja na zaustavljanju daljnjih dotoka stranih radnika
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bila su, pak, odgovor na ekonomsku recesiju izazvanu naftnom krizom (1973) i nelago-
dom oko socijalnih, kulturnih i politickih implikacija dotadas$nje imigracije. Migracij-
ske politike vodene tijekom sedamdesetih i osamdesetih (restrikcija i regulacija obitelj-
ske imigracije, ohrabrivanje povratka migranata u zemlje podrijetla, integracija trajno
naseljenih) nastale su kao reakcija na tokove i politike prethodnog razdoblja. U osnovi,
zemlje primitka u tom su razdoblju ostale u defenzivi spram kontinuirane imigracije i
tesko da se moze govoriti o pojavi nekih pozitivnih dalekoseznih migracijskih strate-
gija do kraja osamdesetih (Collinson, 1993: 35-36).

U medunarodnim stru¢nim i politickim raspravama o migracijama sve vise raste
spoznaja kako ogranicenje ulaska potencijalnih migranata u razvijene zemlje moze sa-
mo djelomi¢no rijesiti problem. Produbljivanje ekonomskoga i socijalnog jaza izmedu
Sjevera i1 Juga samo ¢e dalje jacati migracijski pritisak i, osobito, ilegalne migracije.
Sve veca kontrola i nadzor kojima se granice nastoje uciniti nepropusnima za nepozelj-
ne pridoslice u neskladu je s opéim trendovima u medunarodnoj razmjeni i komunika-
ciji, 1 teSko moze izbjeci sudaranje s gradanskim slobodama. Otuda se, barem na razini
retorike, svi slazu da se treba usmjeriti na »temeljne uzroke« masovnih migracija,
podupiruéi ponajprije razvojne strategije emigracijskih zemalja. No to je lakSe reci
nego uciniti, buduéi da bogatstvo razvijenih dobrim dijelom pociva upravo na siro-
mastvu podrazvijenih.

Razvitak Sengenskog rezima »europske tvrdave«

Tijekom osamdesetih godina 20. stolje¢a migracijske politike europskih i tradi-
cionalno imigracijskih zemalja sve viSe konvergiraju, usmjerujuéi se na sprecavanje
na upravljanje izbjeglickim kretanjima i izjednacivanje radnih i obiteljskih migracija.
Kako u zemljama s inicijalnim modelom gostujucih radnika, tako i u zemljama s inici-
jalnom (post)kolonijalnom imigracijom, glavnina tekucih imigracija vezana je za spa-
janje obitelji. Pokusaj nekih zapadnoeuropskih zemalja, ponajprije Francuske, da zaus-
tavi obiteljsku imigraciju zavrSio je neuspjehom, zbog pravnih obveza iz bilateralnih
sporazuma i medunarodnih instrumenata, te Europske socijalne povelje.

S druge strane, problemi vanjske imigracije u Europu i nezaposlenost nisu sme-
tali postupnoj ali postojanoj liberalizaciji kontrole kretanja drzavljana ¢lanica Evropske
zajednice preko »unutarnjih« granica. Prekretnica u migracijskim politikama pojedinih
zapadnoeuropskih zemalja primitka u smjeru »harmonizacije«, oznaéena je Sengenskim
sporazumom (1985) o postupnom ukidanju kontrole na medusobnim granicama, koji su
inicijalno potpisale Francuska, Njemacka i zemlje Beneluxa. Naime, oko zajednicke
migracijske politike teSko su se mogle, zbog razlicitih interesa, sloZiti sve tadasnje zemlje
¢lanice EEZ-a (12), pa su pitanja usuglasavanja ostavljena za meduvladinu odnosno
meduministarsku razinu neposredno zainteresiranih ¢lanica. Stupanje na snagu Spora-
zuma predvideno je za kraj 1993., odnosno pocetak 1994. godine. Njemu ¢e kasnije
pristupiti i druge europske zemlje. Na neki nacin, na Sengensku inicijativu gledalo se u
Europskoj komisiji i kao na svojevrstan w»test« usuglaSavanja europske migracijske
politike, koji predstoji Zajednici kao cjelini.
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Dok se, dakle, Europska ekonomska zajednica nastojala zastiti od nepozeljnih vanj-
skih imigracija, Sto je simboli¢ki oznaceno pojmom »europske tvrdave«, istodobno je
tekao proces daljnje integracije 1 »brisanja« unutarnjih granica. Jedinstvenim europskim
aktom (1986) uveden je novi ¢lanak (8a) u Rimski ugovor EEZ-a kojim je do kraja 1992.
predvideno nastupanje unutarnjeg trzista, »jednog podru¢ja bez unutarnjih granica, u
kome je osigurano slobodno kretanje roba, osoba,’ usluga i kapitala«. U popratnoj dekla-
raciji govori se 1 o potrebi njihove ¢vrS¢e suradnje oko pitanja vanjske imigracije u Za-
jednicu, buduéi da su »ukidanjem« unutarnjih granica vanjske granice pojedinih cla-
nica postale i vanjske granice cijele Zajednice. Medutim, razlike medu ¢lanicama glede
vanjskih imigracija jo$ su bile prevelike da bi prihvatile jedinstvenu migracijsku politi-
ku i prenijele ovlasti za njezino provodenje na tijela Zajednice, pa je usuglasavanje os-
tavljeno Ad hoc grupi za migracije, koju su 1986. formirali ministri i visi javni sluzbe-
nici odgovorni za migracije u zemljama ¢lanicama.

»Harmonizacija« migracijske politike prakticki je znacila primjenu ostrije kon-
trole na svim »vanjskim« granicama prema tre¢im zemljama.

Otprilike 1,2 milijuna ljudi preslo je tijekom dramati¢ne i povijesne 1989. s Isto-
ka na Zapad, i tako su »glasali nogama«. U svakom slucaju, to je izazvalo politicku
krizu u Istocnoj Njemackoj, i potom, domino efektom, u cijelom isto¢nom bloku. No,
bili su to zadnji masovni migranti s Istoka koji su u trenucima euforije u Zapadnoj Eu-
ropi prihvaéani s dobrodoslicom.”

Zapad je u njima vidio masovne sljedbenike politickih migranata s Istoka, koji
su potkopavali 1 najzad srusili protivnicki socijalisticki sustav u Isto¢noj Europi. No, u-
brzo se bas na te vjesnike Zeljno ocekivanih promjena na Istoku — migrante — pocinje
gledati kao na opasnost masovne »najezde«, koja ve¢ s Juga ekonomski i kulturno ug-
rozava bogati Zapad. Manje od godine dana trebalo je, primjerice, talijanskim i grékim
vlastima da umjesto dobrodoslice pruzene prvim skupinama albanskih »izbjeglica« po-
kusaju sprijeciti dolazak novih, a one koji su ipak uspjeli u¢i u zemlju jednostavno de-
portiraju. U trenutku, dakle, kad su ljudi na Istoku napokon stekli slobodu izlaska iz
zemlje, granice koje su za njih znacile pojam te slobode naglo su za njih (kao po-
tencijalne ekonomske migrante) prakticki zatvorene.

Sve donedavno na medunarodne migracije nije se gledalo kao na vazan drzavni
ili medudrzavni problem. Strah od recentnih migracija bolje se mozZze razumjeti u
kontekstu »novog svjetskog poretka« nakon »hladnog rata«, koji je, paradoksalno, u
pocecima oznacen upravo klimom nesigurnosti i neizvjesnosti, osobito u Europi, nakon
raspada Sovjetskog Saveza i Jugoslavije. Stoga ¢e medunarodne migracije devedesetih
postati jedno od klju¢nih pitanja unutarnje i vanjske sigurnosti zemalja Europske unije.
Dok su u prvoj fazi migracijski tokovi bili prvenstveno stvar ministarstava rada ili
imigracije (gdje su takva ministarstva uopée postojala), danas su na dnevnom redu

1 . . . . . . . . . . . . . L.
Pojam osoba ovdje se odnosi na drzavljane ¢lanica, ali ne i na trajne rezidente odnosno imigrante iz tre¢ih
zemalja

? Zaboravlja se pritom da su to mahom bili pripadnici njemagkih etni¢kih manjina iz Istoéne Europe, koji su
se »vracali« u SR Njemacku, kao i etni¢ki Grei u Gréku i Zidovi u Izrael.
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ministara unutarnjih poslova (Trevi grupa) ili ¢ak Sefova drzava i vlada najmoc¢nijih
zemalja (Grupa sedmorice — G-7).”

Tekuce imigracijske politike

Tekudée imigracijske politike ¢lanica EU-a usmjerene su ponajprije na kontrolu
migracijskih tokova. Grete Brochmann sustavno je, za potrebe komparativne analize
europskih regulacijskih politika, odredila slojevitost imigracijske kontrole (Brochmann,
1999: 7-22). Termin se, kaze autorica, ¢esto upotrebljava i kao sinonim za »imigra-
cijsku regulaciju, ali ga ona koncipira u Sirem smislu. To ukljucuje pokretanje politike,
sadrzaje, primjenu, rezultate, kao i njihovu evaluaciju. U spomenutom istrazivanju
teziSte studija kontrole postavljeno je na mehanizme koji djeluju u meduigri ili sivoj
zoni izmedu vanjske i unutarnje kontrole. »Javna imigracijska kontrola neke zemlje od-
nosi se na pravila i procedure koji upravljaju selekcijom, prihvac¢anjem i deportacijom
stranih drzavljana (stranaca), nakon $to posjete ili uzmu prebivaliSte u zemlji imigracije,
ukljucujuéi kontrolu njihovog zaposljavanja« (Brochmann, 1999: 9). Pritom intenzitet
kontrole moze varirati, u rasponu od njezina vidljivog nepostojanja do druge kraj-
nosti — mogucénosti zaustavljanja svakog ulaska stranaca, ili okon¢anja njihova boravka
u svakom trenutku. Stvarne politike kre¢u se negdje izmedu krajnjih granica kontrole.

Kontrolna politika zemalja primitka provodi se na razli¢itim tockama duz puta
koji vodi od izvorista migranata do trajnog naseljavanja i naturalizacije na odredistu.
Za legalnu radnu migraciju moze se tako razlikovati pet glavnih tocaka: prva, politike
na izvoristu — s ciljem utjecaja na formiranje emigracijskog potencijala (pri ¢emu su ga
zemlje primitka u prvoj fazi nastojale povecati, a kasnije smanjiti); druga, politike na
izvoristu — u cilju kontrole veli¢ine nekog emigracijskog toka (vize, odvracanje neze-
ljenih imigranata informativnim kampanjama); tre¢a, kontrola pri ulasku u zemlju (vize,
kontrole na granici, boravisne dozvole); ¢etvrta, kontrola pristupa trziStu rada i zapos-
ljavanja (radne dozvole); peta, povratne politike (nov€ani poticaji, prisilni povratak)
(Brochmann, 1999: 7-8).

Imigranti mogu pro¢i preko tri razlicite brklje kojima se regulira ulazak u europ-
ske drzave. Na prvoj se izdaju radne ili boravisne dozvole za kraca razdoblja, kojima se
ulazi u kategoriju privremenih migrantskih radnika. One se mogu odnositi i na trazi-
telje azila i humanitarne izbjeglice. Drugi ulaz je za imigrante kojima se odobravaju
radne i1 boravisne dozvole bez vremenskog ogranicenja, i mogu se oznaciti statusno kao
denizens,” §to im uglavnom osigurava socijalna i druga prava. Napokon, na tre¢oj brklji
ili vratima stjece se drzavljanstvo i time se formalno pravno imigranti izjednacuju s do-
macim stanovnistvom.

* Na konferenciji u Londonu 1991. lideri najrazvijenijih zemalja svijeta u zakljutcima priznaju da su
»medunarodne migracije davale i mogu davati vrijedne doprinose ekonomskom i socijalnom razvitku, ali
je konferencija ostala zapamcena po izrazenoj »rastucoj brizi zbog svjetskih migracijskih pritisaka, do kojih
dolazi iz razli¢itih politickih, socijalnih i ekonomskih razloga«.

* Taj termin predloZio je Tomas Hammar za ljude »koji su strani drZavljani s legalnim i trajnim rezidentnim
statusom« (Hammar, 1990: 15). U tu kategoriju pripadala je ve¢ krajem osamdesetih oko polovina svih
stranaca u EU.
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Rasprava o politikama kontrole ¢esto je ogranic¢ena na pitanje je li ulazak dopus-
ten ili nije. Autorica se zalaze za proSirenje polja pozornosti na suptilnije i neizravnije
aspekte kontrole. Prvo i najvaznije, postoji medusobni utjecaj elemenata vanjske i unu-
da bi kontrolirale ulazak u zemlju prije nego potencijalni migranti krenu na put, ili po
njihovu dolasku (ogranienje viza na granicama i aerodromima, legislacija protiv prita-
jene imigracije i krijumcarenja ljudi). Unutarnja kontrola stranaca moze se provoditi od
njihova prvog ulaska do eventualnog stjecanja drzavljanstva. Ona ukljucuje mjere kao
Sto su: evaluacija zahtjeva za azilom, zahtjev za boravisnom i radnom dozvolom, upo-
treba identifikacijskih iskaznica, sankcije za poslodavce, inspekcija radnih mjesta ili
privatnih i javnih stanova, inspekcija jezi¢nih razreda, skola, bolnica itd. Ukratko, radi
se o kontroli svih aspekata zivota na kojima se imigranti susrecu s vlastima i sluzbenim
institucijama drustva. K tome, politike kontrole mogu biti pod veé¢im ili manjim upli-
vom nevladinih organizacija kao $to su sindikati, humanitarne agencije, poslodavci i
interesne skupine. Tradicionalno imigracijske zemlje (SAD, Kanada, Australija) teziSte
stavljaju na vanjsku kontrolu, a malo se sluze unutarnjom. U Europi se to uvelike od-
nosi na Britaniju, ali i neke druge europske drzave preferiraju vanjske kontrolne mjere,
Cesto zbog toga jer bi uvodenje identifikacijskih iskaznica bilo shvaceno kao narusava-
nje osobnosti pojedinaca. Skandinavske zemlje, medutim, odavno rabe tu vrstu osobnih
dokumenata za svoje drzavljane, pa ih je bilo lako uvesti i za imigrante. To je i jedan
od razloga zasto je u njima mnogo teze ostati nakon isteka boravisnih dozvola ili raditi
ilegalno (Brochmann, 1999: 12—13).

Dva su klju¢na pitanja migracijskih politika u zemljama Unije danas: kontrola
imigracijskih tokova i integracija imigranata. U oba, a osobito u drugome, unato¢ pro-
cesima integracije postoje jo§ uvijek znatne razlike. Odnedavno juznoeuropske ¢lanice
EU imaju obvezu prilagoditi svoje nacionalne regulacije imigracijske kontrole Sengen-
skom sporazumu, a na tome nastoje i zemlje u procesu pridruzivanja. Vecina vlada u
EU i dalje, u nacelu, ustraje na svome nacionalnom pravu odredenja o tome tko ima pra-
vo ulaska u zemlju, kao kljuénom izrazu nacionalnog suvereniteta.’

Angenendt razlikuje tri skupine zemalja s obzirom na vrstu migracijske politike
(Angenendt, 1999: 40-52). U prvoj su skupini zemlje koje su razvile Sirok i sveobuhva-
tan spektar migracijske i azilantske politike:® Njemacka, Austrija, Belgija, Svedska i
Nizozemska.

Od sredine osamdesetih Njemacka je provela nekoliko reformi svoje politike
prema imigrantima i azilantima. Najtemeljnije promjene uvode se poslije 1993., nakon
dramaticna priljeva imigranata, osobito s Istoka. Prije svega ograniceno je ustavno pra-
vo azila (odnosno revidiran je Cuveni ¢lanak 16. njemackog Temeljnog zakona) i poos-
trena procedura utvrdivanja prava na azil. No istodobno su liberalizirani uvjeti stjecanja
drzavljanstva. Potencijalni traZitelj izbjeglickog statusa treba pruziti vrlo uvjerljive ar-

> Zanimljivo je da vlada Velike Britanije iz tog razloga jo3 nije potpisala Sengenski dokument, §to bi je, medu
ostalim, obvezivalo na izdavanje osobnih identifikacijskih iskaznica, a to proturjeci liberalnoj tradiciji Britanije.

® Politika azila u $irem smislu spada takoder u migracijsku politiku, pa ¢éemo je spominjati samo kada to Ze-
limo posebno naglasiti.
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gumente o svom progonu zbog politi¢kih, vjerskih, etnickih ili rasnih razloga, osobito
ako dolazi iz neke »sigurne zemlje podrijetla«.” Osim toga, Njemacka je postavila jos
jednu prepreku ulasku izbjeglica uvodenjem kategorije »sigurnih tre¢ih zemalja«, uz
koju je vezano pravo izrucenja svakog trazitelja azila koji je stigao preko takve zemlje
(gdje je, dakle, teoretski, mogao ve¢ ranije traziti zastitu). Ponajprije, sve su susjedne
drzave sada proglaSene »sigurnima« za izbjeglice, pa trazitelji azila kopnenim putem
prakticki vise ne mogu legalno u¢i u Njemacku. Istodobno, na aerodromima je ubrzana
procedura utvrdivanja izbjeglickog statusa, a deportacija »laznih« izbjeglica zakonski
je olakSana. Odredene su ¢ak i kvote za etnicke Nijemce iz Istocne Europe. Velik dio
izbjeglica iz Bosne i Hercegovine napustio je Njemacku (1997. godine — 27.000, 1998.
godine — 84.000). Tijekom 1997. i 1998. donose se dodatne mjere s ciljem smanjenja op-
terecenja javnih fondova za pomo¢ izbjeglicama, odnosno demotiviranja potencijalnih
(laznih) izbjeglica, kao 1 izbjeglica zbog gradanskog rata (koje ne podlijezu individual-
noj proceduri utvrdivanja statusa) da u Njemacku dolaze zbog socijalne pomoc¢i.

Njemacka je 1999. napokon revidirala Zakon o drZavljanstvu, koji je bio na snazi
od 1913., s ciljem pune integracije stranaca i njihovih obitelji s duljim prebivanjem u
zemlji. Obvezno prebivanje u zemlji, kao pretpostavka naturalizacije, skra¢eno je: odrasli
stranci mogu ga zatraZiti nakon osam godina (umjesto prijasnjih petnaest). Vise od Cetiri
milijuna stranaca (od ukupno 7,4) ispunjava taj zahtjev. Znatno vaznija novost odnosi se
na djecu stranih roditelja, od kojih je barem jedan roden ili naseljen u Njemackoj prije
svoje Cetrnaeste godine. Ona automatski dobivaju drZavljanstvo. Time su uneseni, barem
djelomicno, elementi ius soli. Druga djeca stranih roditelja moraju u dobi izmedu 18. 1 23.
godine izabrati koju ¢e nacionalnost definitivno uzeti.

Austrija je takoder pocetkom devedesetih provela znacajne reforme migracijske
politike, kao odgovor na dramati¢an porast istoénoeuropskih migracijskih tokova. Na-
ravno, obrazac reforme se ponavlja (jer joj je cilj isti: smanjenje izbjeglickog pritiska) —
restriktivnija i1 brza procedura. Novim imigracijskim zakonom ograni¢eni su imigracija
1 zaposljavanje stranaca te odredene kvote za posebne skupine imigranata. Sada pred-
nost pri ulasku imaju imigranti koje su pozvali bliski ¢lanovi obitelji koji ve¢ Zive u
Austriji, ili oni koji su potrebni austrijskim tvrtkama. Od 1996. kvote su jo§ smanjene,
kako za nove rezidentne dozvole, tako i za spajanja obitelji.

Novim zakonom iz 1996. uvodi se ostrija imigracijska kontrola i u Belgiji. On
¢ak obvezuje prijevozne tvrtke na provjeravanje validnosti viza i nov€ane situacije po-
jedinih putnika za Belgiju. Otvoreni su novi centri za zadrzavanje (detention) ilegalnih
imigranata i odlu¢nije se deportiraju odbijeni trazitelji azila. Poseban status »raseljene
osobe, stvoren 1992. za izbjeglice iz »bivse Jugoslavije«, opozvan je. Kazne za ilegal-
no zaposljavanje znatno su povecane i uvedene su iskaznice zdravstvene zastite.

Zaostravanje imigracijske kontrole nije mimoislo ni Nizozemsku, pocevsi od
1994. godine. U Zakon o azilu ugradene su zastitne kategorije »sigurne tre¢e zemlje« i
»sigurne zemlje podrijetla«, koje dopustaju vracanje trazitelja azila bez provodenja
procedure o utvrdivanju statusa. Trazi se i inspekcija putni¢kih dokumenata u slucaje-

7 Sve zemlje za koje se ocijeni da su »sigurne« — u smislu zastite temeljnih ljudskih prava — ne mogu biti iz-
voriste trazitelja azila, a to se prije svega odnosi na drzave Isto¢ne Europe nakon politickih promjena 1989.

349



Milan Mesi¢: Harmonizacija europske migracijske politike ..., Migracijske i etnicke teme 19 (2003), 4: 343-361

vima »visokorizi¢nih letova« (koji bi mogli dovesti izbjeglice) u Nizozemsku. Od pos-
lodavaca se trazi pomoc¢ u otkrivanju ilegalnih imigranata. Zakonom o zaposljavanju
stranaca iz 1995. imigranti su pravno diskriminirani, jer je njime osigurana prednost pri
zaposljavanju za nizozemske drzavljane.

Jedinu iznimku u opéem restriktivnom trendu migracijskih politika u EU uneko-
liko predstavlja Svedska. Imigracijski zakon usvojen 1997. progirio je prihvatljive kri-
terije za priznavanje izbjegliCkog statusa. TraZitelji ne moraju dokazati da ih drzava
progoni. Osim toga, imigranti mogu dobiti boravisnu dozvolu zbog humanitarnih razlo-
ga (primjerice ako su prosli torturu ili druge nehumane postupke), a izbjeglice od gra-
danskog rata privremeni boravak od dvije godine. Medutim, sama procedura ustanov-
ljenja prava na izbjegli¢ki status postala je rigoroznija. Svedska je oko spre¢avanja ile-
galne imigracije razvila i suradnju s baltickim drzavama.

U drugu skupinu drzava EU koje su se usmjerile ponajprije na politiku redukcije
azila, spadaju Velika Britanija, Danska i Irska.

Velika Britanija jo$ od 1985. poduzima korake s ciljem obuzdavanja izbjeglickih
tokova, polazeci od Zakona o imigraciji iz 1971., kao osnove britanske migracijske po-
litike. Postupno su prosirivani zahtjevi za uvodenjem viza za drzave iz kojih dolaze ve-
¢e skupine imigranata, najprije za podru¢je Commonwealtha, zatim za Tursku i potom
»bivsu Jugoslaviju« i Slovacku. Ve¢ 1987. zakonskim aktom nametnute su sankcije
putni¢kim tvrtkama koje dovedu putnike bez odgovaraju¢ih dokumenata. Od 1994.
rabe se nove ucinkovitije metode detektiranja ilegalaca u teretnim vozilima. U Zakonu
o azilu i imigraciji iz 1996. Britanija je prilagodila svoju migracijsku politiku zahtjevima
Europske unije, nastojeci istodobno, koliko je moguce, zadrzati i svoju tradiciju. Ponaj-
prije, ubrzan je postupak otkrivanja neutemeljenih zahtjeva za azilom. Otezano je dobi-
vanje socijalnog osiguranja za one imigrante koji nisu deklarirali svoj zahtjev za azilom
pri ulasku u zemlju ili su se zalili zbog odbijanja zahtjeva. I Britanija je, poput nekih
drugih drzava, ozakonila grupno primanje »humanitarnih izbjeglica« (izbjeglih zbog
gradanskog rata ili druge iznenadne krize), koji ne prolaze individualno utvrdivanje
prava na izbjeglicki status temeljem Zenevske konvencije, i time smanjila optereéenost
organa za utvrdivanje azila. Takav status koristile su izbjeglice iz Bosne i Hercegovine.

Danska takoder od pocetka devedesetih ubrzava izbjeglicki postupak i zaoStrava
grani¢nu kontrolu. Danski Zakon o strancima iz 1997. ¢ak dopusta pograni¢nim vlasti-
ma da prema vlastitu izboru mogu uzeti otiske prstiju ili fotografirati strance koji ulaze
traze da im se pridruze. No, ratnim izbjeglicama iz »bivSe Jugoslavije«, kao i konven-
cijskim izbjeglicama, generozno su priznata socijalna prava.

Irska pripada toj skupini zemalja tek odnedavno, otkad se suocila sa znacajnijim
porastom broja trazitelja azila, i istodobno se pocela prilagodavati izbjegli¢kim standar-
dima EU-a. U Zakon o izbjeglicama, usvojenom 1997., Irska je ne samo ugradila pro-
pozicije Zenevske konvencije, ve¢ ih je prosirila i drugim razlozima progona, temelje-
nim na spolu, ¢lanstvu u sindikatima ili seksualnoj orijentaciji. S druge strane, prema
istom zakonu, svatko tko radi u javnim djelatnostima duzan je sve strance bez valjanih
dokumenata prijaviti sudskim vlastima.
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Treéu skupinu drzava karakterizira velik porast ilegalne imigracije u posljednje
vrijeme, pa su u nastojanju bolje imigracijske kontrole sve pribjegle njezinoj regulaciji.
Tu spadaju Francuska, Grcka, Italija, Portugal i Spanjolska.

Francuska je jedan regulacijski program provela jo§ 1981./82. i potom 1997./98.
Prvi je iskoristilo oko 121.000, a drugi 80.000 ilegalnih imigranata, i oba su izazvala
velike politicke kontroverze u zemlji. Zadnjih godina kontingenti novih imigranata
ostaju stabilni i kre¢u se oko 100.000 godisnje.

Budu¢i da Portugal, kao tradicionalno emigracijska zemlja, ima veliko iseljenis-
tvo diljem svijeta, svoju migracijsku politiku nastojao je temeljiti na nacelu priznavanja
strancima onih prava koje je Portugal trazio za svoje emigrante u drugim zemljama. U
tom su kontekstu zamisljene i regulacijske kampanje 1992./93. 1 1996., u kojima je ot-
prilike 60.000 ljudi ozakonilo svoj boravak u zemlji.

Spanjolska je od sredine osamdesetih provela &ak tri regulacije boravi$nog statu-
sa ilegalnih imigranata koje su obuhvatile ukupno 180.000 ljudi: 1985/86., 1991. 1 1995.
Na putu u &lanstvo u EU i Spanjolska je morala svoju migracijsku politiku prilagoditi
op¢em obrascu, a to znaci uciniti ju restriktivnijom. Ve¢ 1984. usvojen je prvi zakon o
azilu, a idu¢e Zakon o pravima i slobodama stranaca, koji je zahtijevao da stranci mo-
raju najprije osigurati radnu, prije dobivanja boravisne dozvole. Njime je, osim toga, za
odredene skupine imigranata ukinuto zapos$ljavanje uz drzavnu subvenciju. Upravo ta i
druge mjere, pridonijele su porastu ilegalnog zaposljavanja, §to ¢e postati glavnim mi-
gracijskim »problemom« europske migracijske politike. Od 1993. izdaju se godiSnje
kvote radnih dozvola, ali se one mahom dodjeljuju migrantima koji se ve¢ nalaze u
zemlji, 1 tako su zapravo neformalni dio regulacijskog programa.

Kako prema broju regulacijskih kampanja, tako i prema opsegu ilegalnih imigra-
nata najvaznija je Italija. Kampanje su provodene 1987./88., 1990., 1996. 1 1998./99., a
preko njih je 834.000 neovlastenih imigranata ozakonilo svoj boravak u zemlji. Da bi
usuglasila svoje s europskim azilantskim zakonodavstvom, Italija je (1990.) ukinula
diskriminaciju spram ne-europskih trazitelja azila (koji ranije nisu uopée mogli posta-
viti zahtjev za izbjeglickim statusom), i olakSala spajanje obitelji, pooStravajuéi isto-
dobno grani¢nu kontrolu. Kontrola, osobito morskih granica, bila je u sredi§tu novela-
cije migracijskog zakonodavstva u 1998. Njime je uveden i privremeni status za izbjeg-
lice iz gradanskog rata, pojacane su kazne za krijumcarenje ljudi i olakSano je deporti-
ranje ilegalaca.

Od EU C¢lanica posljednja je regulacijski program provela Gréka, tek 1998. On
je izazvao ne samo javne rasprave i nesporazume, nego i otpore dijelova drZzavne upra-
ve, ponajprije Ministarstva javnoga reda, koje je u njemu vidjelo opasnost za ohrabri-
vanje daljnje ilegalne imigracije, te poslodavaca, zbog doprinosa na legalno zaposlene.
Vise od 370.000 imigranata iskoristilo je ovu moguénost ozakonjenja boravka, mada su
traZzeni naknadni dokazi o zaradi koja garantira njihovu materijalnu neovisnost. Ipak,

¥ Druge Glanice Unije &esto su kritizirale Italiju zbog zakonske odredbe prema kojoj su otkriveni ilegalni
imigranti dobivali privremenu boravi$nu dozvolu u trajanju od petnaest dana, kako bi se pripremili na po-
vratak u zemlju podrijetla, jer je ve¢ina u tom razdoblju nestajala, mahom na putu u druge zapadne drzave.
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prema procjenama, nekih 150.000 ilegalaca to nije ucinilo, ponajprije iz straha da bi ih
u tom slucaju poslodavci otpustili.

Politike integracije stranaca

»Integracijska politika odnosi se na uvjete osigurane za naseljene imigrante. Ona
se sastoji od svih aspekata koji utjeu na poloZaj imigranata u zemlji primitka. Oni uk-
ljucuju zakonska prava kao i drustvene mogucnosti, te politicku i kulturnu participaciju u
sirem drustvu. Legalna integracija je proces koji osigurava imigrantskim pojedincima po-
stupan napredak u statusu na putu ka punopravnom drzavljanstvu. Ona se istodobno
ogleda 1 u smanjenju njihove izlozenosti unutarnjoj imigracijskoj kontroli« (Brochmann,
1999: 10). Stranci su podlozni strozim oblicima kontrole jer se njihov boravak moze lak-
Se ograniciti nego boravak imigranata u statusu denizena. Tek drzavljanstvo pruza punu
zastitu u slobodi kretanja izvan zemlje i1 povratka u nju, pravo na spajanje obitelji i dr.

Za razliku od migracijske kontrole, integracija imigranata dosad je prakticki os-
tala zabran nacionalne drzave i jedva da se moze govoriti o nekoj europskoj harmoni-
zaciji. O tome se, vjerojatno, najranije pocelo govoriti i brinuti u Svedskoj. Prvi inte-
gracijski program u Svedskoj zamisljen je jo$ tijekom Sezdesetih godina 20. stoljeca.
Unato¢ tome Svedska politika dijeli neke zajednicke proturjecnosti i nedostatke s inte-
gracijskim politikama drugih ¢lanica EU. Prije nekoliko godina (1997.) donesen je po-
seban zakon s ciljem smanjenja nezaposlenosti stranaca, u nadi da ¢e se tako smanjiti i
nezadovoljstvo domaceg stanovniStva prema njima. Tako su dodatni socijalizacijski
programi, ukljucujuci tecajeve Svedskoga jezika, kulture i drustva, te prakticne radne
moguénosti pro§ireni na nove imigrante. Ranije su takvi programi bili dostupni samo
onim imigrantima koji se ni nakon duga boravka u zemlji nisu mogli socijalno integri-
rati. Poduzeti su i koraci za poboljSanje obrazovnih mogucénosti migrantske djece, oZiv-
ljavanje trzista zaposljavanja i obnovu tro$nih kuca. Oni su viSe nego prijasnji usmjere-
ni na pojedince. Valja istaknuti da su Svedski integracijski projekti zamisljeni kao kon-
stitutivni dio njezine politike multikulturalizma. U tom duhu, od imigranata i azilanata
oc¢ekuje se aktivna suradnja na programima.

U Njemackoj su prvi masovniji integracijski programi zapoceli sedamdesetih godi-
na 20. stoljeca, kad se probija saznanje da rotacijski (Gastarbeiter) model ne funkcionira
i da imigranti trajno ostaju. Prve integracijske mjere odnosile su se na Skole, dodatno ob-
razovanje i stanovanje, ali sa slabim rezultatima, jer prema svim socioekonomskim poka-
zateljima imigranti zaostaju za domacim stanovniStvom. To se ne odnosi na Aussiedlere
koji uzivaju privilegiran legalni status i primaju mnogo vecu nov¢anu pomoc.

Jo§ pocetkom devedesetih politicari su otvoreno izjavljivali da »Njemacka nije
imigracijska zemlja«. Sluzbeni vladini predstavnici stoga o imigracijskim problemima ne
govore u smislu »imigracijske politike«, nego »politike prema strancima« (Ausldnderpo-
litik). Tako se ta zemlja nasla u paradoksalnoj situaciji »ne-imigracijskog drustva« u koje
su stigli i u njemu trajno ostali milijuni kulturno razli¢itih imigranata i tako stvorili faktic-
ki multikulturalnu sredinu. U studenome 1993. Sezdeset znanstvenika izdalo je manifest
(Das Manifest der 60) javno analizirajuéi goru¢u temu, »Njemacka i1 imigracija«. U njemu
tvrde da izraZena ksenofobija, nasilni¢ko neprijateljstvo prema strancima i prihvacanje
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nasilja u tom kontekstu tijekom procesa ujedinjenja ranih devedesetih, »nisu bile neiz-
bjezne posljedice imigracije i integracije, nego prije rezultati nedostatka politickog struk-
turiranja tih procesa, koji su se mogli izbjeci«, kao i »agresivnog odgovora na nedostatak
migracijske politike« (Bade i Weiner, 1997: 30).

U novije doba povele su se ipak intenzivne rasprave oko reforme drzavljanstva,
koje se smatra glavnim klju¢em integracije imigranata. Tradicionalni njemacki koncept
drzavljanstva pociva na krvnom nasljedu (ius sanguinis), zajednickom jeziku i kulturi, a
stranci prema njemu nisu bili ohrabrivani da koriste ¢ak ni vrlo restriktivne zakonske
mogucénosti naturalizacije. Nova socijalno-demokratsko-zelena vlada koncipirala je po
dolasku na vlast (1998.) radikalnu reformu drzavljanstva u duhu nacela ius soli (prava
tla) — stjecanje prava na drzavljanstvo nakon odredene duljine boravka u Njemackoj, a
predvideno je i uvodenje dvostrukog drzavljanstva. No, otpor koji je prijetio oStrim na-
cionalnim podjelama urodio je ublazenim kompromisnim rjeSenjem koje dvostruko dr-
zavljanstvo dopusta samo stranoj djeci, i to privremeno.

Drzavljanstvo je u Francuskoj jos od osamdesetih godina 20. stolje¢a predmet spo-
ra domacih politi¢kih snaga, ljevice i1 desnice. Zakonska rjeSenja mijenjana su od tada
nekoliko puta. Zakonom iz 1998. ponovno je olakSano stjecanje francuskog drzavljan-
stva 1 obnovljeno nacelo ius soli, koje se primjenjivalo od 1945. do 1993. Uvjet je za
dobivanje drzavljanstva glavno prebivaliste u Francuskoj u razdoblju od pet godina. Is-
todobno je s dvije na jednu godinu skracen period nakon kojega strana osoba — u braku
s francuskim drzavljaninom, odnosno drzavljankom — stjeCe pravo na naturalizaciju.
Novim Zakonom o strancima liberalizirani su dotadasnji restriktivni uvjeti za spajanje
obitelji. Njime je istodobno priznat status izbjeglica Sirem krugu trazitelja temeljem
proSirenja legalne osnove za to priznanje (nije nuzno da je netko bio izlozen drzavnom
progonu, ve¢ progonitelj moze biti i neka politicka skupina).

U tijeku je ostvarenje plana (pokrenutog 1995.) ispravljanja problema »stranac-
kih geta«, za koje se sada vjeruje da su uvelike rezultat pogresne politike stanovanja i
urbanog planiranja u prethodnom desetlje¢u. Od novih se mjera ocekuje smanjenje
kriminaliteta i etnic¢kih tenzija, pruzanjem boljih izgleda za buducénost nezaposlenoj
stranoj mladezi putem dodatnih obrazovnih i radnih moguénosti. Valja istaknuti da
vodece politicke snage u Francuskoj strahuju od razvitka zajedni¢ke europske politike
integracije, koja bi mogla potkopati njezin tradicionalan republikanski model, u koje-
mu nema mjesta za etnic¢ke i kulturne posebnosti. Zato Francuska (pa i neke druge dr-
zave sa slicnim drzavljanskim sustavom) teSko moze razvijati protudiskriminacijske
mjere koje bi se oslanjale na pravnu i socijalnu zastitu grupnih kulturnih prava etnic¢kih
imigrantskih zajednica. Tako su i na desnici i na ljevici odbaceni zahtjevi mladih poto-
maka sjevernoafrickih imigranata (beurs) za jacanjem »multikulturalistiCkog« drustva i
politiku afirmativne akcije.

U Nizozemskoj, kao uostalom i u svim imigracijskim zemljama, imigrantske za-
jednice prostorno su segregirane. Ovdje je to uvelike posljedica velike ovisnosti imi-
granata (koji mahom pripadaju donjim socioekonomskim slojevima) o socijalnim sta-
novima u nadleZnosti gradskih uprava. To se ogleda i u velikoj koncentraciji stranih
ucenika u pojedinim gradskim cetvrtima i $kolama. Nizozemski koncept multikultura-
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lizma ukljucuje i drzavnu potporu islamskim $kolama (kojih je sada preko 30). Politika
ocuvanja i razvijanja migrantskih izvornih kultura iz sedamdesetih, koja je imala za cilj
olaksati njihov povratak, lako je premetnuta u multikulturalisticku promociju manjin-
skih grupnih prava, ali sada u cilju integracije (Entzinger, 1994: 102). Nizozemska je
medu rijetkim &lanicama Unije koja je, nakon Svedske (1985.), legalnim imigrantima
priznala politicko pravo sudjelovanja na lokalnim izborima. Novim imigrantima ponu-
den je takozvani »integracijski ugovor« s gradskim upravama. Njime se oni obvezuju
na pohadanje tecCajeva iz nizozemskog jezika, kulture i drustva. Taj koncept pociva na
uvjerenju da se time olakSava socijalna integracija stranaca i njihovo ukljucenje na trzi-
Ste rada. Stoga, ako imigranti ne ispune te zahtjeve, gube socijalne beneficije.

U Portugalu je integracijska politika, kao 1 u nekim drugim drzavama EU, pr-
venstveno u nadleznosti op¢inskih uprava. To ukljucuje stanovanje, Skolovanje i nov-
¢anu pomo¢ imigrantima. U cilju integracije neke su op¢ine inicirale lokalne migrant-
ske savjete. Drzava, pak, podupire interkulturalisticko obrazovanje na sveuciliStima. [ u
portugalskim veéim gradovima nastali su tipicni slamovi naseljeni imigrantima i
Portugalcima iz siromasne provincije.

Sliéno je u Spanjolskoj; opéinske uprave bez stvarne pomoéi sredi$nje ili provin-
cijske vlade rijetko razvijaju integracijske programe, za $to nedostaju novcana sredstva i
infrastruktura. Vlada je, doduse, 1993. donijela nacelni nacionalni plan unapredenja
integracije te inicirala ustanovljenje Foruma za imigracije, od kojega se ocekuje savjeto-
davna pomo¢ u promoviranju integracijske politike.

Italija je 1998. usvojila Zakon o regulaciji imigracije i Zivotnim uvjetima strana-
ca, koji predvida razli¢ite integracijske mjere. Posebna pozornost pridaje se veliko-
dusnijoj dodjeli trajnih boravisnih dozvola. Ve¢em broju imigranata dana su i prava po-
litiCke participacije, zdravstvene zastite te pristup javnim uslugama, ali se sve to, ¢ak i
u sluzbenim krugovima, smatra neprimjerenim.

Nejednaka raspodjela stranaca (tipi¢na i za druge zemlje) smatra se u Danskoj
jednim od osnovnih integracijskih problema. Stoga je 1998. donesen zakon koji obve-
zuje imigrante da najmanje tri godine ostanu u mjestima koja su im odredena; u protiv-
nom, suoceni su sa znacajnim gubitkom nov¢ane pomo¢i. Istim zakonom primarna od-
govornost za integraciju stranaca prenesena je na op¢inske vlasti. Jedan od njihovih no-
vih zadataka, preko alokacije javnoga i privatnog stanovanja, odnosi se na izbjegavanje
prostorne koncentracije imigranata. Imigrantska djeca mogu se upisati u javne ili pri-
vatne Skole 1, kao domaca, dobivati drzavnu pomo¢. Trajni rezidenti, poput drzavljana,
imaju pravo na obrazovanje i mogu pohadati te¢ajeve danskoga jezika i drustva. Napo-
kon, stranci koji u zemlji zive dulje od tri godine dobili su jo§ 1981. aktivno i pasivno
biracko pravo na lokalnim izborima.

U Belgiji je od pocetka devedesetih pokrenuto nekoliko programa usmjerenih na
unapredenje socijalne integracije strane populacije, ponajprije u podrucjima stanovanja,
obrazovanja i zaposljavanja (osobito za mlade). Budu¢i da se naturalizacija smatra
glavnim legalnim sredstvom socijalne integracije, uvjeti stjecanja belgijskog drzavljan-
stva nekoliko su puta liberalizirani. Tekuca rasprava vodi se o pitanju prosirenja prava
glasa na lokalnim izborima i na ne-europske imigrante, tim vise §to posljednji, za raz-
liku od europskih, pla¢aju poreze.
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Austrijska integracijska politika zasad je prakticki ograni¢ena na izbjeglice. Ni
dugogodisnji imigranti ne mogu se zaposliti u javnoj sluzbi ni iznajmiti javno
subvencionirane stanove. Zbog nesigurna zakonskog polozaja mnogih imigranata u toj
zemlji, veéina njihove djece zavrSava samo minimalno Skolovanje.

Jo§ od Zakona o rasnim odnosima iz 1976., integracijska politika u Velikoj Bri-
taniji usmjerena je na otklanjanje diskriminacije. Sredi$nja institucija za provodenje te
politike je Komisija za rasnu jednakost, oko Cijeg se ustroja, ciljeva i financiranja vode
aktualne rasprave. Jedan od njezinih novijih zadataka tice se ispitivanja utjecaja privati-
zacije javnih usluga na jednakost moguénosti za imigrante.

Razvitak europske migracijske politike od 1989.

Pocetnu euforiju zbog stotina tisuca »glasaca nogama«, koji su napustali Istok
pred njegovim potpunim slomom, ubrzo je zamijenio osjecaj neizvjesnosti, nelagode, pa i
straha pred mogu¢im nekontroliranim masovnim migracijama. Zapravo je doslo do prave
pometnje glede politike spram nesagledivih tranzicijskih procesa u bivsim socijalistickim
zemljama. Na pocetku devedesetih napokon jaca svijest o potrebi cjelovite, koordinirane
(ako ne ve¢ jedinstvene), strateSki orijentirane migracijske politike. Stoga je ona
podignuta na rang politickih prioriteta. Rastuca vaznost migracijske problematike u
Europi ogledala se u pravoj eksploziji multilateralnih aktivnosti na tom podrucju. Prvih
godina posljednjega desetljeca migracijskim se pitanjima bavilo petnaestak medu-
drzavnih foruma, dok ih je sredinom osamdesetih bilo tek pet (Collinson, 1993: 39-40).”

Prema Sari Collinson, multilateralno djelovanje izrazava Cetiri srediSnja obiljez-
ja »post-1989 migracijskog reZima« koji nastaje u Europi. Prvo je »proSirenje agende«,
Sto se ogleda u razlicitosti medunarodnih institucija koje su sada upletene u problemati-
ku medunarodnih migracija. Ad hoc grupa za migracije u svom »Radnom programu«
podnesenom Europskom savjetu u Maastrichtu (na kraju 1991.) utvrduje pet kategorija
»migracijske politike«: 1) harmonizacija politike primitka; 2) zajednicki pristup proble-
mu ilegalne imigracije; 3) politika radne migracije; 4) situacija drzavljana tre¢ih zema-
lja; 5) migracijska politika »u Sirokom znacenju termina«, ukljucujuéi djelovanje na ot-
klanjanju migracijskih pritisaka (Collinson, 1993: 41-46).

Drugo obiljezje ti¢e se novog naglaska na zajednickom djelovanju na medunarod-
noj razini. Sazrelo je, naime, shvacanje da se razvijene zemlje sve teze same mogu ucin-
kovito stititi od vanjskoga migracijskog pritiska, i da je u njihovu vlastitu nacionalnom
interesu neposredna suradnja i koordinacija migracijske politike s drugim c¢lanicama
Zajednice (kasnije Unije), pa ¢ak i zemljama u njezinu okruzZenju. Doista, recentni raz-
vitak na tom podru¢ju usmjeren je na stvaranje Sirega europskog migracijskog »rezima«
koji prelazi okvire Schengena, Europske Unije ili EFTA-e. Stoga se odgovornost prenosi
na opceeuropske institucije, kao §to je Europski savjet i CSCE, ¢ije je Clanstvo veé

° Uz Europsku zajednicu, $engensko i EFTA grupiranje, oni ukljuduju i posebne aktivnosti institucija i orga-
nizacija, kao $to je Europski savjet, Medunarodna organizacija za migracije, UNHCR, OECD, Konferencija
o sigurnosti i suradnji u Europi (CSCE), te novija grupiranja, poput tzv. »Becke grupe« (1991.) i »Berlin-
ske grupe« (1991), kasnije »Budimpestanske grupe«.
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prosireno na Sredisnju i Istocnu Europu i prostor bivsega Sovjetskog Saveza. Tako se u
taj proces najprije uvlace drzave u pripremnoj fazi pridruzivanja Uniji, i potom druge,
identificirane kao primarna izvorista »neZeljene« migracije u Zapadnu Europu'’ ili kao
tranzitna podrucja, na putu prema Zapadu, za migracijske tokove iz udaljenijih siromas-
nih zemalja Istoka i Juga'' On je institucionaliziran kroz tzv. »Berlinski proces«, pokre-
nut na Meduvladinoj konferenciji o europskoj kooperaciji na spre¢avanju nekontrolirane
migracije, odrzanoj krajem 1991. u Berlinu. Na njoj su, uz ¢lanice Zajednice i EFTA-e,
sudjelovale i zemlje Srednjoistocne i Isto¢ne Europe, ukljucujuci jos postojeci Sovjetski
Savez. Na drugoj konferenciji u Budimpesti (1993.) usvojena je lista preporuka »o krimi-
nalizaciji krijumcarenja ilegalnih migranata« te »procedura i standardi za unapredenje
grani¢ne kontrole«. Zapadne zemlje pokrenule su i potpisivanje ugovora sa srednjoistocnim
susjedima o medusobnom vracanju ilegalnih migranata,'> §to ¢e slijediti i druge zemlje,
pa tako i Hrvatska. Prvi takav sporazum Sengenska skupina postigla je s Poljskom.

Druga karakteristika europskoga migracijskog reZima u nastajanju upucuje na
treu — prevladavajucu defanzivnost Zapadne Europe. Ona nastoji eksternalizirati mi-
gracijsku kontrolu izvan podruc¢ja Unije i EFTA-e, s ciljem stvaranja »buffer zone«.
Zemlje na njihovim vanjskim granicama (koje se uostalom pomicu dalje na europski
Istok 1 Jug), suocene s rastu¢im migracijskim tokovima koji sve teZe stizu na zeljeni
Zapad, i same su prisiljene na slicnu restriktivnu migracijsku politiku. Defanzivnost se,
osim prema okruzenju, o€ituje i unutar Unije gdje se migracijska politika i dalje, prije
svega, usmjeruje na pojacavanje kontrole ulaska i ogranicavanja pristupa sustavu azila.

Cetvrto obiljeZje, koje na neki na¢in proizlazi iz prethodnih, izrazeno je u stano-
vitoj konfuziji i preoptereéenosti u svezi s proSirenom agendom migracijske politike.
Na transeuropskoj se razini to ogleda u znacajnom umnozavanju institucija ili prosi-
renju nadleznosti ve¢ postojecih, koje se teSko sinkroniziraju. To je takoder i izraz jo$
uvijek razlicitih interesa i nejasnih vizija pojedinih vlada ¢lanica, koje se pocetkom de-
vedesetih nisu mogle usuglasiti o jasnim i jedinstvenim ciljevima migracijske politike.
Zato su zaklju¢ci multilateralnih foruma, umjesto ugovora koji pravno obvezuju, zavr-
Savali »rezolucijama« i »preporukamac.

1 Sto se tice prvih, to su poSetkom devedesetih bile drzave iz tzv. Visegradske grupe: Ceska, Slovatka, Poljska i
Madarska, a nedavno je u proces ukljuc¢ena i Slovenija, pa je »Sengenski rezim« pomaknut od austrijsko-slo-
venske na slovensko-hrvatsku granicu. Istodobno je u drugu skupinu spadala primjerice Rumunjska. Valja
imati na umu da ugovori o pridruzivanju Uniji za buduce nove Clanice iz Srednje i Isto¢ne Europe sadrze vrlo
ograni¢ene mogucnosti za slobodno kretanje njihove radne snage na njezinu podrucju (osim u slu¢aju samoza-
posljavanja), za razliku od starijih ¢lanica. Samo radnicima migrantima iz tih zemalja koji su ve¢ zaposleni u
Zapadnoj Europi, ili se zaposle legalno, zajamcena su radna i druga prava: a) zastita od diskriminacije glede
radnih uvjeta, place ili otpustanja s posla; b) pristup trzistu rada za bra¢ne partnere i djecu legalnih rezidenata.

' Srednjoistodne zemlje, premda su neke od njih jo§ uvijek emigracijske, devedesetih poginju privlagiti mi-
grante, osobito traZitelje azila i ilegalce. Cini se da migracijski pritisak na te zemlje poéinje rasti gotovo
proporcionalno procesu njihova pridruzivanja Europskoj uniji. Napokon, i Hrvatska se od sredine devedese-
tih suocava sa sve ve¢im kontingentima ilegalnih (zasad uglavnom tranzitnih) migranata, §to je odmah iza-
zvalo veliku pozornost Unije.

12 PR . . . e . . . PN v
Ugovorom o readmisiji potpisnice se obvezuju primiti natrag migrante koji su s teritorija jedne drzave ne-
legalno usli na teritorij druge, bez ikakvih formalnosti i odugovlacenja.
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Ukratko, nakon 1989. u europskim zemljama primitka migranata sazrijeva svijest
o potrebi cjelovita pristupa »problemu migracija« na medunarodnoj i, osobito, regio-
nalnoj razini, ali se prakti¢ki njihove migracijske politike svode na uvodenje sve res-
triktivnijih kontrolnih mehanizama migracijskih kretanja.

Unato¢ naporima na uvodenju strozih kontrola i ogranicenja ulaska migranata,
imigracija u Zapadnu Europu nastavljala se na pocetku devedesetih u raznim oblicima:
neovlasteni ulasci (Sto prevladava u Juznoj Europi); azilantski tokovi, osobito u Njemac-
koj; pritok novih radnih migranata (preteZito visokoobrazovanih stru¢njaka); obiteljske
imigracije ili »nacionalni« tokovi (etnicki Nijemci iz Srednje i Istone Europe). Dakle,
Sto prijeci postizanje ciljeva i uc¢inkovitost migracijskih politika tih zemalja? To se pita i
Sarah Collinson, i utvrduje nekoliko temeljnih razloga za to (1993: 46-57). Valja imati u
vidu da autorica analizira rezultate novih migracijskih politika iz vrlo kratkoro¢ne per-
spektive. Podaci o imigracijskim tokovima na podruc¢je EU-a i pojedinih zemalja iz druge
polovine devedesetih nesumnjivo pokazuju op¢i trend opadanja ukupnih i pojedinih
oblika imigracije, pa bi se moglo govoriti barem o djelomi¢nim i privremenim ciljanim
uc¢incima. No, kako problemi migracijskog pritiska i1 slabost politika kontrole koje je
autorica detektirala ostaju, slijedimo dalje njezinu argumentaciju.

Nije sporno da osnovne uzroke teku¢ih migracijskih pritisaka na Europu valja
traZiti u zemljama slanja migranata: u njihovim ekonomskim i politickim potesko¢ama
ili demografskom rastu. Medutim, usmjerenost na vanjske potisne ¢inioce skreée po-
zornost s vaznih unutarnjih ekonomskih, socijalnih i privla¢nih ¢inilaca, takoder odgo-
vornih za nastavak imigracije. Prvo, time $to su zapadnoeuropske drzave danas doma-
¢ini znatnih imigrantskih zajednica, vazni imigracijski kanali ve¢ su otvoreni, barem za
(ograni¢eno) spajanje obitelji, pa dijelom i za neovlaStene imigracije (koje slijede trag
legalnih). Drugo, trziSta rada u Zapadnoj Europi i dalje su djelomice ovisna o imigrant-
skim radnicima, unato¢ visokoj nezaposlenosti. Tekuca se potraznja s jedne strane tice
visokokvalificiranih stm(:njaka,13 a s druge nekvalificiranih manualaca (Sto indicira
segmentaciju trziSta rada). Trece, starenje stanovniStva i opadanje prirodnog prirasta
bilo bi jo§ dramati¢nije bez imigracije. Ukratko, poslijeratno europsko migracijsko is-
kustvo, ako nista drugo, pokazuje da je migracije lakSe pokrenuti nego zaustaviti, jer
jednom pokrenute imaju tendenciju »lan¢anog« nastavljanja, ¢ak i onda kad viSe ne po-
stoje prvobitni poticaji i povoljni uvjeti.

Velike teskocée u ostvarenju ciljeva restriktivne migracijske politike navode poli-
ticare da napokon postave pitanja »temeljnih uzroka« vanjskih imigracija. U Ujedinje-
nim narodima ona su otvorena jo§ na pocCetku osamdesetih, ali iskljucivo u svezi s iz-
bjeglickim problemima, da bi se nakon »hladnog rata« potraga za »temeljnim razlozi-
ma« prosirila i na radne migracije. U tom kontekstu govori se o potrebi djelovanja na
medunarodnom planu u smjeru ocuvanja mira i okoncanja ratnih sukoba, zastite ljud-
skih prava, stvaranja demokratskih drustava, liberalizacije trgovine u svrhu pobolj$anja
ekonomskih uvjeta u zemljama emigracije, te koordinacije na podruc¢ju vanjske politike.
No, kako primjecuje autorica, akcija hvatanja ukoStac s temeljnim uzrocima tretira se
samo kao druga »solucija« za odredeni migracijski »problem, i stoga je u osnovi isto

1 Nedavno se u Njemackoj pocelo javno govoriti o nedostatku desetaka tisuéa informaticara.
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toliko reaktivna kao i akcija ja¢anja imigracijske kontrole (Collinson, 1993: 55). Pa ¢ak
i kad bi se uspjelo bitno popraviti ekonomske i socijalne uvjete u zemljama generiranja
migranata (Sto je tesko i zamisliti u kontekstu vladajuc¢ega svjetskog ekonomskog po-
retka), pogresno je ocekivanje da bi to imalo neposredne u¢inke na smanjenje migracij-
skih tokova. Zapravo, uz drustvene promjene, ekonomski razvitak moze, barem kratko-
ro¢no, ¢ak potaknuti vanjske migracije iz neke zemlje (Stalker, 2000: 103).

Dok se Europska unija nastoji zastititi od nepoZeljne vanjske imigracije, $to je
simbolicki oznaceno metaforom »europske tvrdave«, dalje tece proces regionalne inte-
gracije, »brisanja« medusobnih granica i harmonizacije imigracijske politike. Izvorno,
Rimskim ugovorom predvidena je sloboda kretanja za drzavljane Clanica, ali ne i za
drzavljane tre¢ih zemalja, a to se odnosi i na imigrante. Sa stupanjem na snagu jedinst-
venog europskog trzista, 1993., koje upravo pociva na konceptu slobodna kretanja rad-
ne snage na cijelom podruc¢ju Unije, jo§ je viSe zaoStreno pitanje nepokretnosti oko je-
danaest milijuna imigranata izvan Unije (od ukupno sedamnaest milijuna), ¢iji polozaj
odudara od temeljnog nacela modela. Jedinstvenim europskim aktom, kojim je 1987.
godine revidiran Rimski ugovor, ostavljena 4je mogucnost i njihova ukljucivanja u je-
dinstveno trziste radne snage. Clankom 8a,'* naime, utvrdeno je da ¢e »unutarnje trzi-
Ste obuhvatiti podrucje bez unutarnjih granica, u kome je osiguran slobodan protok ro-
ba, osoba, usluga i kapitala...« Stovise, Europska komisija dala je svoje tumagenje fra-
ze »slobodno kretanje osoba« iz navedenoga ¢lanka, prema kojemu se ona odnosi na
sve osobe, neovisno o nacionalnosti i aktivnome ekonomskom statusu. Medutim, neke
¢lanice, ponajprije Velika Britanija i Danska, protive se takvoj ekstenzivnoj interpreta-
ciji, inzistirajuci da se gornja fraza odnosi samo na drzavljane ¢lanica.

Sporazumom iz Dublina 1990. utvrdeni su kriteriji prema kojima se zahtjevi za
izbjeglickim statusom razvrstavaju tako da je za svaki slucaj trazenja azila na cijelom
podrucju Zajednice (kasnije Unije) odgovorna samo jedna ¢lanica. Time se onemogu-
¢uje da ista osoba podnese zahtjev viSe nego jednoj drzavi i da se koristi neujednace-
noséu procedura utvrdivanja statusa izbjeglica, ali se zato jaméi upravo jednakost pos-
tupka za sve trazitelje azila."” Njezinim stupanjem na snagu 1997. zamijenjene su sli¢ne
odredbe Sengenskog sporazuma.

Ugovorom iz Maastrichta, 1993., ustanovljena je Europska unija. Njime je utvr-
dena suradnja na podrucju zakonodavstva i unutarnjih poslova. U tzv. »treCem stupu,
potpisnice priznaju kao »stvari od zajednickog interesa«: politiku azila, prelazenje vanj-
skih granica Unije, imigracijsku politiku i politike koje se ti¢u drzavljana treéih ze-

14 Materija toga &lanka prenesena je u ¢lanak 7a Ugovora iz Maastrichta.

!> Europski savjet jo§ je 1992. prihvatio nekoliko rezolucija i zakljucaka kojima se odreduje »o¢ito neutemeljen
zahtjev za azilom, »harmonizirani pristup pitanjima koja se ticu primajucih tre¢ih zemalja« te identificiraju
»zemlje gdje nema ozbiljne opasnosti od progona«. U osnovi, svaki je zahtjev neutemeljen ako ga podnosi oso-
ba koja dolazi iz »sigurne zemlje« ili osoba koja je prosla preko neke zemlje gdje je mogla dobiti zastitu (si-
gurne tre¢e zemlje). Clanice su bile duzne unijeti te odredbe u svoja zakonodavstva, a slijedili su ih i kandidati
za pridruzivanje. Od posljednjih se trazi osiguranje vanjskih granica, postivanje medunarodnih normi azila, iz-
davanja viza i imigracije. U tome su poduprte tehnickom pomoci koju je osigurala Unija putem programa
PHARE. Program naglasava meduregionalnu suradnju i medudrzavne aktivnosti, osobito u pitanjima koja se
ticu obucavanja i izmjene programa u podruc¢jima kontrole granica, azila i imigracije, te suradnje u podrucju
zakonodavstva i policije.
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malja (ulazak, kretanje i boravak), sudsku, carinsku i policijsku suradnju. Njime je na
razinu Unije prenesena jurisdikcija nad odlu¢ivanjem za koje su tre¢e zemlje potrebne
ulaze vize. No, zbog osjetljivosti pitanja (koja zadiru u podrucje tradicionalnoga nacio-
nalnog suvereniteta) usvojeno je malo obvezujucih odluka u okviru »treceg stupa«.
Stoga se politika u toj sferi koordinira putem manje obvezujucih konvencija. Tako je
konvencijom Eurodac uvedena zajednicka baza podataka o otiscima prstiju trazitelja
azila, a policijska suradnja poduprta je Furopol konvencijom.

Ugovorom iz Amsterdama 1997., koji je stupio na snagu 1. svibnja 1999., pita-
nja imigracije i azila stavljena su pod jurisdikciju Unije. Njime je Sengenski sporazum
inkorporiran u Ugovor o Europskoj unij i.'° Tim ugovorom, koji je probleme migracija
1 azila stavio u samo srediSte zajedniCke europske politike, clanice EU-a proklamirale
su spremnost da suradnji na tom podrucju daju visoki prioritet, pa ¢ak i da se odreknu
dijela nacionalnog suvereniteta. U tom se smislu preporuca: podjela tereta novih iz-
bjeglica; zajednicki standard za obiteljske i ekonomske imigrante; zajednicki standardi
pomoc¢i traziteljima azila i izbjeglicama; ujednaCavanje gradanskih prava drzavljana i
imigranata; ublazavanje uvjeta za dobivanje drzavljanstva; unapredenje politicke parti-
cipacije imigranata; ukidanje diskriminacije, osobito u podrucju stanovanja i zaposlja-
vanja. Izgledi za zajednicku europsku migracijsku politiku postaju ve¢ima vec time §to
Amsterdamski ugovor predvida postupno uvodenje vecinskog pravila u donosenju od-
luka na Europskom savjetu (Angenendt, 1999: 57-58).
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Milan Mesié

HARMONISATION OF EUROPEAN MIGRATION POLICIES: THE FAILURE OF
IMMIGRATION CONTROL POLICIES IN THE SEVENTH AND EIGHTH DECADES OF THE
20" CENTURY

SUMMARY

Until the middle of the 1970s, the migration policies of developed European countries were
based on the assumption that controlling immigration was possible. Due to various reasons discussed
in this article, such policies proved unsuccessful. The result was an increase in the total number of fo-
reigners and a change in the composition of immigrant communities, i.e. the proportion of supported
family members increased. During the 1980s there was increasing convergence in the migration
policies of European immigration countries and traditional overseas emigration countries. Policies
were more and more oriented towards preventing illegal migration flows, on regulating refugee flows
and on balancing labour migration with family migration. The turning-point in the direction of “har-
monising” West European migration policies was marked by the Schengen agreement (1985) on gra-
dual elimination of border controls between the signing parties (France, Germany and the Benelux
countries). Fear in the face of a possible invasion of Eastern Europeans after the collapse of socialism
in 1989 was a further strong stimulus towards the harmonisation of migration policies in the develo-
ping EU. As opposed to migration control, the integration of immigrants has remained so far the pre-
rogative of nation-states. The text further presents an overview of migration policy reforms in indivi-
dual member states of the EU and of multilateral actions. The post-1989 migration regime in Europe
has four major traits: 1) an extension of the agenda; 2) an accent on joint actions; 3) defensiveness; 4)
confusion and an overload of issues. While on the one hand the EU continues to seek ways of pro-
tecting itself from undesired external migration, on the other hand the process of regional integration
continues to “erase” its internal borders.

KEY WORDS: migration, migration policy, migration control, integration, harmonisation, European
Union
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Milan Mesié

HARMONISATION DE LA POLITIQUE MIGRATOIRE EUROPEENNE : L’'ECHEC DES
POLITIQUES DE CONTROLE DE L'IMMIGRATION DANS LES ANNEES 70 ET 80 DU
20°™ SIECLE

RESUME

) Les politiques migratoires des pays développés d’Europe dans le milieu des années 70 du
20°™ siécle reposaient sur la supposition que le controle de I’immigration est possible. Or, plusieurs
raisons, dont le présent article ne traite pas, ont fait qu’elles se sont montrées inefficaces, avec pour
résultat un plus grand nombre global d’étrangers et un changement de la structure des communautés
d’immigrants en faveur des membres des familles assistés. Au cours des années 80, les politiques
migratoires, tant des pays européens que des pays d’immigration traditionnels convergent de plus en
plus, s’orientant vers la lutte contre les courants d’immigration clandestine, le contrdle des déplace-
ments migratoires et la mise en équilibre des migrations économiques avec les migrations familiales.
On assiste a un tournant dans les politiques migratoires des Etats d’Europe occidentale dans le sens
d’une « harmonisation » avec I’Accord de Schengen (1985) sur la suppression graduelle des contrdles
aux frontiéres des pays signataires (France, Allemagne et pays du Benelux). La peur de voir déferler
un flot d’immigrants depuis I’Europe de I’Est apres 1’effondrement du socialisme en 1989 donna par
la suite une forte impulsion en faveur de ’harmonisation des politiques migratoires dans 1’Union Eu-
ropéenne émergente. A la différence du contréle de I’immigration, 1’intégration des immigrants est
jusqu’a présent pratiquement demeurée la chasse gardée de I’Etat national. Dans la suite du texte,
I’auteur donne un panorama des réformes migratoires dans les pays membres de I’UE, ainsi que de
leur action multilatérale. Le régime migratoire en Europe aprés 1989 présente quatre grands traits : 1)
¢largissement de I’Agenda ; 2) accent sur I’action commune ; 3) attitude défensive ; 4) confusion et
surcharge. Tandis que I’UE tente de se défendre contre I’immigration extérieure indésirable, on voit
se poursuivre le processus d’intégration régionale, qui « efface » les fronti¢res entre les pays.

MOTS CLES : migration, politique migratoire, contrdle de la migration, intégration, harmonisation,
Union Européenne
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