Utjecaj migracijskih kriza na europski sustav azila i
upravne sustave drzava c¢lanica EU

Barusic¢, Vlatka

Master's thesis / Specijalisticki diplomski strucni
2023

Degree Grantor / Ustanova koja je dodijelila akademski / strucni stupanj: University of
Zagreb, Faculty of Law / Sveuciliste u Zagrebu, Pravni fakultet

Permanent link / Trajna poveznica: https://um.nsk.hr/urn:nbn:hr:199:127152

Rights / Prava: In copyright /Zasti¢eno autorskim pravom.

Download date / Datum preuzimanja: 2024-05-16

Repository / Repozitorij:

Repository Faculty of Law University of Zagreb

)
5 o Mg
ﬂ\ ¢ it
7

zir.nsk.hr

DIGITALNI AKADEMSKI ARHIVI I REPOZITORLIL



https://urn.nsk.hr/urn:nbn:hr:199:127152
http://rightsstatements.org/vocab/InC/1.0/
http://rightsstatements.org/vocab/InC/1.0/
https://repozitorij.pravo.unizg.hr
https://zir.nsk.hr/islandora/object/pravo:5389
https://repozitorij.unizg.hr/islandora/object/pravo:5389
https://dabar.srce.hr/islandora/object/pravo:5389

SVEUCILISTE U ZAGREBU
PRAVNI FAKULTET
STUDIJSKI CENTAR ZA JAVNU UPRAVU | JAVNE FINANCIJE

STRUCNI STUDILJ JAVNE UPRAVE

Vlatka Barusi¢

UTJECAJ MIGRACIJSKIH KRIZA NA EUROPSKI SUSTAV AZILA | UPRAVNE
SUSTAVE DRZAVA CLANICA EU

Zavrsni rad

Mentorica:

Goranka Lali¢ Novak

Zagreb, 2023



Izjava o izvornosti

Ja, Vlatka Barusi¢, pod punom moralnom, materijalnom i1 kaznenom odgovornosc¢u,
izjavljujem da sam iskljuciva autorica zavrSnog rada te da u radu nisu na nedozvoljeni nacin
(bez pravilnog citiranja) koristeni dijelovi tudih radova te da se prilikom izrade rada nisam
koristio/-la drugim izvorima do onih navedenih u radu.

Vlatka Barusi¢ (v.r.)

(potpis studenta)



SADRZAJ

SAZETAK ..ottt etttk 1
L UVOD ..ttt ettt e b e bt b et bt e eh et e bt e b et e she e e h bt e ea b e e ehe e e eat e e eane e ehteesabeenareenares 3
00 O O 1 T - TSP PPR P 3
1.2, SErUKEUNE Fa0@ oottt ettt e e st e s s bt e e s bt e e e saabe e e snbeeesbreeesanreeas 3

P VA | OO UPPTOPPTOTRRINt 4
O oAV 1= o TN P AV o -V A1 - (PPN 4
2.2. Medunarodni SUSTAV @Zila........covueiriiiiiie ettt et 5
2.2.1. Konvencija o statusu izbjeglica iz 1951. GOAINE ...........ccccvuuveeeiiieciiiiiieeeccciieee e eeciree e e 5
2.2.2. Protokol o statusu izbjeglica iz 1967. SOINE ......cuvviiiieiiiiiie e 6

2.3. Visoki povjerenik Ujedinjenih naroda za izbjeglice (UNHCR) .........cccoeeiiiiiiiiiee e 6
3. EUROPSKI SUSTAV AZILA ...ttt ettt ettt ettt e sht et s ehe e e be e e bt e sbeeenbe e e bt e e abeeenbeeeanbeesneeenreeanns 9
3.1. Razv0j eUropskog SUSTAVA @zZila......ceeieeeciiiiiieiiiiiieiee et e e e s e e e s e b e e e e s e e saaraeeeeeeas 9
3.2. Zajednicki @Uropski SUSLAV @zZil@.......ccieeciiiiiiiiiiiiiee e e e 10
3.2.1. Prvi paket mjera donesen u postaamsterdamskom razdoblju .............cccceeeeeveieiiiiiiinnnnnnnnn. 11
3.2.2. Drugi PAKEt MJEIrA CEAS-Ql.......ccccuuieeeee e ettt e e eeettee e e e e e etta e e e e e s e sbtaeeeessenabtaaeaaesennes 12

4. 1ZBJEGLICKE KRIZE U EUROPI | NJIHOV UTJECAJ NA SUSTAV AZILA ... 14
4.1. I1zbjeglicko — migrantska masovna kretanja tijekom 2015. g0diNe .....ccccovecuriieeeeiiiiiiieeee e, 14
4.1.1. Tokovi i razvoj sirijske izbjegliCKe KIiZE............uuuiiiiciiuiiiiiiieiiiiiieeeecciieee e ssvree e e s essvaeee e 15
4.1.2. Prvotni odgovor Europske unije na izbjeglicku i humanitarnu Krizu ..............cccceeeeeenvnnnnn... 21
4.1.3.. Integracija azilanata u eUropsko ArUStVO.............ccccueeeeeieeiiieeeeeeecciree e e e e e esaaeee e 23

4.2. Ukrajinska izbjeglicka KIiza ....ccei ittt e e e e e 25
4.3. Analiza posljedica izbjeglickih kriza na europski sustav azila........ccceeeeeeeeieiiiiiiiiiiiiicins 29
4.4. Promjene u nacionalnim upravnim sustavima drzava ¢lanica nakon migracijskih kriza ............ 32
5. ZAKLIUCAK .ottt 35

LITERATURA . .ot s s st e e s s sabae e e ans 36



SAZETAK

Izbjeglicko-migrantska masovna kretanja snazno su utjecala na razliite dimenzije
europske politike i dovela u pitanje proces europskih integracija. Takva razorna kriza Europsku
uniju skoro je dovela do toc¢ke pucanja i narusila fundamentalne vrijednosti EU. Izbjeglicka
kriza postala je ozbiljan test za europski zajednicki sustav azila, koji se pokazao neuspjesnim u
praksi te ukazala na vaznost uspostave boljeg sustava kako bi se u buduénosti moglo uspjesnije
odgovoriti na ovakve izazove. Kako bi se shvatile te promjene, ovaj rad daje uvid na utjecaj
migracijskih kriza na europski zajedniCki sustav azila i upravne sustave drzava c¢lanica

Europske unije.

Kljucne rijeci: izbjeglice, sustav azila, azil, europski sustav, kriza



SUMMARY

Refugee-migrant mass movements strongly influenced various dimensions of
European politics and called into question the process of European integration. Such a
devastating crisis almost brought the European Union to the breaking point and undermined
the fundamental values of the EU. The refugee crisis became a serious test for the European
common asylum system, which proved to be unsuccessful in practice, and pointed to the
importance of establishing a better system in order to be able to respond more successfully to
such challenges in the future. In order to understand these changes, this paper provides insight
into the impact of migration crises on the European common asylum system and the
administrative systems of the EU member states.

Key words: refugees, asylum system, asylum, European asylum system, crisis



1. UVvOD

1.1. Cilj rada

Od 2014. europski sustav migracija i azila usao je u fazu krize koja otkriva duboku
meduovisnost izmedu njegovih razli¢itih komponenti (uklju¢ujué¢i mobilnost unutar EU-a) i
neuravnotezenu prirodu njegovih normativnih temelja. Tekuéi, vrlo sporan proces reforme
europskog rezima migracija i azila je bez presedana 1 klju¢no vazan test sposobnosti jednog od
kljucnih sektora Europske unije da se razvija pod pritiskom i prilagodava brzim i duboko
promjenjivim geopolitickim, ekonomskim i demografskim promjenama. Podrucje politike
migracija i azila svakako je jedno od onih u kojima se ustaljeni obrasci upravljanja na razini
EU ZeS¢e osporavaju od strane onih koji se pozivaju na renacionalizaciju, s jedne strane, i od
strane zagovornika radikalnijih prijenosa suvereniteta i dublje medudrzavne solidarnosti, s
druge strane. Ovo polje politike stoga €ini vrlo zanimljivu i relevantnu studiju slucaja
sposobnosti europske integracije i njezinih sektorskih artikulacija da se razvijaju pod pritiskom
i prilagodavaju geopoliti¢kom, gospodarskom 1 demografskom okruZenju koje se brzo i duboko
mijenja. Cilj ovog rada je opisati na koji na¢in su migracijske krize utjecale na europski sustav

azila i upravne sustave drzava ¢lanica Europske unije.

1.2. Struktura rada

Prvo poglavlje je uvod gdje se opisuje cilj rada i struktura rada. U drugom poglavlju se
opisuje funkcioniranje azila gdje se piSe o povijesnom razvoju azila, medunarodnom sustavu
azila te se opisuje znacaj visokog povjerenika Ujedinjenih naroda za izbjeglice. Tema treceg
poglavlja je Europski sustav azila gdje se opisuje razvoj europskog sustava azila, te stvaranje
zajednickog europskog sustava azila U ¢etvrtom poglavlju se opisuju izbjeglicke krize u Europi
i njihov utjecaj na sustav azila. U ovom poglavlju se opisuje izbjeglicka kriza 2015. godine kao
i trenutno aktualna Ukrajinska izbjeglicka kriza. Takoder se analiziraju posljedice izbjeglickih
kriza na europski sustav azila te promjene u nacionalnim upravnim sustavima drzava ¢lanica

nakon izbjeglickih kriza. Zadnje poglavlje je zakljucak gdje se sumira sve navedeno.



2. AZIL

2.1. Povijesni razvoj azila

Pravo na azil temeljno je ljudsko pravo. ! Pravo na uto¢iste prvi su poceli prakticirati
stari Grci, gdje su osobe koje su bile u bijegu od progonitelja, ulazile u crkve, skrivale se uz
hramove i oltare te molile sve¢enika da im pruzi zastitu tj. da ostanu u crkvi ili hramu. Taj
primitivni nacin pruzanja utocista temelj je za danasnji razvoj institucije azila. Tu su ideju od
gr¢ih polisa preuzeli Rimljani, pa su i oni pruzali privremena uto¢ista u hramovima, a kasnije
je zakonski priznat i crkveni azil i to u svim crkvama. Crkveni azil predstavljao je zabranu da
se osoba, koja se nalazi u tom mjestu, prisilno iz njega odvede. Zabrana je vrijedila ¢ak i za

drzavne organe (Bayer, u Lali¢ Novak, 2016: 38).

Davanje azila nastavilo se kroz sljedec¢ih nekoliko stolje¢a u Europi, uglavnom je bilo
dobrovoljno i ovisilo je o volji vladara. Izbjeglice su uglavnom bile vjerske manjine, politicki
protivnici te ratne izbjeglice. Nisu postojali nikakvi zakoni ni dokumenti koji bi sluzbeno
priznavali pravo na utoCiSte. Moguénost pruzanja azila, prva je Ustavom iz 1793. propisala
Francuska, a azil je zajamcen svakom strancu koji zbog borbe za slobodu bjezi iz svoje drzave
(Lali¢ Novak, 2016: 39). Zbog sve ¢es¢ih ratova dolazi do masovnih migracija kroz 18.1 19.
stoljece, a u 20. stolje¢u, pocetkom Prvog svjetskog rata, problem masovnih migracija sve se
viSe pocCinje smatrati globalnim problemom. 1z tog je razloga 1920. godine osnovana Liga
naroda, s ciljem oCuvanja medunarodnog mira i sigurnosti te su doneseni brojni sporazumi za
zastitu ratnih izbjeglica. 1ako je postojala zelja da se problem ratnih izbjeglica u Europi rijesi,
dva su svjetska rata ostavila ogromne posljedice te velik broj osoba koje su morale napustiti
svoju zemlju nisu bile adekvatno zbrinute. Pedesete godine 20. stoljeca donijele su stabilnost,
Europa iscrpljena ratom morala se boriti obnovama razruSenih podrucja, ali i zbrinjavanjem
milijuna ratnih izbjeglica, stoga je pri UN-u osnovana agencija za zastitu izbjeglica pod
nazivom Ured visokog povjerenika Ujedinjenih naroda za izbjeglice, poznatija kao UNHCR
(Lali¢ Novak, 2016: 39-41).

1 Opéom deklaracijom o pravima €ovjeka iz 1948. godine, pravo na utoCite tj. azil odredeno je kao jedno od
temeljnih ljudskih prava. Clankom 14. odredeno je da svaka osoba pred progonom ima pravo napustiti svoju
zemlju i traZiti utoCiste u nekoj drugoj. NN 12/209



2.2. Medunarodni sustav azila

Ujedinjeni narodi prvi su krenuli u rjesavanje problema masovnih migracija u Europi.
Iako su u proslosti doneseni mnogi sporazumi koji su regulirali status izbjeglica, najvazniji
dokument s podrucja zastite izbjeglica jest Konvencija o statusu izbjeglica iz 1951. godine (u

daljnjem tekstu Konvencija iz 1951.) 2.

2.2.1. Konvencija o statusu izbjeglica iz 1951. godine

Ovom je Konvencijom prvi put definirano tko se smatra izbjeglicom, definiran je pravni
status izbjeglica te prava i obaveze nakon stjecanja azila. Konvencija definira izbjeglicu kao:
,»osobu koja se nalazi izvan zemlje svog drZzavljanstva i koja zbog osnovanog straha od
proganjanja zbog rase, vjere, nacionalnosti, pripadnosti odredenoj drusStvenoj grupi ili
politickog uvjerenja ne Zeli ili se ne moze staviti pod zastitu te drzave.” (Konvencija iz 1951,

¢l. 1.). ,,Konvencija se ne primjenjuje na osobe koje su (prema Lali¢ Novak, 2016: 44):

1) ponovno zatrazile zastitu zemlje svog drzavljanstva;

2) izgubile drzavljanstvo te ga ponovno dobrovoljno primile;

3) stekle drzavljanstvo nove zemlje te uzivaju zastitu zemlje tog drzavljanstva;

4) vratile se u zemlju koju su napustile ili izvan koje su se nalazile zbog straha od proganjanja;

5) vise ne mogu odbijati zastitu zemlje svog drzavljanstva jer su prestale okolnosti pod kojima

im je priznat status izbjeglice, osim ako odbije zastitu zbog prijasnjeg proganjanja;

6) apatridi koji se mogu vratiti u zemlju prethodnog stalnog boravista, a okolnosti zbog kojih

im je priznat status izbjeglica prestale su postojati.

Drugo poglavlje Konvencije iz 1951. definira pravni status izbjeglica. Time se
podrazumijeva da izbjeglice zadrzavaju svoj osobni status, imaju pravo stjecanja pokretne i
nepokretne imovine pod jednakim uvjetima, imaju pravo na udruzivanje, slobodan pristup
sudovima te pristup pravnoj pomoc¢i. U treCem se poglavlju definiraju prava vezana uz
zaposlenje izbjeglica. 1zbjeglice imaju pravo na placeno zaposlenje, obavljanje samostalnih

djelatnosti i bavljenje slobodnim djelatnostima. U pogledu socijalnih mjera, izbjeglice imaju

2 Konvencija o statusu izbjeglica, donijeta 28. srpnja 1951.; stupila na snagu 22. travnja 1954.



pravo na stanovanje, javno obrazovanje pod jednakim uvjetima kao drzavljani drzave u kojoj
se nalaze, takoder izbjeglice od drzave mogu ocekivati administrativne pomoc¢i kao §to su
izdavanje dokumenata i sli¢no. Svrha je Konvencije utvrditi da izbjeglice, jednom kad im se

prizna pravo na azil imaju ista prava kao i drzavljani drzave koja im je pruzila azil.

2.2.2. Protokol o statusu izbjeglica iz 1967. godine

Nakon Konvencije iz 1951. koja je temeljni dokument iz podrucja izbjeglickog prava
bilo je jo§ nekoliko pokusaja donoSenja novih medunarodnih dokumenata i ugovora, no nije
doslo do nikakvih znacajnih promjena. Donesen je samo pripadaju¢i Protokol o statusu
izbjeglica (u daljnjem tekstu: Protokol iz 1967.). Protokol iz 1967. propisuje da se zbog novih
izbjeglickih kriza i novonastalih okolnosti, izbjeglicama Se smatraju svi, a ne samo oni koji su
taj status stekli prije 1951. godine kako je propisano u Konvenciji iz 1951. Ovim se Protokolom
izjednacio status svih izbjeglica. Kasnijih godina tijekom 20. stolje¢a kroz razne dokumente,
deklaracije i konvencije dodatno se utvrduju i potvrduju prava propisana Konvencijom iz 1951.,
a 2001. godine, Konvencija iz 1951. trajno je potvrdena kao osnovni instrument zastite
izbjeglica (Lali¢ Novak, 2016: 43).

2.3. Visoki povjerenik Ujedinjenih naroda za izbjeglice (UNHCR)

UNHCR osnovan je 1950. godine od strane Ujedinjenih naroda. Glavna je misija
UNHCR-a medunarodna pomo¢ i zastita prava izbjeglica kako bi se omogucila njihova bolja
buducnost (Statute of the Office of the United Nations High Commissioner for Refugees,
poglavlje 1.)® Uz izbjeglice, UNHCR aktivno pruza pomo¢ i apatridima, drugim raseljenim
osobama i zajednicama te povratnicima. Danas, UNHCR djeluje u oko 125 zemalja Sirom
svijeta®, svoju podruznicu ima i u Republici Hrvatskoj, a s radom je pocela 1991. godine, U
vrijeme Domovinskog rata, gdje je odigrao vaznu ulogu u zbrinjavanju i raseljavanju ratnih

izbjeglica. UNHCR ima vaznu ulogu u drzavama u kojima djeluje, prema ¢lanku 35.

3 UN General Assembley, Res 428(V), 14. prosinca 1950, Statute of the Office of the United Nations High
Commissioner for Refugees
4 https://www.unhcr.org/hr/gdje-radimo#



https://www.unhcr.org/hr/gdje-radimo

Konvencije iz 1951. te ¢lanku 2.1. Protokola iz 1967. suradnja izmedu UNHCR-a i drZava je
obavezna tj. drzave su duzne prihvatiti prakse UNHCR-a, njihove dokumente te im pruzati sve
potrebne informacije (Kélin, u Lali¢ Novak, 2016: 46). 1z toga je vidljivo koliki je znacaj
UNHCR-a u suvremenom sustavu azila, kao i u njihovu sudjelovanju u stvaranju uputa i
preporuka o razli¢itim pitanjima izbjeglickog prava, a od posebnog znacaja je i sam rad na

terenu tijekom izbjeglickih kriza.

2.4. Temelji modernog sustava azila

Tek je donosenjem Konvencije iz 1951. te Protokola iz 1967. prepoznat problem
te potreba za stvaranjem sustava azila kako bi se drzave znale nositi sa prihvatom izbjeglica.
Tu je zadacu na sebe sad preuzela i Europska zajednica. Kako bismo bolje razumjeli daljnji tok
stvaranja modernog sustava azila, potrebno je razumjeti temeljne pojmove. Kao $to je navedeno
u poglavlju 2.2.1. izbjeglice su ,,0sobe koje se nalaze izvan zemlje svog drzavljanstva i koje
zbog osnovanog straha od proganjanja zbog rase, vjere, nacionalnosti, pripadnosti odredenoj
drustvenoj grupi ili politickog uvjerenja ne zele ili se ne mogu staviti pod zastitu te drzave®.
Pojam izbjeglica ¢esto mijeSamo sa pojmom migranti, no postoji znacajna razlika, migranti su
osobe koje napuste svoju zemlju dobrovoljno bez osnovanog straha za zivot, a na odlazak se
odlucuju iz drugih razloga najc¢es¢e ekonomskih ili politickih. TraZitelji azila su osobe koje kao
izbjeglice dolaze u drugu drzavu te predaju zahtjev za azil o kojem se onda odlucuje obzirom
na okolnosti (UNHCR, 2017). Osim onih koji u druge drzave ulaze redovnim putem preko
drzavnih granica, ima 1 onih koji to rade na ilegalan nacin, to su neregularni migranti koji
prelaze granicu na nedopustenim mjestima i borave u drugoj drzavi bez dozvole. Sve nabrojene
kategorije osoba predstavljaju mjeSovite migracijske tokove i sveprisutne su u cijelom svijetu
stoga je bilo potrebno krenuti razradivati azilske politike kako bi se stvorile osnove zastite
temeljnih ljudskih prava u podruéju azila. 1zazovi s kojima se susrela Europa bili su masovni
priljevi izbjeglica koje potaknute ratom u svojim zemljama pokusavaju ué¢i u Europu u potrazi
za boljim sutra, uz izbjeglice iz ratom pogodenih zemalja Cesto su dolazili i neregularni migranti
koji su pokusavajuci iskoristiti nastalu situaciju i ve¢ vladaju¢i kaos na razne nacine pokusali
uci na teritorij Europske unije, ¢esto su ulazili preko mora, zapustenih Suma, a nerijetko i putem
krijumcara koji su ih na razne nacine dopremali do teritorija EU. Kako bi se moglo pratiti tko
je od drzavljana tre¢ih zemalja usao na teritorij EU bilo je potrebno uspostaviti i funkcionalan

sustav koji bi sprijecio neregularne migracije te bi se na teritoriju EU nalazile samo izbjeglice



koje su stigle redovnim putem te zatrazile azil koji ¢e im na posljetku biti odobren. Osobe
kojima je odobren azil, nazivaju se azilantima te uzivaju sva prava kao i gradani zemlje
domacina. U idu¢em poglavlju opisano je kako je Europska zajednica pokusala rijeSiti taj
problem.



3. EUROPSKI SUSTAV AZILA

Ucestali ratovi, ekonomske krize i politicke situacije u svijetu doveli su do velikog broja
migracija, zbog Cega se Europa susrela s brojnim izbjegliCko-migrantskim masovnim
kretanjima. Kako bi se sprijecile krizne situacije, doslo je do potrebe stvaranja zajednickog
europskog sustava azila jer se drzave pojedinacno vise nisu mogle izboriti s velikim brojem
izbjeglica. Zbog toga se sve vise poticala suradnja izmedu drzava ¢lanica. Europska zajednica
od pocetka je zamiSljena bez unutarnjih granica sa zajam¢enom slobodom kretanja, samim time
bilo je potrebno formirati zajednic¢ku politiku azila kako bi se odredilo tko moze uci na teritorij

Europske zajednice te kako bi se zastitile vanjske granice.

3.1. Razvoj europskog sustava azila

Europski sustav azila pocinje se razvijati sedamdesetih godina 20. stolje¢a kada se
prepoznaje potreba za stvaranjem zajednicke europske politike azila. Grupa,,TREVI* osnovana
je 1975. godine, na inicijativu Velike Britanije, a pridruzilo joj se drugih jedanaest drzava
Clanica, kako bi se zajednickim snagama borile protiv terorizma. Osim terorizmom grupa
TREVI bavila se i pitanjima viznih politika te sustavima azila (Lali¢ Novak, 2007: 843).
Stvorila se potreba uskladivanja ve¢ postojecih pravila drZzava ¢lanica kako bi se oblikovala
unificirana politika koja bi se primjenjivala jednako na sve trazitelje azila koji stupe na teritorije
Europske zajednice, te kako bi se sprije¢ila mogucnost da trazitelji azila podnesu svoje zahtjeve

u vise drzava Clanica (Koturovi¢, Boskovi¢; 2017: 100).

Iako se na pocetku inzistiralo na zajednickoj politici azila prvenstveno iz ekonomskih
razloga, 1980-ih godina kad je doslo do znacajnog porasta trazitelja azila na teritoriju Europe,
interes za stvaranje ove politike dodatno je narastao. 1z godine u godinu broj zahtjeva za azilom
sve je viSe rastao, pogotovo pocetkom 1990-ih zbog rata na podrucju bivse Jugoslavije.

Usvojena su dva vazna dokumenta kojima je osigurana sloboda kretanja kroz teritorij Europske



zajednice. To su Dublinska konvencija® i Schengenski sporazum® a nakon kojih je bilo potrebno
stvoriti i formalni pravni okvir koji bi uredivao status izbjeglica na cijelom teritoriju EZ. Na
zasjedanju u Tampereu, 1999. godine, Europsko vijece odlucilo se za stvaranje zajednickog

europskog sustava azila (Ofak, Ladan, 2017).

3.2. Zajednicki europski sustav azila

Znacajne promjene donio je Ugovor iz Maastrichta’ (Ugovor o Europskoj uniji) koji je
prosirio zajednic¢ku suradnju drzava €lanica u razli¢itim podrucjima pa tako i u podrucju azila
te je politika azila 1 sluzbeno postala jedno od pitanja u kojima EU ima nadleznost, a drzave
¢lanice duzne su uskladiti svoja djelovanja prema stavovima EU (Lali¢ Novak, 2016: 107).
Kada je 1999. godine na snagu stupio Ugovor iz Amsterdama®, postavljeni su temelji
zajednickog europskog sustava azila (CEAS). Pitanje azila, postalo je dio ,,prvog stupa“ i sada
je nadleznost u potpunosti prebatena na EU. Kako je odredeno ¢lankom 63. Ugovora iz
Amsterdama, Vije¢e EU, u roku od 5 godina duzno je rijesiti neka od najvaznijih pitanja azila
u skladu sa dotad mjerodavnim ugovorima. Mjere koje je Vije¢e EU duzno donijeti odnose se
na: kriterije kojima se utvrduje koja je drzava Clanica duzna razmatrati zahtjeve za azilom,
minimalne standarde za prihvat trazitelja azila u drzavama ¢lanicama, minimalne standarde 0
postupcima za priznavanje i oduzimanje statusa izbjeglica, potpore ravnomjernom

rasporedivanju tereta prihvata kao i posljedica prihvata (Lali¢ Novak, 2007:846-847).

Europsko vijece. 1999. godine odrzalo je sastanak u Tampereu, gdje se raspravljalo o
vaznosti zajednickog sustava azila. Stavovi EV-a su da je potrebno uspostaviti jednaka pravila
za sve trazitelje azila te jednak status i prava u svim drzavama ¢lanica uz postivanje Zenevske

konvencije, kako bi se zabranilo protjerivanje. U idu¢ih 5 godina donesene su mjere koje je

5 Convention determining the State responsible for examining applications for asylum lodged in one of the
Member States ofthe European Communities, OJ C 254 of 19 August 1997.

Dublinska konvencija prvi put potpisana je 15. lipnja 1990. u Dublinu, a na snagu je stupila 1997. godine. Ovom
se konvencijom utvrduju kriteriji prema kojima se odreduje koja je drzava ¢lanica duzna rjesavati zahtjeve za
azil. Godine 2003. Dublinsku konvenciju zamijenila je uredba Dublin Il, koja je 2013. zamijenjena Uredbom
Dublin Ill. Dostupno na: https://eur-lex.europa.eu/legal-
content/HR/TXT/PDF/?uri=CELEX:32003R0343&from=HR

6 Schengenskim sporazumom utvrdeno je da se europski gradani mogu slobodno kretati na teritoriju EU, bez
prelazenja unutarnjih granica. Prvih 5 ¢lanica, sporazum je potpisalo 1985. godine, nakon toga drZave su
ulaskom u EU postajale potpisnice sporazuma.

7 Treaty of European Union, OJ C 191, od 29.7. 1992, stupio na snagu 1. studenoga 1993.

8 Treaty establishing the European Community OJ C 340. 10.11.1997.
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zahtijevao ¢l. 63. Ugovora iz Amsterdama 1 pocinje se formirati zajednicka, europska politika

azila.

3.2.1. Prvi paket mjera donesen u postaamsterdamskom razdoblju

Europsko vije¢e nakon Ugovora iz Amsterdama imalo je pet godina da donese mjere 1
uspostavi standarde zajednickog sustava azila, donesene su mnoge direktive koje su
odredivale pitanja trazitelja azila na podru¢ju Europske unije.

Prvo je 2001. godine donesena Direktiva od 20. srpnja 2001°. o minimalnim
standardima za davanje privremene zastite u slu¢aju masovnog priljeva raseljenih osoba i o
mjerama za promicanje uravnotezenih napora drzava ¢lanica i snoSenja posljedica prihvata tih
osoba. Privremena zastita bila je jedan od vaznih mehanizama kako bi se sprijecilo izbijanje
migracijskih kriza. Osobe pod privremenom zastitom imaju pravo biti zbrinute, imaju pravo na
rad kao 1 na pristup obrazovnim sustavima drZzava u kojima se nalaze te druga prava slicna
onima kojima je azil odobren. Privremena zastita odobrava se na period od godinu dana,
iznimno moze se produziti na dvije godine, a osobe pod privremenom zastitom imaju pravo

podnosenja zahtjeva za azil (Lali¢ Novak, 2007: 849).

Sljede¢a je donesena Direktiva od 27. sije¢nja 2003.1°

o utvrdivanju minimalnih
standarda za prihvat trazitelja azila u drzavama ¢lanicama kako bi se za sve traZitelje azila
primjenjivali jednaki standardi bez obzira u kojoj je drzavi Clanici podnesen zahtjev. Ovom
Direktivom definirana su prava trazitelja azila kao i nacin postupanja drzava ¢lanica prema
traziteljima azila u pogledu njihovih prava kao §to su pruzanje smjestaja, pristup trzistu rada i

drugo (Lali¢ Novak, 2007: 850).

Dublinska uredba!* (u daljnjem tekstu Uredba Dublin I1) stupila je na snagu 2003.
godine te zamijenila Dublinsku konvenciju koja je propisivala koja je drzava ¢lanica duzna

preuzeti na sebe odlucivanje o zahtjevima za azil. Problem sa Dublinskom konvencijom bio je

9 Council Directive 2001/55/EC o f20 July 2001 on minimum standards for giving temporary protection in the
event of a mass influx of displaced persons and on measures promoting a balance of efforts between Member
States in receiving such persons and hearing the consequences thereof OJ L 212 of 7 August 2001.

10 Council Directive 2003/9/EC of 27 January 2003 laying down minimum standards for

The reception of asylum seekers, OJ L 31 of 6 Februaty 2003.

11 Council Regulation (EC) No 343/2003 of 18 February 2003 establisbing the criteria
and mechanisms for determining the Member State responsible for examining an asylum application
lodged in one of the Member States by a third-country national, OJ L 50 of 25 February 2003.
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to Sto je potpisivanje trajalo godinama, pa su se njene odredbe primjenjivalo samo na zemlje
potpisnice, Uredbom Dublin II. to se mijenja te ona postaje obvezujuca za sve drzave Clanice

od rujna 2003. godine kada je stupila na snagu.

Zadnja u okviru od 5 godina od donos$enja Ugovora iz Amsterdama donesena Direktiva
od 1. prosinca 2005. o minimalnim standardima u postupku priznavanja i oduzimanja
izbjegli¢kog statusa u drzavama ¢lanicama.? Ovom su Direktivom propisana postupanja prema
traziteljima azila te minimalni standardi postupaka za utvrdivanje prava na azil kao i1 za
oduzimanje prava na azil u odredeni slucajevima kako bi se uskladili postupci u svim drzavama

¢lanicama (Lali¢ Novak, 2007: 853-854).

Uredbom o Eurodacu®® uspostavio sustav za usporedbu otisaka prstiju traZitelja azila i
osoba koje se ilegalno nalaze na teritoriju zemlje ¢lanice koja je odgovorna za odlu¢ivanje o
zahtjevu za azil. Tako je formirana baza otisaka prstiju te drzava u kojoj je podnesen zahtjev za
azil moze utvrditi je li ta osoba ve¢ podnijela zahtjev u nekoj drugoj drzavi ¢lanici te se samim

tim 1 lakSe prati priljev i odljev trazitelja azila. (Lali¢ Novak, 2016: 114).

3.2.2. Drugi paket mjera CEAS-a

Nakon prvog paketa mjera koje su nastale u prvih pet godina od postavljanja zahtjeva
Ugovorom o Amsterdamu, bilo je potrebno i dalje raditi na donoSenju novih mjera kako bi se
ispunili novi ciljevi i uspostavila daljnja harmonizacija azilskih sustava. Stoga je donesen i
Europski pakt o migraciji i azilu* kojim se potvrduje europska politika azila kao zajednicka
politika svih drZava ¢lanica kako bi se osigurala suradnja izmedu drzava 1 efikasna primjena

pravne steCevine EU.

Nakon toga donesen je i Stockholmski program?®, 2009. godine, koji isti¢e vaznost
sigurnosti na teritoriju EU uz omoguc¢avanje kontroliranog ulaska osobama kojima je potrebna

zastita. Ipak ovaj je program dobio kritike zbog odredbi koje se odnose na neregularne migrante,

12 Council Directive 2005/85/EC of 1 December 2005 on minimum standards on procedures in Member States
for granting and withdrawing refugee status, OJ L 326 of 13 December 2005.

13 Regulation (EC) NO 2752/2000 concerning the establishment of Eurodac for the comparison of fingerprints
for the effective application of the Dublin Convention, OJ L 062, 5.3.2002.

14 Council of the European Union, European Pact on Immigration and Asylum, 24.9.2008, 13440/08.

15 The Stockholm Programme of the European Union, Eurozine, 24.3.2010.
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¢ime se krSe ljudska prava (Lali¢ Novak, 2016: 115). Kasnije je usvojen i Globalni pristup
migracijama (GAM) kako bi se uspostavila bolja suradnja s drzavama koje nisu ¢lanice EU, a
koje su drzave podrijetla i tranzita izbjeglica. Nekoliko godina kasnije, Europska komisija
donijela je Globalni pristup migracijama i mobilnosti (GAMM)?® koji definira prioritete azilske
politike EU. Kao ¢etiri prioriteta GAMM-a navode se: bolja organizacija legalnih migracija,
sprjeCavanje 1 suzbijanje neregularnih migracija, rjeSavanje problema trgovine ljudima te
promidzba medunarodne zastite (Lali¢ Novak, 2016: 116). Kako bi se pomoglo drzavama
Clanicama da provode politiku azila u praksi osnovan je i Europski azilni ured za potporu
(EASO), a uz to javljaju se i osnivaju razni odbori i mreze za potporu te forumi za raspravu

kako bi se ostvarila Sto bolja suradnja.

Iz svega ovog je vidljivo da su institucije Europske unije poduzele niz mjera kako bi se
stvorio zajednicki sustav azila koji bi se uspjesno primjenjivao u svim drzavama clanicama te
zastitio vanjske granice i teritorij EU, ali i pruzio pomoc¢ i zastitu onima koji to nisu ostvarili u
zemljama iz kojih dolaze. Potrebno je samo bilo vidjeti kako ¢e se sve te mjere pokazati u praksi
te hoce li one sprijeciti daljnje izbjeglicke krize. Slabost ovog sustava pokazala se ve¢ 2014,
godine kada dolazi do prvih vecih izbjegli¢ko-migrantskih masovnih kretanja nakon stvaranja
CEAS-a. Obzirom da se CEAS u praksi nije pokazao funkcionalnim, institucije EU nakon 2015.
trebale su ponovno otvoriti pitanje politike azila i pokrenuti daljnje reforme zajednickog
sustava. Kako su izbjeglicko-migrantska masovna kretanja utjecala na daljnji razvoj CEAS-a i
kakvo je stanje danas vidljivo je u idu¢em poglavlju nakon $to je opisan tijek dviju vecih

izbjeglickih kriza koje su na Europsku uniju ostavile velike posljedice.

16 Communication from the Commission to the European Parliament, the Council, the European Economic and
Social Committee and the Committee of the Regions, The Global Approach to Migration and Mobility,
COM/2011/0743, 18.11.2011.
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4. 1ZBJEGLICKE KRIZE U EUROPI | NJIHOV UTJECAJ NA SUSTAV
AZILA

Mnogobrojni su razlozi zbog kojih su u Europi kroz povijest izbijale migracijske i
izbjeglicke krize. Uglavnom do najvec¢ih prodora izbjeglica dolazi usred ratova, ali i drugih
nepovoljnih uvjeta u odredenim zemljama kao §to su ekonomska ili politicka situacija, vjerske
nesuglasice i slicno. U 21. stolje¢u Europska unija susrela se sa dva vecéa izbjeglicko-
migrantska masovna kretanja, iako je priljev neregularnih migranata i trazitelja azila u
posljednjih desetak godina konstantno visok. Prva takva veca izbjeglicka kriza dogodila se

tijekom 2015. godine.

4.1. Izbjeglicko — migrantska masovna kretanja tijekom 2015. godine

Tijekom 2015. godine na teritorij Europe pristigao je velik broj izbjeglica vecinski iz
Sirije. ViSe od 6 milijuna Sirijaca napustilo je svoju zemlju i krenulo u potragu za boljim sutra.
Velik broj izbjeglica krenuo je prema teritoriju Europe, a dodatan je problem stvarala i
izbjeglicka kriza koja je izbila na teritoriju Turske koja granici s vanjskim granicama Europske
unije. Izbjeglicka kriza tijekom 2015. godine nazvana je ,,sirijska“ izbjeglicka kriza, jer je
najveci dio migranata u tom periodu bio s teritorija Sirije, ali naslo se tu 1 drugih migranata iz
Pakistana, Afganistana, Iraka i drugih zemalja, pretezito onih u kojima je zapoceo ili veé
godinama traje rat. U Europi je zavladao kaos iako se tijekom proteklih godina Europska unija

pripremala za takve situacije i naizgled uspostavila dobre temelje zajednickog sustava azila.
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Promjene po regijama izmedu 2014. i 2015.

Europska unija Turska Rusija
+722 181 +1 059702 |+77 758
* 24% * 63% +33%

Sjeverna

Amerika
+93 423 Y
+15% paciik
' +2 604
»

: . ¢ \ «0%

Latinska Amerika .l

i Karibi .
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Bliski istok
-174 412
-5%

-

¥ -2%

Afrika (bez sjeverne Afrike)

+766 945
+15%

Izvor: UNHCR

Slika 1: Broj izbjeglica i trazitelja azila po odredenim regijama tijekom 2015. godine
Izvor: UNHCR, dostupno na: https://www.consilium.europa.eu/hr/infographics/global-refugees-asylum-seekers-
2015/

4.1.1. Tokovi i razvoj sirijske izbjeglicke Krize

Najveci problem sirijske izbjeglicke krize bili su neregularni migranti koji su u
najvec¢em djelu stigli putem istocne rute na podrucje Europe. Da bi migracije bile zakonite
potrebno je na teritorij neke od drzave Clanica uéi preko grani¢nog prijelaza. Svi ulasci koji se
ne odvijaju preko grani¢nog prijelaza smatraju se neregularnim, a oni koji borave na teritoriju
te drzave neregularni su migranti. Uvjeti za ulazak na Schengenski prostor propisani su
Uredbom o pravilima kojima se ureduje kretanje osoba preko granical’ te je ulazak drzavljana

tre¢ih zemalja strogo kontroliran na svim vanjskim granicama.

Ve¢ tijekom 2014. godine osjetio se lagani porast ulazaka izbjeglica na podrucje
Europske unije. Prema procjenama Frontexa®® na teritorij Europe uslo je tijekom 2014. i 2015.

godine oko 1.8 milijuna neregularnih migranata, od kojih je na Schengenski prostor uslo njih

17 Uredba (EZ) br. 562/2006 Europskog parlamenta i Vije¢a od 15. oZujka 2006. o Zakoniku Zajednice o pravilima
kojima se ureduje kretanje osoba preko granica

18 European Border and Coast Guard Agency (FRONTEX) osnovana je 2004 godine sa ciljem pomo¢i drzavama
EU koje su pridruZzene Schengenskom prostoru pri o€uvanju vanjskih granica. Pruza tehnicku i stru¢nu pomo¢
drzavama koje imaju vanjsku granicu kako bi se sprijecio ilegalni ulazak migranata i izbjeglica.
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milijun, zbog ¢ega je nastao kaos na vanjskim granicama jer je u vrlo kratkom roku trebalo
zbrinuti velik broj osoba i osigurati da se ne krecu ilegalno kroz teritorij EU. Sada je bilo
potrebno primijeniti zajednicki europski sustav azila u praksi, kako bi se sprijecio daljnji kaos,
osigurao teritorij EU, ali i kako bi se pruzila pomo¢ svim izbjeglicama, koji su Cesto zbog

prelaska granica morskim putem, gubili Zivote, ali 1 Zivjeli u nehumanim uvjetima.

Europska unija, iako se kroz povijest suoc¢avala s nekoliko izbjeglicko — migrantskih
masovnih kretanja , nikada nije imala ovoliki priljev neregularnih migranata. Usporedbe radi,
tijekom 2014 godine, na teritoriju EU uoceno je 547 335 neregularnih migranata, dok se u 2015.
godini brojka popela na oko 1 820 000. Ve¢ se 2014. godina smatrala rekordnom jer je zaprimila

najveci broj neregularnih migranata od 1992. godine tj. rata u bivsoj Jugoslaviji (prema procjeni

Frontex-a).
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Slika 2: Broj ilegalnih migranata na teritoriju EU tijekom 2014. godine
Izvor: Europski parlament: dostupno na: https://epthinktank.eu/2015/04/27/irregular-immigration-in-the-eu-facts-

and-figures/
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Slika 3: Broj neregularnih migranata tijekom 2015. po migracijskim rutama.

Izvor: Annual Risk Analysis 2016, Frontex

Postoji nekoliko ruta kojima su i neregularni migranti ilegalnim putem prispjeli na
teritorij Europe. Tri rute koje se naj¢e$ce koriste su istotna mediteranska ruta, zapadna
balkanska ruta te srediSnja mediteranska ruta. Kao $to je vidljivo na slikovnom prikazu iznad,
najveci broj neregularnih migranata na teritorij EU prispio je putem istoéne mediteranske rute
tj. istocno sredozemnom rutom, kojom se najcesce koriste Sirijci, Afganistanci te Iracani. Ovom
rutom neregularni migranti nezakonito stizu na podrugje Gréke, Bugarske i Cipra.'® Sto se tice
srediSnje mediteranske rute, njome se koriste izbjeglice iz Tunisa, Egipta, Bangladesa, ali
takoder 1 oni iz Afganistana te Sirije. Zapadnu balkansku rutu koriste Alzirci, Marokanci,

Sudanci te u manjoj mijeri izbjeglice iz Sirije.?°

Velik problem za EU bilo je i stanje u Turskoj, koja se takoder borila s velikim priljevom
izbjeglica. Velik dio izbjeglica koji se nalazio na podru¢ju Turske htjeli su nastaviti svoj put
prema teritoriju Europske unije. Stoga je bilo potrebno uspostaviti suradnju izmedu Turske i
EU kako bi se zajedno nosili s novonastalom krizom te kako bi se izbjeglicama u Turskoj

osigurali bolji Zivotni uvjeti. Turska je tako tijekom izbjeglicke krize 2015. godine primila

19 Dostupno na: https://www.consilium.europa.eu/hr/policies/eu-migration-policy/eastern-mediterranean-

route/
20 Migracijski tokovi: isto&na, sredi$nja i zapadna ruta, dostupno na:
https://www.consilium.europa.eu/hr/infographics/migration-flows/
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najvise izbjeglica Sto je predstavljalo velik problem jer je bilo potrebno u kratkom vremenu
zbrinuti veliku koli¢inu ljudi, pokusati izbjec¢i kaos 1 ljudska stradanja te pruziti bar minimalne
zivotne uvjete izbjeglicama koji su ¢esto zbog opasnih ruta i nacina zivota u izbjeglistvu, smrtno

stradali.

U studenome 2015. godine Turska i EU dogovorile su pokretanje Zajednickog akcijskog
plana®! o izbjeglicama i upravljanju migracijama (u daljnjem tekstu ZAP). Cilj ZAP-a je
poboljsanje suradnje izmedu EU i Turske kako bi se sprijecile daljnje neregularne migracije te
kako bi se pomoglo Turskoj u borbi s velikim brojem izbjeglica u osiguravanju boljih uvjeta.
Prema statistickim podacima koje je Turska ustupila Frontex-u, na podruc¢je Turske uslo je
preko 2 milijuna izbjeglica uglavnom s podrucja Sirije. Ipak nakon §to je donesen ZAP te nakon
provedbe raznih operativnih i zakonodavnih mjera, broj neregularnih migracija pomalo je poceo

opadati krajem 2015. te pocetkom 2016. godine.

Turska je dodijelila status privremene zaStite za 2 928 975 izbjeglica iz Sirije (prema
podacima s pocetka 2016. godine). Pod statusom privremene zastite, izbjeglicama je omogucen
pristup zdravstvenim uslugama, trzistu rada, obrazovanju te im je pruzen smjeStaj. Turska
pruza smjestaj u izbjeglickim kampovima, raznim zajednicama i centrima za prihvat. Kako bi
Turska mogla osigurati bolje zivotne uvijete za izbjeglice na svom teritoriju, Europa je pruzila
novCanu ali 1 operativnu pomo¢. Turska se tako u ovoj borbi pokazala kao vazan saveznik EU
koji je pomogao da se sprije¢i daljnji prodor na teritorij EU, ali brojne humanitarne pomoci
koje su Institucije EU pruzile Turskoj ipak nisu dovoljne za sprjecavanje trajnih posljedica koje

su nastale ulaskom skoro 3 milijuna izbjeglica na teritorij Turske (COM/2016/0144).%

Iako je Turska zadrzala velik broj izbjeglica na svom teritoriju sto je uvelike pridonijelo
smanjenju krize u Europi, i dalje je trebalo odluciti kako ¢e se tretirati preko milijun izbjeglica
koji su usli na Schengneski prostor te sprijeciti daljnje proboje. Bilo je potrebno brzo djelovanje
kako bi se sprijeCio daljnji kaos, a i uvjeti u kojima su izbjeglice u tranzitu Zivjele bili su
nehumani te je bilo potrebno sprijeciti daljnja stradanja i zastititi njihove Zzivote. Prema
odredbama EU tj. zajedni¢kog sustava azila koji je uspostavljen nekoliko godina prije, traZitelji
azila, duzni su ostati na teritoriju zemlje na koju prvu kroce. Tako se stvarao veliki kaos na

vanjskim granicama EU jer nije bilo dovoljni kapaciteta za prihvat kao ni dovoljno

21 MEMO/15/5860 EU-Turkey joint action plan donesen 15. listopada 2015 kojim se utvrduje suradnja izmedu
Turske i Europske unije kako bi se sprijecio priljev ilegalnih migranata te kako bi se migrantima koji se nalaze na
teritoriju Turske pruzala privremena zastita i osigurali bolji Zivot ni uvjeti.

22 COM/2016/0144 1ZVJESCE KOMISIJE EUROPSKOM PARLAMENTU | VIJECU Zajednicki akcijski plan EU-a i
Turske — Trece izvjesée o provedbi
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administrativne i operativne podrske koja bi uspjela obraditi svaku osobu pojedinacno.
Njemacka vlada odlucila je prekrsiti odredbe EU te odlucila prihvacati izbjeglice na svom

teritoriju. Tako je velik broj izbjeglica zavrsio u Njemackoj gdje su podnijeli zahtjeve za azil.

Najvise izbjeglica nalazilo se na teritoriju Gréke i Italije odakle su uglavnom dolazili
morskim putem i iz Turske. Velik broj izbjeglica nalazio se takoder i u Madarskoj i Hrvatskoj
odakle su dalje htjeli putovati prema drugim drzavama ¢lanicama, uglavnom prema Njemackoj
i Austriji. Bilo je potrebno ubrzano popunjavati zahtjeve za azil ali i otvarati razna sklonista i

kampove kamo bi se izbjeglice smjestile.

Stavovi drzava ¢lanica prema izbjeglicama bili razliciti, dok je Njemacka odlucila svoja
vrata otvoriti svima, neki su pak imali negativan stav prema izbjeglicama poput Madarske
(Hartocolis, 2015)?®. Ve¢ina se drzava ¢lanica drzala protokola dogovorenog zajednickim
sustavom, osim Njemacke koja je odlucila prekrsiti Dublinski sporazum i koja je donosila
pozitivna rjeSenja za zahtjeve za azil skoro svima, posebice onima iz Sirije, pa ¢ak i ako su svoj
zahtjev predali ve¢ negdje drugdje. Dolaskom ljetnih mjeseci doslo je i do vrhunca krize,
Njemacki Savezni ured za migracije i izbjeglice bio je pretrpan zahtjevima za azil, svakodnevno

je pristizao velik broj novih izbjeglica kao i novih zahtjeva, a krizi se nije nazirao kraj.

Ve¢ je tada bilo vidljivo kako europski sustav azila ne funkcionira i bilo je tesko naci
rjeSenje koje bi zadovoljilo sve drzave ¢lanice. U meduvremenu, izbjeglice su Zivjele u
nehumanim uvjetima dok su pokuSavali do¢i do Njemacke ili drugih odredisnih zemalja, a i
europski gradani izrazavali su nezadovoljstvo kao i strah. Sli¢nu politiku kao i Njemacka, ubrzo
je podela primjenjivati i Svedska (Holehouse, 2015)**. Madarska je na svojim granicama
osjec¢ala ogroman pritisak, smjestili su oko 150 000 izbjeglica u privremene izbjeglicke
kampove, ali vecina izbjeglica koji su se nalazili u Madarskoj tamo nisu htjeli ostati, oni su
svoje putovanje uglavnom nastavljali prema Austriji i Njemackoj (Frontex, 2016). Kada je u
rujnu Madarska zabranila prometovanje vlakom prema Austriji i Njemackoj, na zeljeznic¢koj
stanici zavladao je kaos, a izbjeglice su svoje putovanje uglavnom nastavljale pjeske. Ipak
nekoliko dana kasnije, Madarska je ponovno otvorila prugu jer se nije mogla boriti s pritiskom

(Graham-Harrison, Henley, 2015)?°. Njemacka je stoga, kako bi sprije¢ila daljnju krizu,

23 Hartocollis, Anemona (5 September 2015). "Why Migrants Don't Want to Stay in Hungary". The New York
Times. ISSN 0362-4331

24 Hartocollis, Anemona (5 September 2015). "Why Migrants Don't Want to Stay in Hungary". The New York
Times. ISSN 0362-4331

25 Graham-Harrison, Emma; Henley, Jon (4 September 2015). "Hungary to take thousands of refugees to
Austrian border by bus". The Guardian
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odludila primiti izbjeglice i iz Madarske, §to je u Njemackoj tijekom ljetnih mjeseci stvorio jo§
ve¢ kaos, a prema podacima, zahtjev za azil podnijelo je viSe od pola milijuna izbjeglica kojima

je sada trebalo osigurati smjestaj, zdravstvenu i socijalnu skrb te asimilaciju.

Ovakav stav Njemacke podijelio je drzave ¢lanice EU, a posebno razljutio one koje se
nalaze na vanjskim granicama i kroz koje su prolazile stotine tisuca izbjeglica kako bi stigli u
,obecanu zemlju®“. Neke od njih kao §to su Slovacka i Austrija bile su prisiljene uvesti grani¢ne
kontrole, a neke su razmatrale i zatvaranje granica. Zbog novonastale krize, Madarska je
zatvorila granicu sa Srbijom, a dodatni problem stvarala je i granica sa Republikom Hrvatskom
koju su sve vise koristile izbjeglice zbog nemoguénosti prelaska srpsko-madarske granice, a
hrvati su ih tada prisilno vracali u Madarsku, Sto je dodatno navuklo bijes madarskih ¢elnika.
Nekoliko dana kasnije i Republika Hrvatska je zatvorila granicu sa Srbijom, a tranzitna zemlja
sada postaje Slovenija. Sve ve¢i pritisak na Sloveniju bio je vidljiv i kad je Madarska zatvorila
granice sa Republikom Hrvatskom (Lyman, 2015)%. Zbog sve veceg kaosa i velikog broja
izbjeglica koji nisu znali kamo dalje, i na sve su nacine pokusavali u¢i u Europu, RH je bila
prisiljena ponovno otvoriti granicu sa Srbijom, ali i primati izbjeglice u kampove i osigurati im

osnovne uvijete za zivot (Radovanovi¢, 2015)’.

Iz ovog je vidljivo kako zajednic¢ki sustav azila koji je prethodnih godina uspostavila
EU nije bio zadovoljavajuéi jer se svaka drzava Clanica borila s izbjeglickom krizom na svoj
nacin, doslo je do razdora i raznih prepucavanja izmedu drZzava Clanica pa Cak i zatvaranja
unutarnjih granica ¢ime se zapravo rusi svrha Europske unije i izravno krSe Osnivacki ugovori
te pravna stecevina EU. Odgovor institucija EU bio je zaostao i bilo je potrebno unificirati
djelovanje. Dolaskom zimskih mjeseci te sporazumom izmedu Turske i EU malo se smanjio
priljev izbjeglica na teritorij EU, ali velike brojke zahtjeva za azil nastavile su se i tijekom 2016.

godine.

26 Rick Lyman (16 October 2015). "Hungary to Close Its Border With Croatia in Migrant Crackdown". The New
York Times

27" Radul Radovanovic (18 October 2015). "Thousands stranded on new migrant route through Europe".
Associated Press, MSN
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4.1.2. Prvotni odgovor Europske unije na izbjegli¢ku i humanitarnu krizu

Europska komisija donijela je Europski migracijski program (u daljnjem tekstu EMP)?8
kao prvi odgovor na izbjeglicku, ali i humanitarnu krizu koja je nastala u prvih nekoliko mjeseci
2015. godine. Kao prvotne ciljeve naveli su spaSavanje ljudskih Zivota na moru, suzbijanje
ilegalnog krijumcarenja, premjestanje i preseljenje osoba kojima je potrebna zastita te
uspostavljanje suradnje sa tre¢im zemljama (EMP, str. 3-6). Europska unija istice kako je
potrebna uspostava legalnih kanala za ulazak na teritorij EU kako bi se prvenstveno pridonijelo
vecoj sigurnosti granica EU, ali 1 kako bi se sprijecile daljnje ljudske zrtve. Kao Cetiri stupa
boljeg upravljanja migracijama EK navodi (prema EMP, str. 7-17): smanjenje poticaja za
neregularnu migraciju, upravljanje granicama-spasavanje zivota i osiguravanje vanjskih
granica, Europa treba osigurati: ¢vrstu zajedni¢ku politiku azila i novu politiku u podrucju

zakonite migracije.

U svibnju 2015. Komisija je usvojila tzv. Europsku migracijsku agendu. Agenda je
politicki dokument koji istiCe prioritete u politici migracija, azila i granica za godine koje
dolaze. Relevantnost gore spomenutih novih medu- i unutar-institucionalnih konfiguracija
postala je ocigledna tijekom konferencije za novinare na kojoj je Agenda predstavljena javnosti,
a koju je zapoceo prvi potpredsjednik Timmermans, zatim visoka predstavnica/potpredsjednica
Mogherini 1 tek potom povjerenica za migracije, Unutarnje poslove i drzavljanstvo,
Avramopoulos (Europska Komisija, 2022). Za razliku od prijasnjih institucionalnih aranzmana,
po prvi put je usvojen zajednicki politicki program izmedu dviju institucija, ¢iji je cilj bio
'sveobuhvatan' i spajanje (ili osiguravanje dosljednosti izmedu) razli¢itih unutarnjih te vanjskih

politika i instrumenata koji su na raspolaganju Uniji.
Agenda je identificirala Sest 'neposrednih (kratkoro¢nih) politi¢kih mjera EU-a:

1) Privremen i hitan pokretan mehanizam premjeStanja trazitelja azila unutar EU-a za one
drzave cClanice koje se suoCavaju s ve¢im priljevom, na temelju novih klju¢nih kriterija
preraspodjele za odredivanje odgovornosti za procjenu zahtjeva za azil; i predstavljanje

zakonodavne inicijative za trajni sustav prije kraja 2015;

2) Mehanizam relokacije za 20 000 izbjeglica izvan EU-a i dodatnih 50 milijuna eura proracuna

2015.-2016. za potporu ovoj shemi;

28 COM(2015) 240 Komunikacija Komisije Europskom parlamentu, Vijeéu, Europskom gospodarskom i
socijalnom odboru i Odboru regija, Europski migracijski program, donesen 13.5.2015. u Bruxellesu

21



3) UtrostruCenje kapaciteta i proracuna zajednicke operacije kontrole i nadzora granica

Agencije EU za vanjske granice (Frontex) u Sredozemlju (pod nazivom 'Triton' i '‘Poseidon’);

4) Povecanje hitnih sredstava za drzave Clanice EU na prvoj liniji za 60 milijuna eura i
uspostavljanje nove 'vruce to¢ke' pristupa’ u kojem bi agencije EU-a za unutarnje poslove poput
Frontexa, Europola i Europskog ureda za potporu azilantima (EASO) radile na terenu kako bi
pruZzile podrSku drzavama c¢lanicama 'na prvoj liniji' u identificiranju, registraciji i uzimanju

otisaka prstiju migranata;

5) Jacanje Europolove zajednicke pomorske informacijske operacije u Mediteranu za rjeSavanje

krijuméarenja migranata putem CEPOL-a (European Policy College)?;

6) Uspostavljanje zajednicke sigurnosne i obrambene politike (CSDP) Operacija u Sredozemlju
za mreze trgovaca ljudima i 'poslovni model' krijumcara, kako bi se identificirala, zarobila i

unistila plovila kojima se krijumcari sluze.

Uz ove neposredne radnje, Europska agenda o migracijama istaknuo je sljedeca Cetiri klju¢na

,stupa” ili ,,razine djelovanja” za migracijsku politiku EU-a (Europska Komisija, 2022):
1) smanjenje poticaja za neregularnu migraciju;

2) upravljanje granicama — spaSavanje zZivota i osiguranje vanjskih granica;

3) europska duznost zastite — snazna zajednicka politika azila; i

4) nova politika o legalnoj migraciji.

Svaki je stup unaprijedio skup specificnih politickih radnji. Veéina zastupnika u
Europskom parlamentu podrzala je prijedloge Europske komisije za rjeSavanje krize, dok su
kritizirali drzave clanice EU-a zbog propusta u donosenju teskih odluka i suosjeéajnog
odgovora na izbjegli¢ku krizu. Sa svoje strane, Europsko vije¢e u lipnju prihvatilo je Europsku
agendu Komisije o migracijama i naglasilo potrebu za postizanjem napretka u svim

dimenzijama "sveobuhvatnog i sustavnog pristupa”.

Ovaj pristup ukljucuje diplomatski rad visoke predstavnice Mogherini, uz potporu

njezinog osoblja u EEAS-u*’, na primjer u podrici mirovnom sporazumu uz posredovanje UN-

2 https://www.cepol.europa.eu/about/mission-vision-and-values
30 European External Action Service
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a o formiranju vlade u Libiji, i $irenjem formata 'E3+3%!" s Iranom u pokusaj ponovnog
pokretanja rasprava o tome kako okondati nasilje u Siriji.*> Mogherini, kao visoke
predstavnica/potpredsjednica, i1 kolege povjerenici (osobito Timmermans, Hahn,
Avramopoulos, Stylianides i Mimica) takoder su pokusali potaknuti Tursku, zemlje zapadnog
Balkana, africke zemlje 1 organizacije, prema uZoj suradnji u upravljanju izbjegli¢kim tokovima

1 rjeSavanju takozvanih glavnih uzroka neregularne migracije.

4.1.3.. Integracija azilanata u europsko drustvo

S obzirom na ¢injenicu da EU ne moze donositi zakone iz podrucja integracijske politike
i da se zakonodavstvo razlikuje u cijeloj EU, vrijedi pogledati situaciju u tri zemlje ¢lanice EU,
a to su Francuska, Njemacka i Hrvatska koje su ponudile opre¢na rjeSenja u rjeSavanju ovog

problema.

Od pocetka dvadesetog stoljeca Francuska, Njemacka, Austrija i Belgija privlacile su
imigrante iz cijele Europe i medu glavnim su zemljama odredista kada je u pitanju useljavanje.
Vecéina zemalja EU nema isto toliko iskustva s migrantima, zbog cega spadaju u drugu
kategoriju modela integracije. Francuski model integracije ne uziva dobar ugled u EU, $to
pokazuje 1 pojava izraza ,banlieu”. Ovaj se pojam odnosi na predgrada Pariza i drugih
francuskih gradova. Medutim, 2005. godine nasilni nemiri u francuskim gradovima dali su novo
znacenje ovoj rijeci. Trotjedno razdoblje nemira rezultiralo je spaljivanjem vise od 8000 vozila

od strane mladih afri¢kog i francuskog podrijetla i uhi¢enjem vise od 2500 pojedinaca.

Od 1960-ih oni koji su imigrirali u Francusku bili su uglavhom muslimani, a ova
zajednica je dodatno rasla zbog svoje visoke stope nataliteta. U razdoblju od 2007. do 2012.
udio stanovniStva koji ¢ine potomci imigranata porastao je za oko 800 000 i1 sada premaSuje
udio samih imigranata (Francuska, Ministarstvo unutarnjih poslova 2014.). To objasnjava
rastuéu raznolikost u Francuskoj. Republikansko shvacanje vrijednosti obvezuje vladu i

politiku na promicanje tolerancije i jednakosti, Sto je izravno povezano s kategorickom borbom

31 EU three — tri najvece i najjace drzave &lanice EU- Njemacka, Francuska i Italija takoder poznata kao EU big
three, prije Brexita teca ¢lanica uz Francusku i Njemacku bila je Velika Britanija, ova trojka predstavlja europsku
diplomaciju.

32 Joint Statement by China, Egypt, the EU, France, Germany, Iran, Iraq, Italy, Jordan, Lebanon, Oman, Qatar,
Russia, Saudi Arabia, Turkey, United Arab Emirates, the United Kingdom, the United Nations, and the United
States, Final declaration on the results of the Syria Talks in Vienna as agreed by participants, EEAS Press Release
151030_06, 30 October 2015.
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protiv diskriminacije. U ime republikanskog nacela neutralnosti, zemlja je takoder otvorila
slobodu izrazavanja za vlastite kulturne i vjerske identitete imigranata. Kao rezultat toga,
iskustvo proslih godina i razvoj paralelnih druStvenih struktura u predgradima doveli su u
pitanje francuski model integracije. U tom kontekstu treba napomenuti da precizno mjerenje
francuske integracijske politike nije moguce jer sekularni zakoni zemlje zabranjuju prikupljanje
podataka o vjeri i etni¢koj pripadnosti (Legifrance 2020). lako Francuska ima dugu tradiciju
priznavanja azila izbjeglicama i prva je zakonom definirala azilni sustav, stupanj integracije je
i dalje poprili¢no los, a azilanti zZive na margini drustva. Najveci je problem jezi¢na barijera, a

samim time ogranic¢en im je pristup obrazovnom sustavu kao i prilikama za zaposljavanje.

Njemacka i dalje prima najveci broj zahtjeva za azil u EU. Napori zemlje da integrira
oko dva milijuna azilanata koji su stigli u zemlju od 2015. bili su vrlo skupi. Financijski teret
za njemacku drzavu je visok, a federalni izdaci dodijeljeni azilantima iznose 20,8 milijardi eura
samo u 2018. (Njemacka, Bundestag 2018.). Osamdeset i Cetiri posto novih azilanata u 2017.
bilo je mlade od 35 godina, a 60 posto bili su muskarci. Nadalje, pridoslice se vrlo sporo
integriraju u radnu snagu jer samo mali postotak ima stru¢ne kvalifikacije ili akademske
stupnjeve. Kad se pogledaju azilanti koji stizu iz osam najvecih zemalja izvan EU-a, gotovo 72
% sirijskih azilanata koji su stigli u Njemacku 2015. i 2016. jo$ uvijek su bili nezaposleni
krajem 2018. Opcenito, diljem EU-a, statistika vladinih ministarstava unutarnjih poslova u
nekoliko drzava ¢lanica otkrivaju znacajne promjene u heterogenosti izbjeglickih skupina u
pogledu zemalja podrijetla 1 obrazovnih razina. Ova raznolikost predstavlja poteskoce za

osmisljavanje ucinkovitih politika koje promicu integraciju.

Vrac¢ajudi se na njemacku situaciju, jedna tre¢ina azilanata koji su stigli u posljednjih
nekoliko godina bila je mlada od 18 godina, $to znaci da su stotine tisuca pridoslica morale biti
integrirane u njemacki Skolski sustav. U nekoliko dijelova Njemacke obrazovni je sustav
pretrpan i doslo je do porasta takozvanih segregiranih skola. Rije¢ je o Skolama u kojima ucenici
migrantskog podrijetla Cine ve¢inu. Prema studiji koju je proveo Institut za razvoj kvalitete u
obrazovanju, 53% srednjih $kola ve¢ je preslo kriti¢nu granicu od 50% (Information und
Technik, Nordhein-Westfallen 2019). Takvo obrazovno okruzenje s prenatrpanim tecajevima
jezika i integracije Cesto je neucinkovito: ako je manje od polovice ucenika autohtonog
stanovni$tva, to ne moze olaksati proces integracije. Azilanti, a posebno djeca azilanata, trebaju
jezicne uzore kako bi mogli nauciti jezik zemlje domacina. Zbog svojih ograni¢enih

sposobnosti njemackog jezika, ucenici s migrantskim podrijetlom i dalje su nedovoljno
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zastupljeni u sveuciliSnim pripremnim $kolama 1 viS§im srednjim strukovnim Skolama (OECD,

2019).

S druge strane, Republika Hrvatska nije pretjerano privlacna traziteljima azila, mnogi je
smatraju samo usputnom stanicom i ulaznicom u Europu. Ipak, oni koji ovdje ostaju nisu se
nasli u povoljnoj situaciji. Jezi¢na barijera strancima stvara velik problem, tecajevi jezika slabo
su dostupni, pristup obrazovnom sustavu strogo je limitiran, a azilanti nailaze i na mnoge osude

preteZito konzervativnog i zatvorenog stanovnistva.

Od pocetka 2022. nakon ruske agresije na Ukrajinu, integracija azilanata pala je u drugi
plan jer je ponovno bilo potrebno pruziti pomo¢ velikom broju novih izbjeglica. Ovo predstavlja
znaéajan problem s obzirom na razmjere potreba medu populacijom sirijskih izbjeglica u
regionalnim drzavama domacinima. Oko 70% sirijskih azilanata nije primilo nikakvu
humanitarnu pomo¢ od pocetka 2021., dok polovica ukupnog broja sirijske djece azilanata u
zemlji ne pohada $kolu. Pomo¢ azilantima i zajednicama domacinima u tim zemljama Cesto
sluzi kao jedina sigurnosna mreza koja Stiti osiromasene obitelji od potpune neimastine

(DAWN, 2022

4.2. Ukrajinska izbjeglicka kriza

Sukob u Ukrajini izazvao je najbrzu krizu raseljavanja od kraja Drugog svjetskog rata,
postavljajuci jo§ vece zahtjeve za humanitarnom pomo¢i. Dok je Europska unija jos ublazavala
posljedice ,,sirijske* izbjeglicke krize, zbog iznenadnog napada Rusije na Ukrajinu ponovno je
morala otvoriti svoja vrata ratnim izbjeglicama te promptno odgovoriti na njihove zahtjeve. S
obzirom na ovu povecanu potraznju, ocekuje se da ¢e manjkovi humanitarnih sredstava stvoriti

jos veci pritisak na zemlje koje primaju izbjeglice.

Prema podacima Europskog parlamenta, na podru¢ju Europe raseljeno je oko 5,6 milijuna
ukrajinskih izbjeglica. Europska unija ovoga je puta ulozila vece napore kako bi pruzila
smjestaj 1 humanitarnu pomo¢ izbjeglicama iz Ukrajine pa je izbjeglicka kriza ovoga puta bila
manjih razmjera. Ipak novonastala situacija u Ukrajini iznenadila je cijeli svijet. Ve¢ u prvim
danima ruske agresije na stotine tisuc¢a izbjeglica iz Ukrajine krenulo je putem Europe. Najveci
pritisak prvo su osjetile susjedne zemlje Moldavija i Poljska koja je naposljetku i primila

najveéi broj izbjeglica. Europska unija ovog je puta, potaknuta iskustvima izbjeglicko-
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migrantskih masovnih kretanja iz 2015, puno brZe reagirala pa je ve¢ u oZujku 2022. donijela
niz mjera, a izmedu ostalog donesen je Regionalni plan odgovora na izbjeglice (Refugee
Response Plan, RRP) koji je kasnije i revidiran nekoliko puta. Po prvi puta provedena je
Direktiva o privremenoj zastiti, a izbjeglice su brzo mogle pristupiti mehanizmima pruzanja
zastite i slobodno boraviti u drzavama domac¢inima. Ve¢ u prvim mjesecima izbjeglicke krize
oko 2 milijuna izbjeglica dobilo je status privremene zastite, a i europski gradani prokazali su
zavidnu razinu solidarnosti pa je izbjeglicama pruZen smjestaj, zdravstvena zastita kao i svaki

drugi oblik potrebne pomoc¢i.(Costica Dumbrava, Members' Research Service, March 2022).

Drzave Clanice brzo su se organizirale u pogledu integracije, odmah su pokrenuti programi
ucenja jezika domacina, a usto su se osiguravali potrebni prevoditelji kako bi se olaksala
prilagodba. Ulagali su se i veliki napori kako bi djeca azilanata Sto prije usla u skolski sistem,
a ostali azilanti postali konkurentni na trziStu rada. U provedbu RRP-a osim drzava ¢lanica
pridruzile su se 1 drzave iz ostatka svijeta te mnogi partneri kao $to su nevladine organizacije,
humanitarne organizacije i slicno, a koji su pruzili humanitarne pomoc¢i potrebitima (UNHCR,
Final Report 2022.).%

Izbjeglice iz Ukrajine koje dolaze na teritorij Europe uglavnom su zene, djeca te starija
populacija, ¢ak 68% izbjeglica zenskog su roda, a 12% izbjeglica ¢ine osobe starije od 60
godina. Kako bismo bolje razumjeli razvoj situacije u Europskoj uniji, u potonjim ulomcima
opisano je s kojim su se izazovima susrele drzave ¢lanice koje su primile najveéi broj izbjeglica

kao Sto su Bugarska, Madarska i1 Poljska.

Vaznu ulogu u prihvatu izbjeglica odigrala je Bugarska koja je do kraja 2022, primila oko
977 000 izbjeglica od kojih je oko 150 000 zatrazilo i dobilo privremenu zastitu Bugarskoj su
otvorene tzv. Plave tocke (blue dots) kao mjesta koja izbjeglicama pruzaju osnovne usluge,
za$titu, pravnu 1 administrativnu pomo¢ te razne oblike psihosocijalne pomoci 1 pomo¢ pri
integraciji. Radi se i na tome da su izbjeglickoj zajednici dostupe sve potrebne informacije i
pravne pomo¢i kako bi ostvarili privremenu zastitu i pristup sustavu azila. Partneri RRP-a
takoder su ponudili pomo¢ kako bi djeca izbjeglice ¢im prije krenuli u $kolu te su im osigurane
Skolske knjige, pristup internetu te pomo¢ pri ucenju i nadoknadi gradiva, a vecina izbjeglica
nastavu obavlja online putem (UNHCR, 2022). Ipak, uz sve benefite koje je Bugarska pruzila
izbjeglicama u nekim segmentima naisli su na prepreke, zbog manjka medicinskih radnika,

izbjeglice su vrlo tesko dolazile do lije¢nika opce prakse kao i lije¢nika specijalista, stoga su
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izbjeglice s kroni¢nim bolestima teze primile zdravstvenu skrb. Dodatan problem za izbjeglice
stvarala je loSa politicka situacija u Bugarskoj koja je nestabilna, a prihvat velikog broja
izbjeglica dodatno je naruSio ve¢ narusen sustav. Koliko god da je napora ulozeno da se
izbjeglicama iz Ukrajine pruze $to bolji uvjeti, potrebno je i dalje teziti tome da se situacija
dodatno popravi jer istrazivanja MSNA (Multisectoral Needs Assessment) pokazuju da se i
dalje vecina izbjeglica oslanja na humanitarne i socijalne pomoc¢i te teSko mogu zadovoljiti
osnovne zivotne potrebe i dalje nisu uspjeli pronaci posao, a potrebno je 1 osigurati bolje uvjete
smjestaja koji su primjereniji za dugorocan boravak. (UNHCR, 2022). Sli¢na situacija zadesila
je 1 Madarsku u koju je do kraja 2022. uslo oko 4 milijuna izbjeglica, a koja se jo§ borila s
posljedicama izbjegliCke krize iz 2015. Ponovni pritisak velikog broja izbjeglica u kombinaciji
sa sveprisutnom gospodarskom krizom izazvao je velik pritisak na sustav socijalne skrbi te
nije polucio dobre rezultate stoga Madarska nije mogla odgovoriti na zahtjeve jednako dobro
kao druge drzave Clanice. Ipak uloZeni su napori te je Madarska uspjela odgovoriti na velik
broj zahtjeva trazitelja azila i privremene zastite (oko 50 000) te je istima pruzena socijalna i
zdravstvena pomo¢ te pomo¢ u integraciji u Skolski sustav 1 trziste rada za §to su se pobrinuli
partneri RRP-a. Prema iskazima izbjeglica u Madarskoj, najveéi im problem stvara jezi¢na
barijera, a slozeni administrativni postupci dodatno kompliciraju situaciju, u narednom
periodu, takoder je potrebno osigurati bolje socio-ekonomske uvjete. Vec¢ina mjera koje se
provode u Madarskoj poprili¢no su centralizirane, te se azilanti i osobe pod privremenom
zaStitom koji se nalaze izvan Budimpeste Cesto susre¢u s nedostupnoséu usluga i pomoci kao

Sto su vrti¢i za djecu, tecajevi jezika i slicno (UNHCR, 2022).

Kao $to je ve¢ spomenuto, u Poljskoj je registriran najveci broj izbjeglica, do kraja 2022.
bilo ih je oko 1,5 milijun stoga je Poljska morala brzo reagirati kako bi istima pruzila
privremenu zaStitu. Ve¢ u prvih mjesec dana donesen je Zakon o pomoc¢i ukrajinskim
gradanima kojim se reguliraju prava izbjeglica iz Ukrajine. Ubrzo su osigurani i prihvatni
centri koji su mogli pruziti smjestaj oko 130 000 izbjeglica, dok su mnogi bili smjestani u
domovima gradana koji su pokazali iznimnu razinu solidarnosti i izbjeglicama pruzili utociste
te pomo¢ u stvarima, hrani i novcu. UloZeni su napori kako bi se izbjeglice iz Ukrajine Sto
bolje uklopili u poljsko stanovnistvo te bi im se pruzili osnovni uvjeti za zivot. Obzirom da je
u Poljskoj i dalje velik broj azilanata i osoba pod priviemenom zastitom (oko 650 000)
potrebno je i dalje raditi na tome da im se pruze bolji zdravstveni, socijalni i ekonomski uvjeti

sad kad je pomoc civila i volontera popustila (UNHCR, 2022).
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Od pocetka Ruske agresije izbjeglicama iz Ukrajine pruZena je razna humanitarna pomoc,
sve se odvijalo preko Humanitarnog plana odgovora (Humanitarian Response Plan, HRP) i ve¢

spomenutog RRP-a. Osim izbjeglicama pomo¢ je pruzena i onima koji su ostali u Ukrajini

suoceni s ruskom agresijom.
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Slika 4: Broj registriranih izbjeglica na teritoriju Europske unije te ostatak stanovnistva koji se i dalje nalaze
u Ukrajini. 1zvor: UNHCR®**

Iako su im pruzeni osnovni uvjeti za zivot i dalje s susreu s mnogim izazovima u
pogledu integracije kao i losim socio-ekonomskim statusom. Visok stupanj inflacije i kriza
energenata dodatno su poljuljale ve¢ loSu ekonomsku situaciju izbjeglica, a drzave suocene s
ekonomskom krizom nisu u moguc¢nosti svoje resurse relocirati na potrebe izbjeglica. Velik se
dio izbjeglica izjasnio kako nemaju dovoljno novaca za ve¢inu osnovnih Zivotnih potreba te je
u tom pogledu potrebno osigurati dodatnu pomo¢, a isto tako i pomo¢i im da se zaposle kako

bi sami mogli poboljsati svoju ekonomsku situaciju. Takoder, potrebno je pruziti im adekvatniji
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smjeStaj obzirom da smyjestaji koji su im prvotno pruzeni nisu adekvatni za dulji boravak ni

dostojan zivot.

Danas se na teritoriji Europe nalazi 5,832,400 izbjeglica (prema podatcima UNHCR-a,
rujan 2023.), a sveukupno u svijetu 6,201,600 izbjeglica iz Ukrajine kojima je pruZzena pomo¢,
a u narednim periodima bit ¢e potrebno pruzati je i dalje obzirom da je situacija s ruskom
agresijom i dalje neizvjesna te bi u buduénosti moglo do¢i do dodatnih priljeva izbjeglica ako

sukobi eskaliraju.

Slijedom navedenog, ukrajinska izbjeglicka kriza, iako je bila najbrze rastuca
izbjeglicka kriza u Europi u novije vrijeme, polucila je zavidne rezultate te su izbjeglice iz
Ukrajine uspjele dobiti potrebnu pomoc¢ te su ulozeni i mnogi napori kako bi se Sto prije
integrirali u drustvo drzave u kojoj se nalaze. Ostaje za zapitati se je li to zato jer je EU u
posljednjih nekoliko godina skupila mnoga iskustva pa je sada bila ,,spremnija“ odgovoriti na
velik broj zahtjeva za azilom u veoma kratkom roku ili se u pozadini ovog slu¢aja krije puno
ve¢i problem koji nagovjeS€uje da je u drzavama c¢lanicama sveprisutna diskriminacija
odredenih skupina, pa smo ipak spremniji pomo¢i ,,susjedu’ nego drzavljanima zemalja treceg

svijeta.

4.3. Analiza posljedica izbjeglickih kriza na europski sustav azila

,Renacionalizacija je usko povezana s kontekstom uspona populizma u kojem se
migracija konstruira kao glavni Zrtveni jarac za nezaposlenost i drustvene neuspjehe (Cochrane
i Nevitte, 2014)“. Ono $to populisti¢ke politicke elite i vodstvo predlazu su konzervativniji
modeli upravljanja usmjereni na modificiranje uloge nacionalne drzave u upravljanju
migracijom samo kako bi se '"rijeSio problem migracije". Osobito u dobro etabliranim
odredignim zemljama (Njemacka, Svedska, Austrija) to je ispresijecano raspravama o socijalnoj
skrbi, dok su mjere politike Stednje viSe povezane u zemljama koje se suoCavaju s
gospodarskom krizom (Gr¢ka, Italija). (Fakhoury, 2019). Poc¢etkom 2022. gospodarska kriza
prouzrocena izmedu ostalim 1 ruskom agresijom na Ukrajinu zahvatila je podrucje Europske
unije. Drzave ¢lanice suocavaju se s krizom energenata koja bi mogla prouzroditi teske
posljedice na njihovu ekonomiju, a dodatno su poljuljane velikim priljevom izbjeglica kojima

je potrebno pruziti pomoc.
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Izbjeglicko-migrantska masovna kretanja tijekom 2015. ukazale su na probleme i
krhkost CEAS-a koji u praksi nije funkcionirao. Velik pritisak na vanjske granice EU doveo je
do pucanja sustava, a drzave koje se nalaze na vanjskim granicama Cesto su pribjegavale
metodama koje nisu bile utvrdene zajednickim sustavom azila. Nakon prvobitne nemoguénosti
da se odgovori na situaciju, institucija EU pocele su raspravljati o reformama i promjenama
koje je potrebno uvesti kako bi se sprijeCile daljnje krize. Za vrijeme izbjeglicke krize,
uglavnom su se donosile ,,privremene” mjere, no bilo je potrebno donijeti i dugoro¢ne,
sveobuhvatne mjere koje ¢e osigurati da se skandali koji su se dogodili tijekom 2015. i 2016.

viSe ne ponove.

Ve¢ se tijekom 2016. godine raspravljalo o reformi Dublinske uredbe kao i drugog
zakonodavstva vezanog uz sustav azila, ali do 2020. godine nije doSlo do znacajnijih pomaka
jer su svi resursi bili usmjereni na zbrinjavanje izbjeglica na teritoriju EU. Tokom 2020.
Europska komisija predstavila je prijedlog Novog pakta o migracijama i azilu. Pakt o
migracijama i azilu sadrzi skup zakonodavnih prijedloga koji bi trebali poboljsati i

pojednostaviti sustav. Glavne promjene novog Pakta odnosile bi se na (prema EK)%:
1) Ucinkovitije 1 brze postupke koji ukljucuje brze postupke na granicama,
funkcionalnije mehanizme pracenja i identifikaciju i registraciju prije samog ulaska.

2) Veca samostalnost drzava ¢lanica u iskazivanju solidarnosti Sto znaci da Ce se

njihove obveze razlikovati ovisno o situacijama,

3) Uspostava zajednickog sustava EU-a za vracanje u okviru ¢ega je potrebno
donijeti novi, ucinkovitiji pravni okvir i osigurati suradnju izmedu agencija kao i suradnju s

drzavama tre¢ih zemalja.
Neki od prijedlog Pakta o migracijama i azilu su(prema Vije¢u Europske Unije ):

1) Prijedlog nove Uredbe o kriznim situacijama koja predvida mjere koje je
potrebno poduzeti kako bi se promptno odgovorilo na novonastale krizne situacije. Ovom bi se

uredbom uredila postupovna pravila u slu¢aju masovnih priljeva neregularnih migranata.

2) Iz dosadasnjih iskustava vidljivo je da Dublinski sustav u slucaju izbjegli¢kih
kriza stvara pritisak na drzave koje se nalaze na vanjskoj granici EU. Stoga je 2023. godine

postignut sporazum da Dublinsku uredbu zamijeni Uredba o upravljanju azilom i migracijama
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koja ¢e pojednostaviti dosadaSnja pravila i maksimalno skratiti rokove, a posebno ¢e se

pojednostaviti i postupak ponovnog prihvata.

3) Takoder, trenutno se radi i na Uredbi o postupku azila koja donosi unificirani
postupak koji ¢e se primjenjivati u svim drzavama cClanicama, dosadasnji postupci ¢e se
pojednostaviti dok ¢e se postroziti odredeni postupci na granici kako bi se lakSe procjenjivali

zahtjevi za azilom.

4) Uoceni su nedostaci i u bazi otisaka prstiju (Eurodac) pa reforma predlaze
proSirivanje sustava novim informacijama kao $to je prikaz lica, reviziju podataka te druge

mjere kako bi baza podataka bila $to u¢inkovitija.

5) Isto tako, uskoro bi trebalo do¢i i do zakonodavnog okvira koji ¢e predstaviti
jedinstvena pravila o zahtjevima za azil, a kojima bi se utvrdili zajednicki kriteriji za trazitelje

azila.

6) Trenutno je aktualno i radi se na dono$enju nove Uredbe o provjeri kojom bi se
pruzila pravovremena primjena odgovarajuc¢eg postupka na osobe koje nisu ispunile uvjete za
ulazak na teritorij EU. Ovom provjerom osigurala bi se identifikacija istih te registracija u bazu
Eurodac te ¢e se naknadno na te osobe primjenjivati odgovarajuci postupci obzirom na utvrdena

pravila.

Takoder uz gore navedene zakonodavne promjene dogodile su se i neke institucionalne.
Dosadasnji Europski potporni ured za azil (EASO) zamijenjen je novom Agencijom Europske
unije za azil (EUAA) koja ¢e pruzati tehnicku 1 operativnu pomo¢ drzavama Clanicama te

.....

drzavama ¢lanicama.

Sve ove mjere trebale bi u buduénosti osigurati stvaranje povoljnijih uvjeta prihvata,
stvoriti jednake uvjete za prihvate u svim drzavama ¢lanicama te definirati postupke kako bi

uvjeti u svim drzavama ¢lanicama bili jednaki.

U pogledu integracije, donesen je Akcijski plan za integraciju i ukljucivanje za razdoblje
2021.-2024. koji isti¢e vaznost socijalne kohezije i vece ukljucenosti u drustvo onih koji su

ostvarili pravo na azil
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4.4. Promjene u nacionalnim upravnim sustavima drZava ¢lanica nakon
migracijskih kriza

Migracijska kriza duboko je utjecala na nacionalne administrativne sustave drzava
¢lanica. Kao odgovor na priljev migranata i izbjeglica, mnoge su zemlje morale ponovno
procijeniti i prilagoditi svoje politike i postupke kako bi prihvatile novopridosle. Jedna od
najznacajnijith promjena bilo je stvaranje novih vladinih agencija 1 odjela zaduzenih za
upravljanje migracijama. U nekim slucajevima to je ukljucivalo osnivanje potpuno novih
organizacija, poput Ministarstva migracija i azila u Gr¢koj. U drugim slu¢ajevima, postojece
agencije dobile su dodatne odgovornosti i resurse za suo¢avanje s krizom. Na primjer, talijansko
Ministarstvo unutarnjih poslova preuzelo je sredisnju ulogu u koordinaciji odgovora na krizu
(Rahme, 2020). Drugo klju¢no podrucje promjena bilo je dodjeljivanje dodatnih resursa
postoje¢im organizacijama. Vlade su morale uloziti velika sredstva u zapoSljavanje dodatnog
osoblja 1 osigurati im potrebnu obuku i opremu za upravljanje priljevom neregularnih
migranata i izbjeglica. To je ¢esto ukljucivalo dodatno financiranje organizacija poput Visokog
povjerenika Ujedinjenih naroda za izbjeglice (UNHCR) i drugih humanitarnih organizacija.
Osim osnivanja novih agencija i dodjele dodatnih resursa, mnoge su zemlje takoder morale
ojacati sigurnost granica. To je Cesto ukljucivalo angaZiranje dodatnog osoblja i tehnologije za
pracenje 1 kontrolu protoka migranata i izbjeglica. U nekim slu¢ajevima to ukljucuje izgradnju
fizickih barijera poput ograda i zidova. Obzirom da se na sve zahtjeve trebalo ekspresno
odgovoriti bilo je tesko educirati dodatni personal da uspjesno odgovara svim zahtjevima. lako
su osnovane razne organizacije u drzavama ¢lanica, sve je djelovalo kao ,,privremeno rjeSavanje
problema‘ tj. samo ¢isto udovoljavanje zahtjevima Unije bez intencije da se stvarno pomogne

izbjeglicama.

Uz ove mjere, takoder je ponovno usmjeren fokus na poboljSanje procesa registracije i
provjere migranata. To je uklju€ivalo razvoj ucinkovitijih i1 djelotvornijih sustava za
identifikaciju i provjeru identiteta onih koji dolaze u zemlju, kao i provodenje provjera proslosti
i sigurnosnih provjera. Promjene nacionalnih administrativnih sustava kao odgovor na
migracijsku krizu nisu prosle bez kontroverzi. Neki su kritizirali poduzete mjere kao preostre i
diskriminirajuce, dok su drugi tvrdili da one ne idu dovoljno daleko u rjeSavanju krize. Takoder
je u tijeku rasprava o najucinkovitijim nafinima upravljanja migracijom, pri ¢emu neki
zagovaraju gostoljubivije i inkluzivnije pristupe, dok se drugi zalazu za stroze kontrole
(Fakhoury, 2019). U kona¢nici, cilj ovih promjena je osigurati sigurnost i dobrobit i migranata
1 zemalja domacina. Stvaranjem djelotvornijih i ulinkovitijih sustava za upravljanje
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migracijama, vlade se nadaju da ¢e moci bolje odgovoriti na krizu 1 pruziti podrSku i zaStitu
onima kojima je potrebna. Istodobno, oni takoder imaju za cilj minimizirati potencijalne

negativne utjecaje na vlastita drustva i gospodarstva.

Odgovor drzava clanica na izbjeglicko-migrantska masovna kretanja tijekom
posljednjih nekoliko godina bio je veoma razli¢it. Dok su neke, poput Njemacke, odmah pruzile
sve potrebne resurse kako bi zbrinule §to veéi broj izbjeglica i pokazale zavidnu razinu
solidarnosti, druge su, poput Madarske, pokusale izbjegavati prihvat izbjeglica te preuzimanje
odgovornosti. Stavovi politi¢kih ¢elnika u drzavama ¢lanicama bili su takoder opre¢ni, dok su
neki zbog svojih odluka da prime izbjeglice izgubili na popularnosti, drugi su poene skupljali

na zatvorenoj politici zbog negativnog stava gradana.

Vecina drzava Clanica postupala je u skladu s odredbama zajednickog sustava EU, uz
odredene iznimke kao $to je Njemacka prilikom odbijanja postupanja po Dublinskoj uredbi.
Ako kao primjer uzmemo Ujedinjeno kraljevstvo mozemo vidjeti velik nesrazmjer u politikama
azila u europskim drzavama tj. odbijanje da se pridrzavaju zajednickim, unaprijed utvrdenim
politikama. UK se prethodno ogradio od Schengenskog sporazuma, Ekonomske i monetarne
unije i Podrucja slobode, sigurnosti i pravde. Prije znacajnog iskljucenja s Brexitom (2020.),
Ujedinjeno Kraljevstvo se pridrzavalo samo prve faze CEAS-a (Kvalifikacije za izbjeglice i
Direktive o azilu), ali se takoder iskljucilo iz 'Paketa za preinaku azila' (Gokalp 1 sur., 2020).
Ipak, razvoj dogadaja nakon 2011. i krizna situacija 2015. — 2016. uéinili su Ujedinjeno
Kraljevstvo nepovoljnijim za pruzanje zastite izbjeglicama (Rahme, 2020). Cini se da su
rasprave o imigraciji i azilu potakla Britance da glasaju za izlazak iz EU-a 2016. i kona¢no

pobjegnu 31. prosinca 2020.

Osim populizma i zabrinutosti oko raspodijele socijalne skrbi (kome i kako) u Europi,
pitanja oko identiteta/zajednice i samopoimanja mogu izravno ili neizravno utjecati na
upravljanje migracijama. Nacionalne, regionalne ili lokalne vlasti ne prilagodavaju svoje
politike samo prema funkcionalnoj potrebi, ve¢ su pod utjecajem Sirih narativa o identitetu,
gradanstvu 1 politici. Konkretno, u drzavama kao §to su Poljska i Madarska, koje su se suocile
s migracijskim pritiskom, migranti (uglavnom muslimani) su konstruirani kao ,,potpuni
autsajderi” Sto stvara napetost od 2015.-2016. Te se zemlje ne zele samo identificirati kao

tampon zone ili ¢ekaonice za migrante koji pokusavaju do¢i do zapadne Europe.

Komparativna analiza europeizacije pokazuje da su vladini akteri razvili i liberalne i

konzervativne diskurse europeizacije kako bi ostali u skladu s humanitarnom ulogom EU-a koja
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se temelji na nacelu solidarnosti 1 kako bi dali snazan prioritet nacionalnoj agendi usmjerenoj
na sigurnost (Korkut, 2016). lako postoje razlike u pogledu razine upravljanja migracijama i
azilom, posebice nedostataka europskog sustava u suocavanju s krizom (osobito neuspjeh
dublinskog sustava, pristup Zari$nih tocaka itd.), glavno javno mnijenje u vecini zemalja EU
ostaje proeuropsko. Medutim, domaca politika (npr. Poljska, Madarska, Grcka) Steti
viSerazinskom upravljanju migracijama, $to je ojacalo meduvladine diskurse medu drzavama

¢lanicama EU (Korkut, 2016).

Slijedom navedenog, ostaje nam samo za zaklju€iti da su izbjeglicke krize u zadnjih
nekoliko godina ukazale na krhkost sustava, ali i na mnoge druge drustvene probleme kao $to
su diskriminacija, nedostatak empatije 1 Zelje da se pridoslim skupinama omoguci integracija

kako bi postali ravnopravni ¢lanovi europskog drustva.

Vecina drzava c¢lanica poduzela je samo privremene mjere koje su se provodile u
periodu kad su trazitelji azila ve¢ uveliko probijali granice Sto ukazuje da zapravo nisu spremne
pruziti utociste istima, ve¢ su zbog svoje geografske lokacije bili primorani sudjelovati u
njihovom ,,ulasku u Europu®. Stoga smo i danas Cesti svjedoci nasilnickog ponasanja prema
imigrantima, nerijetko i od strane pripadnika policije i vojske, gdje se oni tretiraju na nehuman

nacin i onemogucava im se pristup temeljnim ljudskim pravima.
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5. ZAKLJUCAK

Izbjeglicko-migrantska masovna kretanja znacajno su utjecala na europski sustav azila
i administrativne sustave drzava ¢lanica EU-a. I1znenadni i veliki priljev izbjeglica opteretio je
postojece sustave, §to je dovelo do potrebe za znac¢ajnim reformama i prilagodbama. Jedan od
glavnih izazova bio je ogroman broj izbjeglica koji su stigli u Europu. To je stavilo ogroman
teret na resurse europskog sustava azila, koji nije zamisljen za obradu tako velikog broja
slucajeva. Kao rezultat toga, doSlo je do dugih kasnjenja i1 zaostataka u obradi zahtjeva za
azilom, Sto je dovelo do frustracije i nezadovoljstva medu migrantima i zajednicama

domacinima.

Kao odgovor na to, EU i njezine drzave ¢lanice provele su niz mjera kojima pokusavaju
poboljsati u€inkovitost i djelotvornost sustava azila. To je ukljucivalo osiguravanje dodatnih
sredstava 1 resursa organizacijama kao Sto je UNHCR, kao 1 osnivanje novih agencija i odjela
koji su posebno zaduzeni za upravljanje migracijama. Drugo klju¢no podrué¢je promjena bilo je
jacanje grani¢ne sigurnosti. EU je uveo niz mjera kako bi pokusao bolje kontrolirati protok
izbjeglica i neregularnih migranata, ukljucujuci rasporedivanje dodatnog osoblja i tehnologije
na klju¢nim to€kama duz vanjskih granica EU-a. Osim toga, ponovno je usmjeren fokus na
poboljsanje procesa registracije i provjere izbjeglica, kako bi se osiguralo da samo onima s

valjanim zahtjevima bude dopusten ulazak u EU.

Istodobno, izbjeglicka kriza znacajno je utjecala i na administrativne sustave drzava
¢lanica EU-a. Mnoge su zemlje morale ponovno procijeniti i prilagoditi svoje politike i
postupke kako bi se prilagodile priljevu izbjeglica. To je Cesto ukljucivalo stvaranje novih
vladinih agencija i odjela zaduZenih za upravljanje migracijama, kao i dodjelu dodatnih resursa
postoje¢ima. Opcenito, utjecaj izbjeglickih kriza na europski sustav azila i administrativne
sustave drzava Clanica EU-a bio je znacajan. Kriza je istaknula potrebu za djelotvornijim i
ucinkovitijim sustavima za upravljanje migracijama kako bi se osigurala sigurnost i dobrobit i

migranata i zajednica domacina.
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