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FELICITA MEDVED

POLITIKA MIGRACI] IN AZILA'V TRANSGRESI]
FVROPSKE UNIJE*

1 UVOD

Okvir za integracijo evropskega prostora je bil zastavljen v okolis¢inah zgod-
njih petdesctih let 20. stoletja. Od takratso se temeljito spremenilc tako okolis¢ine
kot tudi okvir sam. Do danes je evropski integracijski okvir, scdaj znan pod ime-
nom Lvropska uniju (EU), tako horizontalno oz. geografsko razSirjen (na nove dr-
zave ¢lanice) kot pogloblien (z vse vecjo ransnacionalizaciio oz naddrzavnostjo
regulativne aktivnosti). Vendar je proces te kumulativne integracije neenakome-
ren in poln trenj ter napetosti med razliénimi nivoji ter politicnimi, ekonomskimi
in pravnimi ureditvami. Predvsem z vidika reSevanja problemov neenakomerno-
sti, ki so sledili programu enotega wga kot ‘prostora brez notranjih meja je leta
1992 v Maastrichtu nastala Pogodba o Cvropski uniji. Siroko zastavljena pogodba
s tremi glavnimi stebri in Socialnim sporazumoin ter dolo¢eno reformo sprejen-
nja odlocitev je bila pojmovana za enega izmed vrhov evropskega integracijskega
procesa in pomemben korak proti cilju ekonomske in politicne unije. Vendar je
bila polna politiénih kompromisov ter nenatanénosti pri nekacerih kljuénih vprie
$anjih, e posebno v drugem in tretjem strebru, ki s¢ nanasata na zunanjo in var-
nostno politiko ter na pravosodje in notranje zadeve. To je tudi sama eksplicitno
pripoznala in polozila temelj medvladni konferenci, katere rezultar je maja 1999
ratificirana Amsterdamska pogodba. Ta pogodb:tjo podrocju pravosodja in notra-
njih zadev postavila nove cilje, nakar ji je v decembru 1988 sledil L. i. dunajski plan
akeij za vzpostavitev ‘obmodja svobode, varnosti in pravice'.2 Hkrati je bila for-
malno sprejeta ideja o ustanovitvi posebnega Evropskega Sveta za pravosodije in
notranje zadev, s tem pa tudi jasno potrjen namen centralnosti tegu podroéja v
pribajajo¢em obdobju. Tako vzpostavitvi ‘obmocdja svobode, varnosti in pravice’
v agendi EU pripada enako srediséni polozaj kot je prvotno Sel carinski uniji, la-
sneje enotnemu notranjemu trgu in nedavno skupni valuti. V tej agendi posebej
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" Pricujoci prispevei je skrugsind in delno spremenjena ve: zigavioncinegs predavanja “Politika migracij in azi-
12 v ransgresiji EU v okviru cikla "Migracije in evropska integraciia” vzgojno-kulturnegd in humanisienega
programa Cankarjevega doma, Cankarjev dom, Ljubljana, 10, januar 2001

2y angleséini Area of Ireedom, Security and Justice. Prevod besedce jusiice v slovenski jezik je lahko razlicen,
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izstopajo vpradanja migracij in azila, ki po petletnem tranzicijskem obdobju po
polnomoénosti Amsterdamske pogodbe prehajajo v pravni red Evropske skup-
nosti.

Namen tega prispevka je usmeriti pozornost na to kaj bo kreacija obmogja
svobode, varnosti in pravice pomenila ali utegne pomeniti za azil in migracije, po-
jasniti kako sta lo€eni Eeprav povezani politiki migracij in azila postali del rega
projekta in raz¢leniti v kakdnem odnosu sta s poglabljanjem in irjtvijo Evropske
unije. Pri tem se irdih ekonomskib, kulturnih, politiénih in drugih okoliscin, ki
pomembno interaktirajo z migracijskimi in begunskimi politikami zaradi po-
manjkanja prostora v tem ¢lanku skorajda ne dotika.

2 EVOLUCIJA POLITIK DRZAV EVROPSKE UNIJE

2.1 OD MEDVLADNIH POGAJAN] DO SODELOVANJA V TRETJLM STEBRU

Zadeve azilske in imigracijske politike so bile Se do nedavnega smatrane za ce-
zervirano domeno domace jurisdikcije. Za begunsko politiko je sicer znadilna
dvojna struktura, lo¢ena na mednarodni in na nacionalni nivo, pri ¢emer je ‘poli-
tiéni azil’ na mednarodni ravni kodifiran v mednarodnem reZimu, osnovanem na
Zenevski konvenciji o statusu beguncev (1951) s protokolom (1966) in aktivno-
stih Visokega komisariata OZN za begunce (UNHCR). Elementi tega rezima se na-
nagajo na splosna nacela solidarnosti in sodelovanja za zascito beguncev, normo
nevraéanja (non refoulement), to je prepovedjo izgona v situacije kjer so prega-
njanje ali druge nevarnosti iminentne, pa tudi pravila postopkov o odlo¢itvah po-
delitve starusa begunca. Vendar je v okviru tcga splodnega okvira sodelovanja
pravica podelitve azila prepuscena diskreciji suverene dr7ave. Vse drzave ¢lanice
Evropske unije so v svoje tujsko in azilsko pravo implementirale pravico do azilta
(glej n. pr. Hailbronner, 1992). Glede na 1o ni presenetljivo, da je bilo sodelovanije
na podroc¢ju azila in imigracij med drzavami ¢lanicami sedanje Evropske unije
sprva omejeno na izkljuéno medvladna pogajanja.

Po sprodéenem obdobju migracijske regulacije po drugi svetovni vojni zaradi
poveéane potrebe po delavcih v drzavah zahodne Evrope, ki je hkrati Ze sovpada-
la z delitvijo Evrope kot posledico hladne vojne, so se vrata ummigraciji na osnovi
zaposlitve zagela zapirati v zgodnjih sedemdesetih letih. Pravici do druzinskega
zivljenja, to je do imigracije na osnovi (ponovnega) zdruZevanja druZine in do is-
kanja azila sta ostali pomembni izjemi, eprav je nadzor imigracije $e vedno bil
relativno spro$éen. Ostri nadzorni sistemi so se zaceli vzpostavljati Sele v kasnih
osemdesetih letih, ko je Stevilo iskalcev azila zaelo tako vriogluvo naragéati, da se
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je govorilo o »azilski krizi«.3 Posamezne drzave ¢lanice so spoznale, da same ne
hodo zmogle resevati s tem povezanih problemov. Poleg potrebe po sporazuim-
no skupnih pravilih, ki bi regulirala sprejem iskalcev azila, so se nekatere drzave
zbale tudi tega, da bi liberalna azilska politika nekaterih drzav lahko pomenila od-
prta vrata v celotno obmogje brez notranjih meju. Ta bojazen je povezana s pro-
stim pretokom oseb, ki je sestavni del evropskega zdruzevanja Zze od pogodbe o
Evropski gospodarski skupnosti (druge Rimske pogodbe, 1957). Ta v enem svo-
jih ¢lenov govori o tem, da se notranji trg dogovori s kompromisom o obmodju
brez notranjih meja na katerem je zagotovljen prost pretok blaga, oseb, storitev in
kapitala v skladu z doloéili pogodbe. O tem kaj roéno naj bi to pomenilo pa so
bila (in so $e) mnenja razli¢na. Ker pa je vecina drzav menila, da relevantni ¢len
pomeni odpravo nadzora oseb na notranjih mejah drzav Clanic, se je nadzor po-
maknil na meje z drzavami neclanicami. Tako se je, pa éeprav pogodba o Evrop-
ski gospodarski skupnosti ne omenja harmonizacije azila in imigracijskih zidev,
s¢asoma in 3e posebno na srecanju Evropskega sveta v Fontainebleauju leta 1984
pokazalo, da bo harmonizacija dolocenih regulacij o azilu in imigraciji nujna.
Hkrati je bila odstranitev ovir za cirkulacijo blaga, storitev, kapitala in oseb pred-
stavijena za »varnostno tveganjee, ker je pomenita tudi odstranjevanje ovir éezimej-
nemu kriminalu, goljufijam in cirkulaciji mamil. Da bi se 1o tveganje minimizira-
lo, bi se po prepric¢anju drzav ¢lanic morali uvesti kompenzacijski ukrepi in sode-
lovanje pri oja¢anju nadzora zunanjih meja.

2. 1. 1. Dublin in Schengen

Medvladna pogajanja na podrodju migracij in azila so torej bila vzpodbujena
predvsem v kontekstu projekta enotnega trga, ko so Evropske skupnost kot celo-
ta dosegle politiéno zavezanost kreiranju notranjega trga in ga v tetu 1987 forma-
lizirale s sprejetjem Enotnega evrapskega akta. Vzpostavitev enotnega trga je po-
stavila vpraanje naéina dosega cilja odprave mejne kontrole med drzavami élani-
cami s hkratnim spremljanjem in nadzorom gibanja drzavljanov ‘tretjih drZav’, 3e
posebno tedaj naras¢ajoéega Stevila iskalcev azila. V ta namen so se ustanovile
Stevilne skupine, ki so vse delovale izven okvira Evropskih skupnostid Najvidnej-
§i rezultati paralelnih pogajalskih procesov, izvorno znanih pod nazivom Evrop-
ske politicne kooperacije, so Konvencija, ki dolo¢a drzavo odgovorno za obdelu-

* kK

3 Zaradli vojn na Bliznjem vzhodu (Iran-Trak) in drugih delih Azije in Afrike rer novil begunskih tokov iz
Vzhodne Eviope koncem hladne vojne, predvsem v Zahodno Nemcijo. Enega izmed razlogov za povedano ie-
vilo iskalcev azila lahko iscemo wdi v migracijski politiki sami, saj so bili mnogi - ¢e so se Zeleli priscliti ali os-
tati - tako rekod primorani prositi za status hegunca.

1 Med wemi sta pomembni predvsem TREVI grupa, v kateri se je ustvarjal neformalni proces sodelovanja na
podrocju notranje varnosti in javnega reda in Schengenski proces kot pilawski projekt implementacije enotne-
B4 notranjega trga.
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vo prodenj za azil, vlozenih v eni drzavi Elanici Evropskih skupnosti - Dublinska
konvencija (1990, veljavna od 1997)5, osnutek Konvencije o zunanjih mejah
(1990)6 in Schengenska konvencija ter Schengenski izvedbeni sporazum s teh-
ni¢no pomembnim Schengenskim informucijskim sistemom (1985, 1990, veljav-
na od 1995). Ukrepi teh sporazumov 5o usmerjeni k intenzitikaciji standardov
nadzora na zunanjih mejah, usklajevanju vizumskega reZima, boju proti ilegalni
migraciji, sankcijam za prevoznike in opredelitvi odgovornosti ene drZave
podpisnice za obravnavanje pro3nje za azil. Slednje je vneslo element negativne
redistribucije, ki prelaga odgovornost zaicite beguncev po nacelu ‘tretje varne dr-
Zave'7 Vsi ti sporazumi so bili zasnovani v okviru notranje varnosti in so sledili de-
fezivni logiki posameznih ¢lanic in ne toliko k harmonizaciji azilskih in imigracij-
skih politik. Sele s transformacijo v drzavah vzhodne Evrope in z begunsko krizo,
ki so jo ustvarile vojne na nekaterih obmogjih bivie Jugostavije, so ti sporazumi
dobili dinamiko, ki je po eni strani odsevala pove&ano pomembnost politik azila
in migracij, po drugi strani pa potrebo po poglobljeni harmonizaciji s ciljeny de-
janskega izvajanjz teh sporazumov.

2. 1. 2. Tretji steber

Po Enotnem evropskem aktu z njegovim izrecnim pridrzkom suverenosti so
ministri za notranje zadeve v letu 1986 ustanovili Ad hoc delovno skupino za imi-
gracije, ki naj bi jim med drugim svetovala tudj o zadevah imigracije in azila. Sku-
pina je sprejela vrsto priporodil, deklaracij, resolucij in drugih odlo¢itev.d Z letom
1989 so se zaéeli formalno sestajati tudi ministri odgovorni za migracije (vecino-
ma za pravosodje in notranje zadeve), kar je imelo velik, ¢e ne poglavitni pomen
za zajetje podrocja migracij in azila ter politike, ki se tice drzavljanov tretjih drzav
kot zadeve ‘skupnega interesa’ v »medane« pristojnosti tretjega stebra Maastricht-
ske pogodbe (1992, pravonomodcna 1. 11. 1993) (Medved, 1999).9 Tretji stebery je

*x k X

3 Dublinska konvencija s svojimi inplementacijskimi ukrepi je del obvezujocega ‘acquis pravosodjd in notra-
njih zadev’ za drzave kandidatke. Po Dublinski konvenciji je potekalo widi delo na sprejemu Paratelne Dublin-
ske konvencije, vendar je vecina dizav zanjo izgubila interes. Nekarere so medremy postale clanice U (Avsiri-
i4, Svedska, Finska) ali sklenile sodelovanje s schengenskimi dezavami (Norveska, Islandija) ali pa bodo mor
le sprejett tuko Dublinsko konvencijo in schengenski acquis, ce se zele prikljuciti B,

6 Zaradi spord o Gibraltarju ostala na ravni osnutka.

7 Koncept 'tretje varne drzave’ (imenovan widi ‘pryva dezava aziba” ali gostireljska iretja dizava’) uveden 7 bHub-
linsko konvencijo v praksi pormneni, da drzave lahko zavenejo vstop iskalca azila le natemelju wega, da je ali pa
i Jahko prosil za azil v driavi skozi katero je tranzitival. Minisiri odgovornt za imigraciie so v eni od 1. i. Lon-
donskih sesolucij iz 30. novembra -1, decembra 1992 sprejeli nacela zia implemenracijo pojma gostiteliske tret-
je drzave v nacionalne zakonodaje in pravilo razsivili udi na drzave izven Unije. Koneept je bil ostro kritizivan,
glej na primer Kjrergaard, 1994: ECRE, February 1995; UNHCR |, 1994, ... )

8 po sprejetju Pogodbe o liviopski uniji vkljucéene med instrumente tretjega stebra,

2 Sesti naskov Pogodbe o Evropski Uniji, clen K (1-3). Tretji steber se nanasa wdi na boj prori zasvojenosti 7 ma-
mili, mednarodnim goljufijum, sodelovanju sodswva v civilnih i kazenskih zadevah in policiskemu sodelovi-
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uvedel nekaj novih pravnih instrumentov, znanih pod imenom ‘skupnih stalise’
in ‘skupnih akeij’, ki so predmet subsidiarnega teksta, a brez bistvenil institucio-
nalnih sprememb prepustil zadeve medvladnemu sodelovanju na podrodju pra-
vosodja in notranjih zadev. Tako se tudi mehanizmi za uvajanje skupne akeije raz-
likujejo od metod Skupnosti, in niso predmet legaslitivhega postopka Bvropske
unije niti uéinkovitega demokrati¢nega in sodnega nadzora njenih institucij.

2. 2. OD SONELOVANJA DO SKUPNE POLITIKE

Na splosno se je sodelovanje v migracijjskih zadevah tretjega stebra omejevalo
predvsem na formalnc aspekte in standardiziranje praks tako, da s stali3¢u ciljev
Evropske unije tretji steber v postmaastrichtskem obdobju Jahko oznaéimo za
neuspeh omejenih ambicij. Pobucle supranacionacionalnih organov, ki so se Ze
od sredine devetdesetih let zavzamele za bolj vsestranske strategije so imele le
malo vpliva na politiko Sveta ministcov za pravosodje in notranje zadeve (glej De
Jong, 1995; Fortescue, 1995; Monar, 1995), katerega pristop k harmonizaciji poli-
tike azila in imigracyj je bil predvsem reaktiven in omejen na postopke v sniisiu
bojz proti nezakoniti imigraciji in omejevanju tevila iskalcev azila, Zaradi neza-
dovoljstva z razvojem tretjega stebra (glej n. pr. Hix in Niesen, 1996) so se drZave
¢lanice na amsterdamskem vrhu leta 1997 sporazumele za reforimo strukture so-
delovanja. Amsterdamska pogodbu je celotno podro¢je prostega pretoka oseb,
azila in imigracij z namenom oblikovanja obmodja svobode, varnosti in zakonito-
sti/pravice s tranzicijskim obdobjem petih let po polnomocnosti pogodbe (od
maja 1999), prenasa na raven prvega stebra. Ustanove Evropske skupnosti bodo
pridobile mo¢ sprejemanja obvezujoc¢ih pravil na podrogju azila in imigracij, ki
morajo biti vkljuéena v notranje zakonodaje drzav ¢lanic s tem, da so si Danska,
Irska in Velika Britanija zagotovile dolo¢ene izjeme. Ker pa imajo zadeve azila in
imigracij vedno vecjo vlogo v zunanjih odnosih Evropske unije, tudi to predstay-
lja velik izziv njenemu institucionalnemu okviru.

2.2.1. Elementi strategije za skupno politiko

Poleg vzpostavitve odgovarjajocih institucij se je unija posvetila tudi pripravi
strategije za skupno politiko. Tudi v tej smeri kriti¢ni korak, kot Ze re¢eno, pred-
stavlja Amsterdamska pogodba, ki ga v kontekstu Dunujskega plana nadalje ruzvi-

* % K
nju v boju proti terarizmu, nezakoniti trgovini s prepovedanimi drogami in duglini resnimi oblikami medna-
rodnega kriminala (clen K (4-9))
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jajo sklepi predsedstva tamperskega Evropskega sveta iz oktobra 1999. Med ele-
menti skupne politike je na prvem mestu poudarjeno ,partnerstvo z drzavami iz-
vora“, kar pomeni predvsem razvoj bolj celovitega pristopa k migracijam, k poli-
tienim zadevam kot tudi zadevam &lovekovih pravic in razvoja driav izvora in
tranzita migrantov. Med drugim to pomeni boj proti revi&ini, izboljianje Zivljenj-
skih pogojev, preprecevanje konflikrov, konsolidacijo demokrati¢nih drzav in za-
gotovitev spostovanja ¢lovekovih pravic, e posebno manjdin, Zena in otrok. Za
doseganje teh ciljev bo potrebna vedja skladnost notranjih in zunanjih politik dr-
Zav ¢lanic in unije, kljuéni element uspeha te politike pa se vidi v ,partnerstvu
promoviranju so-razvoja“. V zvezi s tem so pripravljeni plani akcij, ki bi prepredili
mnoziéne prilive migrantov; priporaéajo se sporazumi o vracanju lastnih drZavlja-
nov, brezdrzavijanov in drzavljanov tretjih drzav in tranzitni sporuzumi, ee gre za
vra¢anje po kopnu ter pritiski za uvedbo viz. 1

Za azil kreacija prostora svobode, varnosti in pravice pomeni pot k ustanovi-
tvi ,skupnega evropskega azilskega sistema,” sprva torej priblizevanju sistemov
posameznil drzav. Najprej naj bi sistem vseboval ,jasno in delujoc¢o opredelitev
drzave odgovorne za preucitev prodnje za azil, skupne standarde uéinkovitega in
postenega azilskega postopka in skupne minimalne standarde sprejema. Razu-
meti velju, da gre predvsem za predelavo Dublinske konvencije. Hkrati naj bi se
priblizevali tudi kriteriji za priznanje in vsebino begunskega statusa, napoveduje-
jo pa se tudi ukrepi za ,subsidiarno zadeito“ in ,primerni status® tistih, ki taksno
zasdito potrebujejo. Glede na Amsterdamsko pogodbo bi to v petih letih pomeni-
lo vzpostavo skupnega azilskega postopka uniformnega begunskega statusa v ce-
lotni uniji. Na splosno bi cilje azilskega sistema lahko ocenili za pozitivne, ¢e bi
politike in prakse Evropske unije imele tendenco harmonizacije k najvisjemu
skupnemu imenovalcu. Dosedanje izkusnje bolj kaZejo nu to, da zaradi preprece-
vanja t.i. sckundarne migracije v Uniji nobena drzava ne Zeli ponudi boljsih po-
gojev kot druga drzava elanica. Tudi posttamperski razvoj kaze, da drzave elanice
skorajda tekmujejo v sprejemanju novih restriktivnih ukrepov na tem podogju,
tako da je verjetno pri¢akovati tako trenja med drzavnim in naddrzavnim nivojem

*x k Kk

10 Osnuki ideje akcijskih planov segajo v leti 1997 in 1998, ko e vecje Stevilo iraskih Kurdov plulo iz Turciic
proti Naliji. Ta plan je iskalee azila bolj alt manj poenotl z slegalnimi migranti, s rein pa sc je porodila wdt fra-
za silegalni beguncie Plani, ki jih omenja tamperski dokument zajeniajo regije ali drzave, ki so bile ugotovlje-
ne za glavne vire migranmov in beguncev kot so Afganistan, Somalija, Sri Lanka, Maroko, Albanija in obmodje
Kosova, Vsebujejo analize ckonomske, politicne in demografske siiuacije. sitvacije lovekovil pravic in viro-
kov migraci). Temu slede porrebne akcije na podrocjih trgovine, pomoci ter zunanje politike in prednosti v mi-
gracijskem upravljanju. Ne vsebujejo pa predloga, ki bi beguncem iz teh drzav dovoljeval, da bi iskali azil. Spo-
rocilo je wrej jasno, ljudje naj ostanejo kjer so, ¢¢ pa jim nekako le uspe prisi v Eviopo, naj bi se postali nazaij
Vtem so akelje bolj specificne in govore o konkretnih ukrepih za preventivo, svarila in vrac¢anje osch,
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kot tudi 1o, da bodo skupni/enotni pogoji, postopki in kriteriji zelo verjetno vse-
povali zniZevanje standardov k najmanj§emu skupnemu jmenovalcu.

Drzavljanom tretjih drzav, ki legalno bivajo na teritorijih drzav elanic je obljub-
lieno, da jim bo EU zugotovila ,fer obravnavanje.” Poudarja se bolj odlo¢na inte-
gracijska politika in nediskriminacija v ekonomskem, sociainem rer kulturnem
Fivljenju ter ukrepi proti rasizmu in ksenofobiji. Spodbuja se tudi formiranje na-
cionalnih programov proti diskriminaciji. Njihov legalni status naj bi se ,pribliZze-
val” statusu drZavljanov drzave elanice. Po obdobju, ki ,bo opredeljeno” naj bi se
jim podelilo “uniformne” pravice, ki so “kolikor mogoce blizu” tistim pravicam, ki
jih uzivajo drzavljani Unije, na primer pravice do bivanja, izobraZevanja in delu v
obliki samo/zaposlitve, kot tudi naecla nediskriminacije z drzavljani drzave elani-
ce. Evropski svet tudi postavija za cilj, da bi dolgo zakonito bivajoci drzavijuni tret-
jih drzav morali imeti moznost za pridobitev drzavljanstva drzave v kateri biva-

jo.1!

Elementi skupne politike le malo povedo o sprejemu drzavljanov rretjih drzav,
govori se o ,potrebi za pribliZevanje nacionalnih zakonodaj o pogojil sprejemu
in bivanja drzavljanov tretjih drZav osnovanem na ocenzh ekonomskega in demo-
grafskega razvoja v Uniji kot tudi sicuacijah v drzavah izvora“ in prosijo za hitre od-
loeitve Svetu, ki bi morale upostevati ne le sprejemino kapaciteto® vsake drzave
elanice temved tudi ,zgodovinske in kulturne povezave z drzavami izvora." To lah-
ko, med drugim, razamemo kot kodirano referenco na razprave o kvotah v kon-
tekstu potrebe po delaveih iz tretjih drzav, ki bi podpirali stargjoee se prebivals-
vo marsikatere evropske drzave.

Ce je malo besed o sprejemu, pa je mnogo vec reéenega o ,miunagementu ni-
gracijskih tokov," ki zajema informacijske kampanje o moznostih legalne imigra-
cije, prepreeevanje vseh oblik tihotapljenju ljudi, skupno potitiko o vizumih in po-
narejenih dokumentih, vkljucujoé tesno sodelovanje drzav élanic, drzav tranzita
in izvora. Priporoca se medsebojna rehniéna pomo¢é pri nadzoru meja ter poseb-
no izuéeni profesionalci na ,bodoé&ih* zunanjih mejah Unije. Podpira se tudi po-
mo¢ drZzavam tranzita in izvora za promoviranje prostovoljne venitve, za boj pro-
ti tihotapljenju ljudi in izvajanje njihovih obveznosti do unije in drzav clanic gle-
de na sporazume o vracunju. Ti sporazumi se z Amsterdamsko pogodbo prenasa-
jo v pristojnost Skupnosti, katero se poziva, da zalljuéi in standarchzira te spora-

x K K
1 ger se vpradanje naturalizacije v razlicnih drizavah clanicah razlicno vesuje, v letu 1994 pa eviopski purla-
ment tudi ni sprejel resolucije po kateri bi priseljenci iz tretjih drzav po petih ali vee letih dobili drzavijansmvo,
Tamperski sklepi ponujajo moznost, ki bo ocitno odvisna od dobrega obnasanja priscljicncey iz retjib drzav
in integracije v vrednote in norme vecinske druzbe; ne ponujajo pa drzavijanstva, ki se nanaga na zakonodijo
Lvropske skupnosti.
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zume z relevantnimi tretjimi drzavami ali skupinami teh drzav. Nu koncu se je
predsedstvu v Tamperu zapisalo, da bi se moralo razmisljaci tudi o pravilih inter-
ne readmisije. To dejansko pomeni usklajevanje Dublinske konvencije s Scheng-
nom, kjer se po ve€ deset tiso¢ migrantiv letno ,posilja“ iz ene v drugo drzavo.1?

3 VKILJUCEVANJE DRZAV SREDNJE IN VZHODNE EVROPE

Dejavnosti na podrodju azila in imigracij so bile prvotno omejene le na drza-
ve ¢lanice Evropske unije. Kasneje so, ne nazadnje tudi zavadi projekta Sirjtve
Evropske unije, ekspandirale tudi v drZave okoli nje. Te drzave se unilateralno in-
korporirajo v politike Evropske unije, pri tem procesu pa so z vrsto multilaterul
nih in bilateralnih aktivnosti angazirane tako posamezne drzave elanice kot Uni-
ja. Gre v glavnem za aktivnosti v kontekstu Dublinske in Schengenske konvenci-
je ter instrumentov tretjega stebra, skupno torej za vse, kuar se Steje v razvijajodi se
acquis podrogja migracij in azila in druge bilateralne dejavnosti med drzavami
Zlanicami in tretjimi drZzavami . Poleg tega obstajujo $c Sirde konference.

3. 1. BILAYERALNE DEJAVNOSTI

Pri inkorporaciji srednje in vzhodne Evrope so najbolj aktivne posamezne dr-
7ave elanice. Ob odpiranju Vzhodnega bloka so se najprej zbale potencialpo
mnozienih imigracij iz teh drzav. Do nupovedanih mnozienib migracij iz drzav
nekdanjega Varsavskega pakta sicer ni prislo. V prvi polovici devetdestih let je
emigriralo priblizno dva in pol milijona ljudi, vendar je bila vee kot polovica tistih,
ki so emigirali kmalu po letu 1989 etniénih Nemcev (UNECE/UNFPA; 1996;
[OM/ICMDPD, 1999). Nato je sledilo mnozi¢no gibanje ljudi potrebnih mednarod-
ne zascite zaradi konfliktov na obmodjih nekdanje Jugoslavije. Hkrati so se odpr-
le rudi nove migracijske ,tranzitne™ poti in drzave clanice so pokazale velik ince-
res za omejevanje migracij iz vzhoda. Te dejavnosti po eni strani zajemajo spreje-
manje sporazumov o vracanju oz. ponovnem sprejemu oseb in uveljavljanje pra-
vila tretje varne drZave v nacionalne zakonodaje. Sklepanje sporazumov o vraea-
nju sicer ni nov pojav, vendar se je v zadnjih letih radikalno spremenil njihov oh-
seg. Nova generacija sporazumov o vracanju sledi primeru Schengensko-poljske-
ga sporazuma iz 29. marca 1991, ki omogoca izgon ilegalnih migrantov, Poljakov

* kK

12 N primer: Velika Britanija bi wako lahko vracala nedokumentiranc iskalee azila neposredno v Francijo. ne
glede nd 1o kje so prisli na ozemlje Evropske unije.
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in drzavljanov tretjih drzav, vkljueno z iskalci azita, ki so presli poljsko ozemlje.
Sporazum torej implementira redistributivni sistem tretje varne drzave Dublinske
in Schengenske konvencije (c. f. Czaplinski 1994, str. 641). Poleg teh ukrepov, so
elanice EU aktivne tudi pri dvostranskem sodelovanju na podrodjih notranjih za-
dev in pravosodia, ki so usmerjene na boj proti ilegalnim migracijam na sploino,
izboljsanju mejnega nadzora, ustanovitvi centralnih ustanov za imigracijski nuad-
zor in v manjdi merj za pravno svetovanje in sprejem primerljivih regulacij azil:.
Te dejavnosti obicajno vsebujejo finanéne in tehnoloske transterje, ki so vezuni
na sklenitve sporazumov o vracanju oseb. Na splodno sledijo geografskim oz.
geopolitiénim faktorjem. Tako sta na primer Netmcija in Avstrija bolj koncentrira-
nj na kooperacijo z drzavami srednje Evrope in manj z baltskimi, kjer so dejavne;-
e skandinavske ¢lunice unije (European Parliament, 1997).

3. 2. D¥JAVNOSTI EVROPSKL UNIJE

V okviru Evropske unije je ekspanzija podprta z razvojem dveh hkramih,
vzporednih si in medsebojno povezanih procesov. Pri prvem gre za razvoj sode-
lovanju pod okriljem wretjega stebra in pri drugem zu pogajanja za vzhodno Siri-
ev unije.

3. 2. 1. V okviru tretjega stebra

V planu dejavnosti, ki ga je Svet za pravosodje in notranje zadeve izdal koncem
leta 1993 in ga je potrdil tudi Evropski svet je izrazena potreba po tem, du se za-
deve migrucij in azila obravnavajo v zunanjih odnosih Evropske unije. Izdana so
bila tudi splogna priporocila o tem, du bi bili biluteralni in multilateralni sporazu-
mi o vracanju povezani z ,evropskimi®, ,pridruZitvenimi* sporazum in ,sporazu-
i o sodelovanju® med Skupnostjo in njenimi elanicami ter tretjimi drZzavami (Eu-
ropean Parliament, 1995, str. 7). Prvi korak v tej smeri je bilo sprejetje sklepa in
priporoeil, ki se nanusajo na prostovoljno repatriacijo drzavljanov tretjih drzav in
na sporazume o vraeunju. Ti, kot je Ze zgoraj omenjeno, naj bi se sklepali po vzo-
ru Schengensko poljskega sporazuma (za kritiko glej med drugim European Par-
liament, 1993). Poleg teh konkretnih ukrepov za implementacijo londonskih reso-
lucij - ¢ posebno omenjene resolucije o gostujoéi varni drzavi - so problemi mi-
gracij in azila zasli na podrodje zunanje politike LU v SirSem smisiu in so danes
del splo$ne zunanje politike kot tudi specifiénih politik s wetjimi drZzavami. Marca
1998 so bili instrumenti tretjega stebra predstavijeni v osnutku acquis unije in nje-
nih drzav elanic na podrodju pravosodja in notranjih zadev, ki naj bi sluzil za iz
hodigce otvoritve pogajanj z drzavami kandidatkami. Z vidika sodelovanja so hile
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dologene rudi nekatere naloge kot del priprav za ¢lanstvo v Evropski uniji brez
meja; med njimi sprejetje schnegenskegu acquis, razvijanje uc¢inkovitega sistema
mejne kontrole, reforma postopka za azil in borba proti mamilom, organizirane-
mu kriminal in korupciji (Medved, 1999, str. 4).

3.2. 2.V projektu siritve Evropske unije

Glede na §iritev Evropske unije in Kobenhavenske kriterije, ki morajo biti za-
dovoljeni za vstop kandidatk v unijo, je namre¢ Tissenska strategija, ki jo je spre-
jel Evropski svet v decembru 1994, v priprave za pristop integrirala tudi koordina-
cijo v azilskih in imigracijskih zadevah. S tem so tudi te zadeve postale uradni del
odnosov med EU in drzavami kandidatkami. Sodelovanje promovirijo tako su-
pranacionalne institucije (Komisija in parlament) kot tudi Svet in sicer z uporabo
vseh reh predpristopnih instrumentov: Evropskih sporazumov, strukturnega dia-
loga in programov Phare.

Evropske sporazume je Evropska skupnost sklenila predvsem s tistimi drZava-
mi, ki Zelijo vzpostaviti tesnejse stike s Evropsko skupnostjo. Sporazum z drzavu-
mi EFTE (EEA, 1992) je najbolj razvit pridruZitveni sporazum, ki ostaju nespreme-
njen tudi po vstopu Avstrije, Finske in Svedske.!? Evropski sporazunii sklenjeni ¢
nekaterimi drugimi dezavami, kot na primer z Republiko Slovenijo niso tako dalj-
nosezni. Ceprav ne vsebujejo prav veliko ¢lenov relevantnih za migracijsko po-
drogje, o azilu pa prav nobenega, ' so podpisani z vsemi drzavami kandidatkami
in omogocajo sodelovanje na forumih, kjer se razpravljajo tudi problemi migracij
in azila (glej European Commission, 19974, str. 33).

Strukrurni dialog je bil vzpostavljen vzporedno z dvostranskim sistemom so-
delovanja v Evropskih sporazumih kot forum vedstranskib posvetovanj na raz
lignih politicnih podrogjih. Evropska komisija je namrec julija 1994 povabila mini-
stre za notranje zadeve in pravosodje, da bolj strukturirajo oz. formalizirajo odno-
se z dZzavami srednje in vzhodne Evrope na podrocju notranjih zadev in pravo-
sodja (European Commission 1994, stri. 3). Takdno povabilo je bilo razumeti tadi
kot kritiko do tedaj unilateralnih in medvladnih politik drzav ¢lanic do njihovih
vzhodnih sosed.15> Na prvem neformalnem sreéanju ministrov 7 notranje zadeve
in pravosodje v Berlinu leta 1994 je bila deklarirana potreba po sodelovanju tako

* X ok

13 v Svici zavrnjen 7 referendumon decembra 1992,

14 Glej Lvropski sporazum o pridruZitvi med Republiko Slovenijo na eni strani in Evropskimi skupnostmi in
njihovimi dizavami clanicami, ki delujejo v okviry Bvrapske unije na drugi strani (Uradni list Republike Slove-
nije, 24. VI 1997, veljaven od 1. 2. 1999); glej wdi Medved, 1999, str. 4§ in 23-24.

15 Kmalu za 1em se je essenski Evropski svet odlocil, da zadevam tretjega siebra da ved reze rudi v strukwrnem
dialogu in. kot Ze omenjeno, integriral zadeve migracij in azila v predprisiopno strategijo



Razprave in gradivo, ljubliana, 2000, 3. 36/37 217

glede na pristop kandidatk kot na »nove izzive« Evrope. Glavne teme strukturne-
ga dialoga so ukrepi proti ilegalni imigraciji in vsem oblikam kriminala, ki
vklju¢uje tudi tihotapljenje ljudi (Council of the European Union, 1994, str. 6).16
Dialog na podrod¢ju azila se je odprl Sele po srecanju v Bruslju leta 1997. Po Agen-
di 2000, ki jo je Evropska Komisija izdala po amsterdamski medvladni konferen-
ci leta 1997, je bhila ustanovaljena nova oblika dvostranskih stikov pod imenom
‘pristopnega partnerstva’, ki vsebuje specifi¢ne programe za pogoje pristopa po-
sameznih drzav kandidatk. Nekatere pridruZene ¢lanice so veckrat izrazile svojo
zaskrbljenost glede koncepta tretje varne drzave in nezadovoljstvo s prakso struk-
turnega dialoga, ki se je izkazoval za le 3¢ eno v nizu srecanj izven okvira normal-
nega dela Svetua in manj kot forum za fzmenjavo informacij in izkudenj v smisiu so-
delovanja s pridruZenimi ¢lanicami v srednji in vzhodni Evropi (Inotai in Noetz-
hold 1996, str. 263; Handl et al,, 1996, str. 242).

Evropska komisija je rudi razSirila svoje aktivnosti na politiko migracij in azila,
in to tako na boj proti nezakoniti imigraciji kot za razvoj primernih institucional-
nih okvirov za obravnavanje beguncev in iskalcev azila. Anthony Langton, bivsi
¢lan odbora K 4, je v svojem porocilu Evropski komisiji o potrebah drzav kandi-
datk identificiral tri prednostne probleme (boj proti ilegalni imigraciji in mejne
kontrole; postopke za pridobitev azila in boj proti kriminalu povezanemu z ma-
mili ter drugimi resnimi oblikami kriminala, skupno s potreho po opremi in po-
licijskem izobraZevanju) in glede na pravosodje poudaril ne le sprejetje legalnih
instrumentov Evropske unije temved tudi Sveta Evrope in OZN (Langton Report,
1995; European Commission, 1999). Tako so se na to podrodje razsirili tudi prvot-
no predvsem ekonomsko usmerjeni finanéno kooperativni programi kot je
PHARE.V V letu 1996 se je zacel Phare horizontalni program za pravosodje in no-
tranje zadeve, v katcrega so predvsem zaradi obcutljivosti tega podrodja in izku-
Senj, ki jih imajo mo¢no involvirane drzave ¢lanice. V prvi fazi tega programa so
se ocenile potrebe drzav kandidatk ter hkrati identificivali projekti, na osnovi ka-
terih so se v letu 1998 v nekaterih drzavah kandidatkah Zze zaceli izvajati programi
izobraZevanja in izmenjav.’® Komisija je tudi pripoznala, da je bila glavna teza de-
javnosti posvecena restriktivnim ukrepom nadzora, in se je postopoma bolj pos-
vetila spodbujanju vzpostavljanja primerne in funkcionalne azilske infrastrukrore
v drzavah kandidatkah (European Commission, 1997a, 1997b). Po luksemburs-
kem Evropskem svetu decembra 1997 se je Phare v skladu z predpristopno stra-

X X %

16 6re predvsem za vegje sodelovanje pri vizumski politiki, u¢inkovitjife mejne konuole in nadzor meja, sank-
cije prot prevoznikom, kaznovanije taihotaplienja udi ter hitro vracanje ilegalcev v drzave izvora.

17 PHARE jc izvorno kratica za ‘Poland, Hungary Aid for Reconswuction’. Prograa je bil kasneje razdirjen tako
na nova podrocja kot tudi na vse srednje in vzhodno cvropske drzave.

18 Koyt s0 OISIN 72 sodelovanje policij, GROTIUS za pravnike, STOP za dejavnost proti seksualnemu izko-
ris¢anju otrok in promeru z ljudmi, ODYSSEUS za podrocje azila, imigracij in zunanjih meja, FALCONE za boj
profi organiziranemu kriminalu.
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tegijo preusmeril na zahteve za polnopravno ¢lanstvo, kar je privedlo do pristop-
nega partnerstva za vsako drzavo kandidatko, ki jo bilo kandidatkam predstavije-
no koncem marca 1998. Evropska komisija izdaja redna porocila o napredku kan-
didatk. Prvo je bilo izdano novembra 1998.

3. 3. DRUGA POSVETOVANJA

Poleg omenjenih dejavnosti poteka 3e vrsta drugih posvetovanj med zahodno
in vzhodno evropskimi vladami ter mednarodnimi viadnimi in nevladnimi orga-
nizacijami, ki so se zacela Ze kmalu po padcu berlinskega zidu. Prvo med temi
posvetovanji, na Dunaju let:i 1991, se je ukvarjalo predvsem z mnozienimi migra-
cijami vzhod-zahod, se nadaljevalo z berlinsko konferenco okiobra istega leta in
dve leti kasneje z ustanovitvijo t i. Budimpestanskega procesy, ki se predvsem uk-
varja z bojem proti ilegalnim imigracijam in izmenjiuvo informuacij. T.i. Budimpe-
stanska skuping, v kateri aktivno sodeluje tudi Slovenijy, je bila ustanovljena z na-
menom prouditve moznosti razdiritve sprozuma o varacanju med Schengensko
skupino in Poljsko na ostale drzave srednje in vzhodne Evrope. Nekatere izmed
teh drzav so ob tej priloZnosti izrazile nezadovoljstvo s propagiranjem sposazu-
mov o vraeanju s strani zahodnih drzav, vendar so njihovi altecnativni predlogi, ki
bi jih razbremenili odgovornosti “frontnih drzav” bili kmalu pozabljeni (glej n. pr.
Intergovernmental Consultations, 1995). Glavna skrb Budimpestanskega procesa
in drugih medvladnih konferenc so tudi kasneje ostali predvsem ukrepi proti ile-
galnim migracijam, predvsem vizna politika kot na primer na konferenci v Porto-
rozu septembra 1998 in veeje operativno sodelovanje za prepreevanje tranzitnih
tokov po Balkanski poti na konferenci v Sarajevu avgusta 2000.19

4 TRANSGRESIJA MEJA EVROPSKE UNIJE ...

S sodelovanjem na migracijskem in azilskem podracju se dogaja proces, ki ga
lahko poimenujmo za transgresijo meja Evropske unije. Ta proces ucinkuje na odl-
nose med unijo in driavami kandidatkami. Nu ravni unije gre za vprasanje zuna-
nje politike in vprasanje bodoee Jiritve, na nacionalni ravni za politicne in legal-
ne implikacije tega procesa. Transformacija evropskih politik pa vpliva tuci na
globalno mednarodno raven, med drugim na mednarodni begunski reZim in na
idejo za¢ite beguncev samo.

* ¥ k

19 Glej Medved, 1999 in EU-Twinning -Project SL 98/113/]HA/02.
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VpraSanju integracije vzhodnih sosed, se dejavnosti Evropske unije dotikajo
predvsem na dva nacina: tako, da politiko migracj in azila vedno bolj priblizujejo
drugemu stebru Unije, torej k skupni zunanji in varnostni politiki in da vplivajo
na “evropiezacijo” migracijske in azilske politike v drzavah kandidatkah. Taksen
razvoj pa trasformira pogoje za &lanstvo v uniji in s term vprasanje njene Siritve.
Sredstvo, ki sluzi v ta namen je t. i. ‘nova pogojenost’ (Weber, 1993), ki je prisla v
unijsko zunanjo politiko s spremembami v srednji in vzhodni Evropi po hladni

vojni.
4. 7. K SKUPNI ZUNANJI IN VARNOSTN] POLITIK]

Evropski sistem sodelovanja na podrodju migracij in azila se je namreé z ek-
stenzijo svojih redistributivnih polirik, bolj kot v harmonizacijo imigracijskega in
azilskega sistema, pomikal na podroéje zunanje politike. Drzave ¢linice Evropske
unije so n:imreé svoje sodelovanje predvsem osredotocile na formalne zunanje
aspekte, ki v prvi vrsti zadevajo pristop na njihove teritorije, v kontekstu ukinitve
notranjih mejnih kontrol pa so te politike vprasanje migrantov in beguncev pr-
venstveno videle kot groznjo notranji varnosti in evropski integraciji. Medvladni
okvir sodelovanija je podpiral sumointerese drzav elanic tako, du je evropsko so-
delovanje do sedaj produciralo ekskluzivno restriktivne politike. Vedii poudarek
migracijskih in azilskih zadev v zunanji politiki Evropske unije pa je vpraSanje
imigracij in azila iz nacionalne in humanitarne zadeve trasformiral v zadeve skup-
ne zunanje in varnostne politike. Poleg tega je specifitna konfiguracija evropske
integracije in podro¢ja migracij in azila povezana s koncem hladne vojne in sode-
lovanjem Unije in njenih drZav elanic in drzav srednje in vzhodne Evrope. S spre-
membami v tem delu Evrope je namree v ,evropsko” zunanjo politiko prisla ti.
‘nova pogojenost’, katere znacilnost je v tem, da ekonomsko sodelovanje pogoju-
je s politi¢nimi zahtevami (Weber, 1995). Najprej so bili politiéni pogoji omejeni
na bolj splodna vpradanja demokracije, ¢lovekovib pravic in zadéite manjsin, nato
so biti ti kriteriji vliti v instrumente zunanje politike kot so PHARE in Evropski
sporazumi, sedaj je politiéni in ekonomski liberalizaciji trgov, trgovine in invest-
cijskega rezima dana skorajda enaka teza. K temu lahko dodamo, da so z uvedbo
azilskih in imigracijskih zadev v predpristopne strategije, politieni pogoji presli v
kvalitativno ckspanzijo. Na primer, medtem ko med samimi drZzavami elanicami
ni bilo jasnega soglasja o naravi obveznosti instrumentov tretjega stebra, legalni
status konvencionalnih medvladnih instrumentov pa je bil sploh zelo dolgo neja-
sen in izredno zamegljen, je bilo neformaino Ze do irskega predsedovanja v letu
1996 pravzaprav o¢itno, da bodo vsi ti ukrepi, tudi tisti, ki so formalno neobvezu-
joci, morali biti itoplementirani v primeru drzav kandidatk, ¢e bodo zelele posta-
ti polnopravne ¢lanice. Na domadi ravni so torej kandidatke za vstop v Evropsko
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unijo primorane, da sprejemajo restrikiivne pristope in zakonodaje glede na
novo serijo nacel, norm, pravil in postopkov, ki so - vsaj do sedaj - rezultat zaprtih
medvladnih pogajanj ministrov za notranje zadeve in pravosodje drZav Evropske

unije.

4, 2. K “EVROPEIZACI1” POLITIK MIGRACI) IN AZILA

Sprva je na nacionalne politike drzav kandidatk bistveno vplival sistem redli-
stribucije iskalcev azila s konceptom ‘tretje varne drzave'. V primerjavi s tistimi
evropskimi drzavami, ki so se sicer odloeile ostati zunaj Unije, kot sta Svica in Not-
veska, 1. 1. nove demokracije niso imele prav veliko izkudenj na podro¢ju medna-
rodnih migracij in zas€ite beguncev. Mnoge 5o se Sele po letu 1990 pridruzile
mednarodnemu begunskemu rezimu.2? Sprva so bile regulacije, e posebno kar
se azila tiCe, zelo splosne in precej velikodusne (glej UNHCR, 19964, za Slovenijo
Osamosvojitveni zakoni..., 1991). V drugi polovici devetdesetih let je sledil val re-
striktivnih reform, ki so imitirale zakonodajo zahodnih drzav, vkljueno s formal-
nim sprejetjem pojrna tretje varne drzave ali z rabo tega istrumenta v administra-
tivni praksj (European Commission,1997a; European Parliament, 1977, CAHAR,
1997).2! Ta prilagoditveni proces je bil neposredno odvisen od oznaéitve nekate-
rih izined teh drZav za varne in subsekventnega skiepanja sporazumov o vraeanju
oseb. Na primer po sklenitvi nemsko-poljskega sporazuma 7. maja 1993, je Poljska
Ze do avgusta istega leta podpisala podobne sporazume s Eedko republiko, Slo-
vasko in Ukrajino (Intergovernmental Consultations, 1995). Ker so tudi druge di-
zave sledile podobni strategiji, je upravieeno govoriti o ‘domino efekrn’ (Kumin,
1994, str. 13). Drzave, ki jim ne uspe doseei sporazuma o vracanju s sosednjo dr-
Zavo ali drZzavami se tako vedno bolj vidijo kot zadnja postaja v nizu vraeanja, v
kateri se akumulirajo zavrnjeni migranti in iskalci azila.

Poleg postavljanja infrastrukture za sprejem beguncev in iskalcev azila, kar v
vedini teh drzav poment pozitiven napredek, so bile sosede Cvropske unije zara-
di verige readmisijskih sporazumov in koncepta tretje varne drzave primorane zu-
pirati svoje meje (v vecini primerov odprte 3ele koncem hladne vojne), graditi od-
govarjajoce standarde nadzora ter uvajati restriktivne vstopne ukrepe. Ti vkljucu-
jejo zahteve po vizumih, véasih tudi za drZavljane drzav, s katerimi imajo dobre
gospodarske odnose in celo za tiste, s katerimi so zgodovinsko povezane ali v ka-

* k k

20 Bivia Jugoslavija je bila ena izmed ristih socialisticnih drzav, ki so ratificirale Zenevsko konvencijo. Sloveni-
j4 jo je vkljucila v pozitivno-pravni sistem 7 aktom o norifikaciyi naslediva.... (Uradni list Republike Slovenije,
Mcdnarodne pogodbe 9/92; Uradni list Republike SLovenije 35/92).

21 prugi zakonodajni val na tem podrodju sc je v Sloveniji zgodil Icta 1999, s sprejetjem novega zakona o wj-
cih In zakona o azilu.
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gerib Zivijo zamejske manjsine. Veckrar te drzave same teZijo postati ¢lanice
Evropske unije. To pa seveda posega tudi na podrogje SirSe zununje politike dr-
zav kandidatk. Medtem ko se nekatere bolj voljno adaptirajo in Jogiko uvajanja
teh ukrepov vidijo v predvstopni zadovoljitvi pravnega reda Evropske unije, pu
vendarle ni mogode reéi, da bi se adaptacija vseh pridruZenih drzav zahodnim
politikam dogajala na popolnoma prostovoljni nacin. Te drZave so spoznale, da je
Unija bolj zainteresirana za sodelovanje, ki se tice (ne)vstopa tujcev v Schengen-
land, manj pa v nekaterih drugih zadevah (Hand] et al,, 1996, str. 242). Moti jib tudi
dejstvo, da so prizadete zaradi pravil, medtem ko jim participacija v procesih
odlo¢anja ni bila dovoljena (Inotai in Notzhold, 1996, str. 236-237). Drzave, ki s0
manj voljne sprejemati in praktiéno uresniciti vse zahtevane ukrepe Ze pred pol-
nim ¢lanstvom v Evropski uniji se morda tudi bolj zavedajo, da tunkcionirajo kot
filter Evropske unije, pa &eprav se same 3e vedno predvsem vidijo za postojanke
na tranzitnih poteh na zahod. Upornost nekaterih drzav, na primer Poljske ali Ma-
dzarske, je bila 3e posebna vidna na praskem srecanju minitrov za notranje zade-
ve marca 1993, kjer se je razmisljalo o multilateralni resitvi za obravnavanje iskal-
cev azila, ki se je pri¢akoval zaradi spremembe nemske ustave in uvedbe koncep-
ta tretje varne drzave. Izdan je bil tudi alternativni predlog multilateralnih spora-
zumov o vracanju, Ki je obsojal verigo bilateralnih readmisijskih sporazumov in
rabo tretje varne drzave za drzave, ki o tem niso bile niti konzultirane (Intergo-
vernmental Consultations 1995; UNHRCR 1996b, 1996¢). Zato je moZno voljnost
prilagajanja drzav srednje in vzhodne Evrope interpretirati kot politicno kupcdijo
v zameno za finanéno pomoc in za (brezvizumski) vstop na teritorij EU.22 Z bolj
splosnega vidika pa je sodelovanje in prilagajanje drzav kandidatk powebno tol-
maciti, v kontekstu Ze zgoraj povedanega, predvsem kot nabiranje prednostnih
tock za prospektivno polno &anstvo v Evrospki uniji.

4. 3. K GLOBALIZACH! MIGRACISKEGA NADZORA

Institucionalizacija skupne politke migracij in azila, ki se je zacela znotraj
struktur Evropske unije je pricetek zakljuéevanja procesy, ki se je v osemdesetih
letih oblikoval z ‘evropsko trdnjavo’, se nato nadaljeval z njeno ekspanzijo v drza-
ve okoli nje in se zdaj scli proti drzavam in regijam, ki sproducirajo begunske in
migracijske tokove.« § sprejetjem akcijskih planov, ki povezujejo trgovino in
pomo¢ za razvoj s preprecevanjem migracjj in vraéanjem migrantov, se odgovor-

* k %k

22 Finanéni trasferji so najbolje dokumentirani v primeru nemskih sporazumov z vzhodnimi sosedami. Zara-
diopozicije poljske vlade proti izvozy’ nemskega imigracijskega problema (Migration Newssheer, marec 1993)
je Neméija povezala sporazum o vraZanju s placilom 120 milijonov mark. Tudi Ceska republika je koneno pri-
stala na spordzum v zameno za finanéno pomoc.
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nost migracijskega nadzora poskusa preloZiti na drzave izvora beguncev in mi.
grantov in na drzave skozi katere potujejo. S tem se proces ob pricakovani Siritvi
Evropske unije ne le poglablja v skupno, s¢asomu verjetno enotno politiko, wm-
pak hkrati usmerja v globalno migracijsko kontrolo.23

Da Evropska unija i§¢e nacine upravljanja migracij je seveda upraviceno, kajti
ustanovitev bolj ucinkovitega imigracijskega in begunskega rezima je v interesu
drzav in migrantov ter beguncev samih. Vendar je v nakazanem pristopu uprav-
ljanja migracijskih tokov Evropska unija pomembno zozila pomen in obscg
upravljunja na pomen restrikcije migracij. S tem ko je zaprla delavski kanal v
sedemdestih letih in podobno omejila azilskega v zadnjih dveh desetletjihy, je v pr-
vem desetletju tretjega tisoclerja pozornost usmerjena na ilegalni kunal. Boj proti
jlegalni migraciji, ki mu Evropska unija daje prioriteto, ima negativne posledice
za ljudi, ki potrebujejo mednarodno zadéito. Tako labko Zrtve preganjanija,
revicine, oborozenih konfliktov, splodnega nasilja in mnoziénih krzitev ¢éloveko-
vih pravic postanejo Zrtve kriminalnih zdruzb spromera in wrgovine« z ljudmi kot
tudi Zrve imigracijskih politik in praks, ki zavirajo njihovo legalno imigracijo.2i
Zato je tezko videti kako se bo v praksi »absolutno spostovala pravica do iskanja
azilae, ki jo Evropski svet v svojih dokumentih vedno znova reafirmira. Evropsko
sodelovanje nemreé, ki razvija sistem negativne redistribucije odgovornosti
zascite beguncev proti drzavam izvora (‘burden-shifting’) in hkrati znizuje zakon-
ske garancije domaéih zakonov zaskrbljujoée zviduje tveganje reforlement, worej
tveganje krsitve jedra mednarodnega begunskega reZima.

Evropska unija ne kaZe posebne zavezanosti dolgoroénemu aktivnemu rese-
vanju migracijskih in begunskih problemov, ki brez resniénega so-razvoja in zave-
zanosti celotne globalne skupnosti »svobodi, varnost in pravicic ne bo mogoce.
Okvir skupne politike migracij in azila EU zakonitim prislejncem sicer obljublja
nekaj veé pravic in morda svobode (prostega pretoka), vendar je predvsem skup-
ni jezik, ki se izraza v rerminih njene varnosti, torej v jeziku, ki je Ze ob odpravlja-
nju nadzora notranjih meja vprasanjc beguncev in drugih migruniov povezal 2
groznjo notranji varnosti, ga nato pomesal s problemom zlorabe azilskih postop-
kov in ilegalne migracije in konéno s koncepcijami, ki se bolj kot v terminih ¢lo-
vekovih pravic izrazajo v defenzivnih terminih tujskega in policijskega nadzora.
Vpradanje, ki se zastavlja je ali bo po implementaciji amsterdamskih odlocitey
Evropska skupnost zmozna prekiniti s to protekcionistiéno logiko.

* ok ok

23 Pricakujenmo lahko, da bo reakeija nekarerih drzav podobna opisanim reakcijam deiav kandidatk za vstop
v EU. Na primer. ¢¢ naj Maroko uvede vize za zabodnce Africane, predvsem Nigerijee, Sencgalee in Malijee, si
Maroko glede na svoj polozaj v Evrosredozemskem parinersovu in glede na pridruziveni sporazum iz leta 1966
ter trgovinsko odvisnost z EU zavrnitve uvedbe vizimov enostavno ne ho megel privosciti.

24 Edina skupina beguncev, ki jim je bila v zadnjem casu dana pomaod, da dosezejo dizave Evropske unije so
bili kosovski Albanci, in 3¢ © po Natovi intervenciji leta 1999, pa tudi njim je bila dana ke zaldsna za38¢1, mar-
sikje brez pravice do holj varnega statusa in celo 7 groznjo izgona v kolikor se ne vriejo prostovoljno. Afriskin
in azijskim beguncem pomod za prihod ni bila ponujeny %e vse od sVicinamcev na olnihw,
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SUMMARY

MIGRATION AND ASYLUM POLICY

The article gives an introduction to the field of EU cooperation and the com-
ponents of the EU common asylum and migration policy as it has evolved, in par-
ticular in the relations with the countries of central and Eastern Lurope. Il is
maintained thatl these processes affect European asylum policies o three levels.
At the European level, these developments affect the conception of « political
union, including both common foreign and securily policy, and internal affairs.
At the domestic level, the inclusion of candidate countries in this new sel of poli-
cies amounis Lo inlerference in these countries’ inlernal and foreign affeirs, sin-
ce they are bound to align their own policies toward aliens. In addition, they al-
ter the condilions for future enlargements. Finally, it is argued that the process of
the EU transgression coupled with the common policy moves towards the global
migration control already before the accession of new member states. This, inter
alia, profoundly weakens the principles, norms, rulers and procedures of the in-
ternational refugee regime.






