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POLITIKA MIGRACIj IN AZILA V TRANSGRESIjI 
EVROPSKE UNIj E* 

1 UVOD 

207 

Okvir za inregracijo evropskcga prosto ra je bil zastavljen V okolisCinah zgod~ 

njih petdcsctih let 20. s tolet;a. Od takrat so se te mc ljito sprcmenile taka okoliscine 
kat tudi akvir sa m. Do danes je evropski imcgracijski okvir, sedaj Znan pod ime­
no m Evropska Llni;a (EU), taka horizontalno oz. geogra fsko razsirjen (na nove dr­
Z3ve cJanice) kat poglobljen (z vse vecjo transnJ:cionalizacijo oz. naddrzavnostjo 
regu[ativnc aktivnosti) VendaI' je proces te klilTIlilativne integracije neenakomc­
fen in pain trenj ter napetosr j med razlicnimi nivoji ter politicnimi, ekono111skim i 
in p ravnimi lIreditvami. Prcdvsem z vidika resevanja problemov neenakomerno~ 

sri, ki so sled ili progr3mll enotnega trga kat 'prostora brez notranjih mej] ' je leta 
1992 v M ~I ~l s tri chtll n3st~da Pogodba 0 Evropski lIniji. Siro ko zastav[jcna pogodb~1 
s trc mi glavnimi stebri in Soci31nim Spol'::lZlImom tel' do[occno reformo sprejcm:t­
nja oel locit ev je bib pojmovana za enega izmed vrhov evro pskega integracijskega 
procesa in pomemben kOl'ak proti cilju ekonomskc in politicne unijc. Vend~tr je 
bib polna politicnih kompromisov tel' nenarancnostj pri nekarcrih kljucnih vpra­
sanjih , se posebno v drugem in rretjelll strebru, ki se nanasata na zun:tnjo in va r~ 

nostno polit iko tel' n3 pravosodje in notranje z::tdeve. To je tudi sama eksplicilno 
pripoznala in polozila te melj llledviad ni ko nfe rcnci, katere rezLlltat je maj3 1999 
ratifici rana Amsterdamska pogodba. T3 pogodba je poell'oeju pravosodja in nO( ra~ 

njih zadev postavila nove cilje, nakar ji je v decembrll 1988 s ledil t. i. dllnajski plan 
akcij Z;:l vzpostavifev 'oblllocja svobode, varnosr i in pravice'.2 Hkrati je bib for­
mal no sp rejeta ideja 0 ustanovitvi posebnega Evropskega Sveta Z3 pravosodje in 
notranj c zael ev, stem pa tudi jasno pot rj en nal11cn cemralnosti tega poclrocja v 
prihajajocelll obelobju. Tako vzpostavirvi 'ob mocja svobocl e, v3rnosti in pravice' 
v agendi EU pripad3 e n3ko srediscni polozaj kOI je prvotno sel carinski lIniji , k:l­
snejc e notnCl11l1 notranjemu trgu in neciJvno skupni valuti. V rej agendi posebej 

* * * 
Pricujo6 pl'ispcvck jc skr<lj.~,m<l in dclno .~prcmcnjcna vcrzija avtoricincga prcdavanja "Politika migracij in azi­

]a v transgrcsiji Ell" v okviru cikla "Migracije in cvropska intcgr:\cija " vZWJjno-kulwl'Ilcga in hUI1l<lnistic!l(!ga 

programa Cankarjcwga doma. Cankarjcv dom, Ljuhljana, 10. janu<lr 2001 
2 V angldCini Area or Fl'CL'dorn , S(!curity and Ju.qicc. Prcvnd hcscdc just icc v slO\'ctlski Jczik jc lahko r<l.l.litl'll . 
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izstopajo vprasanja migracij in azila, ki po perle rnem tranzicijskem obdobju po 
p o lnomocnosti Amsterdamske pogodbe pre hajajo v pravni red Evropske skup­

nosti . 

Namen tega prispevka je usmeriti pozornost na to kaj bo kreacija obmocja 
svobode, v3rnosti in pravice pomenib ali utegne pomeniti za azil in migracije, po­
jasniti kako Sfa loceni ceprav povezalli politiki migrJcij in azila postali del reg a 
projekta in razcleniti v kaksnem oclnosu sfa s poglabljanje m in siritvijo Evropske 
unije. Pri (em se sirsi h ekono111skih, kulturnih, politicnih in drugih okoliscin, ki 
pome mbno interaktirajo z migracijskimi in begunskirni po litikami za r~\C1i po­

manjkanja prosto ra v tem clanku skorajda ne do tika. 

2 EVOLUCIjA POLITIK DRZAV EVROPSKE UNIJE 

2. 1 OD t'o'!EDVL \DNIH POGAJANJ DO SODEl.OVANJA V TRETJEM STEBRU 

Zadeve azHske in imigracijske politike so bile se do nedavnega smatrane za rc­

zervirano dome no domace jurisdikcije. Za begunsko po litiko je sicer znacilna 

dvojna strllktura, locena nJ mednarodni in na nacionalni nivo, pri ceme r je 'p ol i­
ticni azil' na med narodni ravni kodifiran v med narodne m rezimu, os novane m na 

Zenevski konvenciji 0 stattiSti beguncev (1951) S pro toko lo m (1966) in aktivno~ 

stih Visokega ko misariata OZN za begunce (UNHCR). Ele me nti tega rezima se na~ 

nasajo na splosna naceJa solidarnosti in sodelovanja za zascito beguncev, normo 

nevraea nja (no n rejot/lemerlt), to je prepovedjo izgona v situacije kjer so prega~ 

njanj e ali drllge nevarnosti iminentne, pa tudi pravila p ostopkov 0 o dlocitvah po­

delitve 5tatusa begllnca. Vendar je v okvirll tega splosnega okvira sod elovanja 

pravica p od elitve azila prepuscena diskreciji s llverene d riave. Vse drZave cbnice 
Evropske lIn ije so v svoje tujsko in azilsko pravo irnple mentira le pravico do azib 

(glej n. pI'. Hailbro nner, 1992). Gled e na to ni presenetljivo, da je bilo 50delovanje 

na podroeju azi la in imigracij med drZavami cla nicami sedanje Evropske unije 
sprva omejeno na izkljucno medvladna pogajanja. 

Po sproscenem obdobju migracijske reglilacije po drugi svetovni vojni zaradi 

povecane potrebe po debvcih v drZavah zahodne Evrope, ki je hkrati ze sovpada~ 
la z delitvijo Evrope kat pasledico hladne vojne, so se vrata imig raciji na osnovi 

zaposlitve zaceb zapirati v zgodnjih sedemdesetih letih. Pravi ci do druzinskega 
zivlje nja, to je do imigracije na osnovi (ponovnega) zdruzevanja druzine in do is­

kanja azila sta ostali pomembni izjemi, eeprav je nadzo r imigracije se vedno b i! 
relativno sproscen. Ostri nadzorni sistemi so se zaeeli vzpostavljati sele v kasnih 

osemdesetih letth, ko je stevilo iskalcev azila zacelo taka vrtoglavo narascati, da se 
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je govorilo 0 »azilski kri zif<.3 Posa mezne driave c(anice so spoznale, cia S;1me ne 
boclo zmogle resevati s tem povezanih problemov. Poleg potrebe po sporazlIm­
no skupnih pravilih, ki bi regulirala sprejem iskalcev azib, so se nekatere drzave 
zbale tudi tega, da bi Iibe ralna azilska po litika nekaterih d ..zav Iahko pomenila ocl­
prta vrata v celotno obmocje brez notranjih meja. Ta bojaze n je povezana s pro­
stirn pretokom oseb, ki je sestavni del evro pskega zdruzevanja ze od pogodbe 0 

Evropski gospodarski skllpnosti (druge Rimske pogodbe, 1957). Ta v enem svo­
jih clenov govori 0 tem, da se notranji trg dogovori s kompromisom 0 obmocju 
brez no tranjih meja na kate rem je zagotovljen prost pretok blaga, oseb, sto ri tev in 
kapitala v sklodll z c1oloeili pogodbe. 0 tem kaj weno naj bi to pomenilo pa so 
bib (in so se) mnenja razlicna. Ker pa je veCina drzav meniia, cia relevan tni clen 
pomeni odpravo nadzora oseb na notranjih mejah drzav cla nic, se je nadzo r po­
maknil na meje z drzavami neclanicami. Tako se je, pa ceprav pogoclba 0 Evrop­
ski gospodarski skllpn osti ne omenja harmonizacije azila in imigracijskih zadev, 
SCaS0I113 in se posebno na srecanju Evropskega sveta v Fontainebleauju leta 1984 
pokazalo, da bo harmonizacija dolocenih regulacij 0 3zilll in imigraciji 1111jna. 
Hkrati je bila odstranitev ovil' za cil'kuiacijo blag3, stol'itev, kapimb in oseb pred­
stavljena za »varnostno tveganje., ke r je pomenila tudi odstr~mjevanje ovi r cezmej­
nemu kriminalu, goljufij3111 in cirkulaciji mamil. Oa bi se 1.0 tveganje minimi zirJ-
10, bi se po prepricanju drz:lv cianic mo r31i uvesti ko mpe nzacijski ukl'epi in sode­
lovanje pri ojacanju nadzo ra zu nanji h mej3. 

2. 1. 1. Dublin in Schengen 

Medvladna pogajanja na pod roeju migracij in azib so torej bib vzpodblljena 
predvsem v ko ntekstu pro jekta enotnega trga, ko so Evropske skupnosti kot celo­
ta dosegle politicno zavczanost kreiranju notranjega trga in g3 v letu 1987 fOfma­
lizirale s sprejetjem Enotnega evropskega Jkt:l. Yzpostavitev enotnega trgJ je po­
stavila vprasanje naCina dosega cilja oclprave mejne kontl'ole mecl dd:lva mi clan i­
cami s hkratnim spl'emljanjem in nadzorom gibanja drzavljanov 'tretj ih drzav ', se 
posebno teclaj n3rascajocega stevila iskalcev azib. Y ta namen so se uS(3novile 
stevilne sku pine, ki so vse delovale izven okvira Evropskih skupnosti .4 Najvidnej­
si rezultati paralelnih pog3jalskih procesov, izvorno znanih pod nazivom Evl'op­
ske politiene kooperacije, so Konvencija, ki doloCa drzavo odgovorno za obdela-

* * • 
3 Zaradi vojn na Bli?njclIl vZhO<lll (Jran-Ir;tk) in drugib dclib Azijc in Afrikc Icr novib bC).lllllSkih lokov iz 

Vzhodnc Evropc konCCIlI hladnc vojne, predvsem v Zahodno Nelllcijo. Encga iZllIcd rdzlogov za POVCClIIlO SIC­

vilo iskalccv azila lahko i~ccmo wd i v milolldcijski politiki sami, saj so bili mnogi - cc so.<;c zclcli priscii!i ali os­

tati - tako rckoc primorani prosi!i za status hcgunca 

4 Mcd !cmi ~!a pomcrnhni prcuvscm THEVI grllpa, v kateri sc jc lIs!varjal ncfOflllalni proccs sodclovanja na 

podrocjll nOlranjc varnosli in javncga reda in Schengcnski proce.~ kOI pilot~ki projekt ill1plelllcntaciic enOlnc­

ga nmranjcg<l trga. 
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vo prosen; za azil, vlozenih V e ni d rZ:lvi cbnid Evropskih skupnosti - Dublinsk:l 
konvencija (1990, veljavna od 1997)5, osnurek Konve ncije 0 zuna nji h mejah 
(1990)(, in Sche ngenska konvencija rer Schengenski izvedbeni sporazum s reh­
niena pOlllcmbnim Schengenskim informacijskim sistemolll (1985, 1990, veljav­
na ad 1995). Ukrepi teh spOfazumov so lIsmerjeni k intenzifikaciji stancla rdov 
nadzora na zunanjih mejah, usklajev:l11j u vizl1mskeg~1 rezim::t, bajtl proti ileg~lini 
migraciji, sankcijam za prevoznike in opredelitvi oc!govornosti ene clrzJve 

poclpisnice za o bravnavanje prosnje za azil. Slednje je vneslo e lement negativne 
reciistribucije, ki prelaga odgovornost zasCite beguncev po nacelu 'tretje va rne d r­
zave'.7 Vsi ti sporazumi so bili zasnovani v okvir ll notranje varnosti in so sledili de­
fezivni logiki posameznih clan ic in ne toliko k harmonizaciji azilskih in imigr~lcij­
skih politik. Sele s transformacijo v drzavah vzhodne Evrope in z begunsko krizo, 
ki so jo lIstvaril e vojne na nekaterih obmocjih bivse jugoslavije, so ti sporazumi 
dobili dinamiko, ki je po eni strani odsevala poveca no po membnost politik azila 
in migracij. po d rllgi strani pa potrebo po poglobljeni harmonizac iji s ciljem clc­
janskega izvajanja teh sporazumov. 

2. I. 2. Trerji sreber 

Po Enornem evropskem aktll z njegovim izrecnim pridrzkom suverenosti so 
ministri za notranje zJdeve v letu 1986 lIstanovili Ad hoc dclovno skupino za imi­
graci je, ki n ~lj bi jim med drugim svetovab tucli 0 zadevJh irnigracijc in azila. Sku­

pina je sprejeb vrsto priporocil, d eklaracij, resolucij in drugi h odlocitev.H Z lelOlll 
1989 so se zaceli formalno sestajati tudi ministri odgovorni za migracije (vecino­
ma za pravosodje in notranje zadeve), kar je imelo velik, ce ne pogbvitni pomen 
za zajerje podrocja migracij in azib ler politike, ki se tice driavljanov tretjih drzav 
kat zadeve 'skupnega interesa' v »mesa ne« pristojnosti tretjega stebra Maastricht­
ske pogodbe (1992, pravonomocna I. II. 1993) (Medved , 1999).9 Trerj i srebe r je 

* * * 
5 Dublinsk<t konvcncija s svojillli implclllclltacijskimi ukrcpi jc dcl obvcZlljoccga 'acquis pr,IVosodja in nofra­

njih zadcv' 70<1 drzave kandidatkc. Po Duhlinski konvcnciji jc pOfckalo Hltli delo na sprcjelllll Pardlclnc Dublin­
skc konvcncijc, vendar jc vcCina drzav zanjo izgubila infcrcs. Nckalcre so I1lctltel11 posralc (!;-mice EU (Avslri· 

ja, ~vcdska, J-"in.~kll) ali sklcnilc .~odclov;mie s schcngcnskimi drzavami (Norvc~ka , 1.~landija) ali pa hodo I1lCH<[­

Ic sprcjeti tako Duhlinsko konvcncijo in schengcnski acquis, ce se zcle prikljuciri El l. 
6 Zaradi spor:! 0 Gihnllfarju os!ala na ravni nsnufka. 

7 Koncept 'tretjc v,[me dr;i:avc' (irT1('novan fuJi 'p rva dr:l,ava azila' ali 'gosfitcljska rn:lj<l tlr:l.ava') uv('den z Duh­

linsko konvcndjo v praksi rnmeni, da drhvc lahkn z<lvrnejo vstop isk;Ik::1 <lzila 1c: na fcmelju tega, dOl je ;lIi pa 
bi lahkn prosiJ za ,Izil v drhvi skozi kafero je tranzifiral. Mini.~lri odgovoflli Zil imigracijc so v cni ()d f. i. Lon­

donskih rcsolucij iz 30. novcmlm[ -I. decclllbra 1992 sprejcli nacc!;[ za impk:l11cnr,lCijo poj!ll,! goslitcljskc fret­

jc dr;i:avc v nadonalnc zakonodajc in pravilo radirili mdi na drzavc izvcn Unijc, Konccpt je hi! ostro krili,..ir;;n, 
glcj na primcr Kjacrga:.trd, 1994; [CHE, Fcbru:.try 1995; UNHCR , 1994, ... ) 
R Po sprcjctju Pogodbc 0 Evropski uniji vkljucenc mcd inSfrumcntc frcfjcga sfehr;l , 

9 ScMi naslov I'ogodbe 0 Evropski Uniji, dcn K (1-3), Trctj i stcber sc nana!JlI fueli n:1 hoj profi z;l.wojenosti zilla­

mili, mcdnarodnim goljufijam, sodclovanju sods(va v civi1nih in k<lzcnskih zadcvah in policijskcmu sodclova-
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uvedel nekaj novih pravnih instrulllentov, znanih pod illlenOlll 'skupnih sta lisc' 
in 'skupnih akcij', ki so predmet slIbsiciiarneg;J teksta, :J brez bistvenih institllcio­
nainih sprememb preplIstii z:.tdeve medvladne mll sodelovanju na poclroCju prJ­
vosodja in notranjih zJdev. Taka se tllcli mehanizmi za lIvajanje skupne akcije raz­
Iikujejo ad metod Skllpnosti, in niso predmet legaslitivnega posto pka Evropske 
unije niti lIc inkovitega de mokraticnega in sodnega nadzora njenih insritllcij. 

2. 2. OD SODELOYANJA DO SKUPNE POUTIKE 

Na splosno se je sodelovanje v migracijskih zadevah tretjega stcbra omejevalo 
predvsem na formalne aspekte in srandardizir:mj c praks tako, d:J. s stalisca ciljev 
Evropske unije tretji steber v posunaastrichtskem obdobjll lahko oznaeimo za 
nellspeh omejenih ambicij. Pabude sllpranacionacionalnih orgJnov, ki so se ze 
od sred ine devetdesetih let zavzamele za bolj vsestranske srr:uegije so imele Ie 
malo vpliva na po litiko Sveta ministrov za pravosodje in notranje zadeve (glej De 
long, 1995; Fortescue, 1995; Monar, 1995), kate rega pristo p k harmo nizaciji poli­
tike :nila in imigracij je bi! predvsem reaktiven in omejen nJ posro pke v smislu 
bo ja prati nezakoniti imigraciji in o mejevanju stevila iskalcev azib. Zaracl i neza­
dovoljstva z razvojem tretjega stebra (glej n. pr. Hix in Niesen, 1996) so se drZavc 
cianice na al11sterdamskem vrhu leta ]997 spo razlll11ele za reformo strllkture so­
de lovanja. Amsterdamsko pogoclba je celotno poclrocje prostega pretoka oseb, 
azila in imigracij z namen OI11 oblikovanja obrnocja svobode, varnosti in zako nito­
sti/pravice s tranzicijskim obclobjem petih le t po polno mocnosti pogodbe Cod 
rnaja 1999), prenasa na raven prvega stebra. Ustanove Evropske skupnosti baclo 
priclobile moc sprejemanja obvezlljoCih pravil na podroeju azib in imigracij, ki 
1110 r:1jo biri vkljueen:l v notranje za konodaje drzav cianic s rem, cI:J. so si D;lI1 sk~l , 

Irska in Velika Britanija zagotovile doloeene iZjeme. Ker pa il11:1jo zadeve azila in 
imigrac ij vedno veejo vlogo v zunanj ih oclnosih Evropske unije, tudi to preclstav­
Ija velik izziv njenemu institucio nalnemu okviflJ. 

2.2.1. Elementi stf3tegije za skupno politiko 

Po leg vzpostavitve odgovarjajocih institucij se je unija posvetib tudi pripr~lvi 

strmegije za skupno paiitiko. Tudi v tej smeri kriticni kora k, kat ze receno, pred­
stavlja Amsterdamska pogodba, ki ga v kontekstu Dunajskega plana naclalje razvi-

, * * 
nju v bOjll prori lcrorizl11l1, nez<lkonili Irgovini :s prcpovcclan illli drog.ulIi in dl1~illli r!.:.~nillli oblikami mcdm-l­

rodncg:l kr im inala (den K (4-9)). 
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jajo sklepi predsedstva tomperskega Evro pskega sveta iz o kto bra 1999. Med ele­
menti skupne politike je na prvem mestu poudarjeno "partnerstvo z dr:bvami iz~ 

vora", kar pomeni p redvsem razvoj bo lj celovitega p ristopa k migracijam, k po li­
tienim zadevam ka t tud i zadevam clovekovih pravic in razvoja d rzav izvora in 

tranzita migrantov. Med d rug im to pomeni bo j proti revscini, izboljsanj e zivlje nj­

skih pogojev, preprecevanje ko nfliktov, konsolidacijo demokrat icnih d rzav in za­

gotovitev spostovanj a clovekovih pravic, se poscbno manjsin, zena in otro k. Za 
doseganje teh ciljev bo potrebna vetja skladn ost notranjih in zllnanjih politik c1 r­

zav clanic in unije, kljucni e lement lIsp eha te p o litike po. se vidi v "pa rtne rstvlI 

pro moviranj a so-razvoja". V zvezi s te rn so p ri pravljeni p lani akcij, ki bi p rep reCi li 

mnozicne prilive mig rantov; pri poracajo se sporazumi 0 vracanju bstnih driavlja­
nov, brezdrzavljanov in d rzavljanov tretji h ddav in tranzitni sporllzllmi, ee gre za 
vracanje po ko pnll ter p ritiski za uved bo viz. HI 

Za az il kreacija prostora svobode, varnosti in pravice pomeni pot k lIstanovi­

[Vi "skupnega evro pskega azi lskega sistema," sprva torej priblizevanja sistemov 
posameznih drzav. Najp rej naj bi s istem vseboval "jasno in delujoco op redei itev" 
drzave odgovo rne za p reucitev p rosnje za azil , skll pnc standarde lIcinkovitega in 
poste nega azilskega postopka in skllpne minimalne sta ndarcle sprejema. Razl!­

meti velja, cia g re p re clvsem za predelavo Dublinske konvencije. Hkrati naj b i se 
priblizevali tucl i kri te riji za priznanje in vsebina begunskega sta tus;], napavedll je­

;0 pa se tudi ukrepi za "subsidiarno zaseito" in "p rime rni status" tistih, ki taksno 

zasCito potrebllje jo. Glede na Amsterdamsko pogoclbo bi to v petih letih pomen i-

10 vzpostavo skupnega az ilskega postopka unifarmnega begu nskega stJrusa v ce­
la tni uniji . Na splosno b i ci lje azilskega sistema Iah ko ocenil i za pozitivne, ce bi 

politike in p rakse Evropske unije imele tendenco harmoniz:lc ije k n:ljvisjemll 
sku pnemu imenovalcll. Dosedanje izkllsnje bolj kazejo na (0, cia za radi prep rece­

vanja t.i. sek llnda rnc migracije v Uniji no be na dd:lV:l ne zeli ponlldi boljsi h po­
gojev kot clr llga clrZava eianica. Tlidi posttamperski razvoj kaze, ci a d r;bve ela nice 

sko rajda tekmlljejo v spreje manju novih rest riktivnih uk repov na rem padocju, 
tako cia je verjetno pricakovati taka tre nja med d rzavni m in nacld rzavni m nivojem 

* * * 
10 Osnutki ic.1c.:jl! akcijskih planov .~egajo v leti 1997 in 1998, ko je vee;c s{eviln ira.~kih KUr<.llw plulo i% Turcijt: 

prori h aliji. Ta plan jl! iskalcc azihl oolj ali manj pocnoril % ilcgalnimi rnigrami, s {em pa st: je porodila tudi fra­

za .ilegalni begunei •. Plani, ki jih o lllenja tarnpc.:rski dokufTlcnt zajernajo rc).:ijc.: ali elr/.ave, ki so hile ugotovljc-

11c:t.a glavne vire migrantov in hegunecv kor so Afganistan, Somalija, .sri Lanka, M<lroko, Albanija in nhmocjc 

Kosova. Vscoujcjo anali:t.c ckol1ornskc, poliricnc in dcmografskc .~itllacije, Sill1at:ijl! C::;lovc.:kovih pravie in vzro· 

kov migracij. TClllll slede pOIfebne akcije na podrocjih trgovine, pornod tel' wnanjc politike in pn:dll().~ti v mi· 

gracij.~kelll lIpr<lvljanju. Nt: v.~t:bujejo pa prcdloga, ki oi oegllncem iz teh drzav dovoljeval, da hi iskali a%il. Spo­

foei lo je {orej jasno, Ijudje naj oSlancjo kjer so, ce pa jim nckako Ie lLSpC priti v Evropo, naj hi st: ]1oslali nitZaj. 

V tern so akdjc bolj spccificnc in govorc 0 konkrctnih ukrcpih za prcvcnlivo, svarila in vr:Jeanje oseh. 
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kot tudi to , da bodo skupni/enotni pogoji, postopki in kriteriji zelo verje tno vse­
bovali znizevanje standardov k najmanjsemll skupnemll imenovalcll. 

Driavljanom tretjih driav, ki lega lno bivajo na teritorijih drzav e lonic je oblju b­

Ijeno, da jim bo EU zagotovila Jer obravnavanje." POlldorj" se bo lj odlocna inte­
gracijska politik:t in nediskriminacija v ekonomskem, socialne m tel' kultllrne m 
zivljenju tel' llkrepi proti rasizmll in ksenofobiji. Spodbllja se tucli formiranj e na­

cionalnih programov proti cliskriminaciji. Njihov Jegalni status naj bi se "pribli ze­
val" statusll driavljanov driave elonice. Po obdobju, ki "bo opredeljeno" naj bi se 
jim poclelilo "uniformne" pravice, ki so "koliko r mogoee blizu" tistim pravicam, ki 

jih lIzivaj o ddavljani Unije, na primer pravice do bivanja, izobrazevanja in de l:l v 
obliki samo/zaposlitve, kot tudi naeela nediskrilllinacije z drZavljani dr:bve e l::mi­
ceo Evropski svet tllcii postavlja za cilj, cia bi dolgo zakonito biv~ljoCi clrzavljani trct­
jih drzav morali imeti Illoznost za priclobitev drzavljanstva drzave v kateri biva­
joll 

Elementi skllpne politike Ie malo povedo 0 sprejelllu cirzavljanov tretjih clr.z:tv, 
govori se 0 "potrebi za priblizevanje nacionalnih zakonodaj 0 pogojih sprej ema 
in bivanja drzavljanov tretjih drZav osnovanem na ocenah ekon o mskega in demo­
grafskega razvoja v Uniji ko t tudi s ituacijah v clrzavah izvora" in prosijo za hitre od­
loeitve Sveta, ki bi mo rale upostevati ne Ie "sprejemno kapaciteto" vsake drzave 
ebnice temvee tudi "zgodovinske in kultllrne povezave z drzavami izvora. " To bil­
ko, med drugim, razumemo kot kodirano referenco na razprave 0 kvotah v 1<0n­

tekstu po trebe po delavcih iz tretjih driav, ki bi podpirali starajoee se prebiv"ls­
tva mars ikatere evropske dr:i.ave. 

Ce je malo besed 0 sprejemu, pa je mnogo vee reeenega 0 "managementu lni­

gracijskih tokov," ki zajema informacijske kampanje 0 moznostih legalne ill1ig r~t ­

cije, prepreeevanje vseh oblik tihotapljenja Ijudi, skupno politiko 0 vizumih in 1'0-

narejenih do kumentih, vkljueujoe resno sodelova nje drzav clanie, driav tranzita 
in izvo f3 . Priporoca se medsebojna tehniena po moe pri naclzoru mej~l tel' poseb­

no izueeni profesionalci na "bodoeih" zlinanjih mejah Unije. Podpira se tudi po­
moe drzavJIll tranzita in izvora za promovir::mje prostovoljne vrnirve, za boi pro­
ti tihotapljenjll Ijudi in izvajanje njihovih obveznosti do lInije in drtav eianic g le­
de na spofJzume 0 vraca njll. Ti spo razumi se z Amsterdamsko pogoclbo prenasa­
jo v pristojnost Skllpnosti , katero se poziva, cia zakljuei in stancbrdizira te spora-

* * * 
11 Kcr sc vpras<lnjc natllr.lliza<.:ije v r<lzlicnih drhv:ih clanicah "'lzlicno rdillje, v lelLi 1994 1);1 evropski parla­

men( mdi nl sprejel resolucije po k:neri hi priscljenci iz Irerjih d rzav po perih :IIi vee rerih dobili drzavljansln), 

Tampcrski sklcpi ponujajo moz!losr, ki ho ocitno o<ivisna od dohrcg<l ohnas,mja pri .~(!ljencc\' 1"1. tretjih dr,bv 
in imeW:.l.djc v vrcdnotc in normc vccinskc druzhe~ ne ponujajo pa dr;i.avljansrva, ki sc nan;l.~;t na zakollOliaj o 
Evropske skupilosli. 
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Zllme z re levantnimi tretj imi driavami ali skupinami te h drzav. Na ko nclI se je 

predsedstvu v Ta mperu zapisalo, cia bi se mo ralo razmis ljati tudi 0 pravilih inter­

ne reacimisije. To deja nsko p a meni lIsklajevanje Dublinske konvencije s Schcng­

nom, kj cr se po vee d eset tisoc migrantiv lerna "posil;a" iz ene v drugo drzavo. 12 

3 VKLJUCEVANJE DRZAV SREDNJE IN VZI-IODNE EVROPE 

Dejavnosri nJ p odroeju azila in imig racij so bile prvotno o mejene Ie na drza­
ve (:ianice Evropske unije. Kasneje so, ne nazadnje tueli zaracli projekta sir itve 

Evropske unije, ekspandirale tudi v drzave o ko li nje. Te drzave se unilateralno in­
ko rporirajo v politike Evropske unije, p ri tem proccslI pa so z vrsto Illll ltibteral­
ni h in bilateral nih aktivnosti angazirane rako posJmezne driave clanice kot Uni­
ja. Grc v gbvne m za aktivnosti v konteksru Dublinske in Schengenske konvenci­
je ter instrume ntov tre tjega stebra, skupno torej za vse) ka r se steje v razvijajoCi se 
acquis podrocja migracij in azila in druge bilateralne dejavnost i med dri:lVami 
clanica mi in tretjimi drzavami . Poleg tega obstajajo se sirse konference. 

3. 1. BIl.ATERAI.NI·: DEJAVNOSTI 

Pri inko rpo raciji s rednje in vzhodne Evro pe so najbo lj aktivne posamezne d r­
zave e lani ce. Ob odpiranju Vzha dnega blo b so 5e najprej zbale patencialno 
mnozienih imigracij iz reh drzav. Do napovedanih m nozienih migr~lcij iz d rzav 

ne kdanjega Varsavskega pakta sicer ni priSlo. V prvi polovici devetdestih lel jc 
emigriralo pribli i no dva in pol m ilijo na Ijudi , vendar je bila vee kot polovica tistih, 
ki so e migirali kmalu po lew 1989 elni cnih Ne mcev (UNECE/UNfPA; 1996; 
IOM/ ICMPD, 1999). lala je s ledila mnazicna g iba njc Ijudi po trebn ih meclnaracl­

ne zascite za rad i ko nfliktov na obmocjih nekda nje Jugoslavije. Hkrati so se odpr­
Ie tud i nove migracijske "tra nzirne" poti in drzave e bnice so po kazale velik in te­
res za o mejev;:lI1je migracij iz vzhoda. Te dejavnosti po eni str~lI1 i zaje nlJjo spreje­
manje spo razumov 0 vracanju oz. ponovnem sp rejemu oseb in lIveljavlj anje pra­
vila tre tje va rne drZ3ve v nacionalne zakonodaje. Skle p :lI1j e sporazlimov 0 vraea­
njll sicer ni nov pojav, venda!" se je v zadnjih lerih 1"3dikalno spremenil njihov ob­
seg. Nova gene r3cija sp o razlImov 0 vr3c3njll sledi p rim e rll Schenge nsko-poljske­
ga sporazuma iz 29. marca 1991, ki omogoca izgo n i1egalnih migrantov, Po ljakov 

* * * 
12 Na p rimcr: Velika firilanija bi tako lahko vracal:a ncdokumCllIinlOc i.~kalcc azila ncposrcdno v Francijo, IlC 

glcdc na to kjc so prisli na ozcmljc Evropskc unijc. 
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in drzavljanov tretjih drlav, vkljueno z iskalci azila, ki so presli poljsko ozemlje. 
Sporazum torej implememira redistributivni sistem tretie varne dr;~;]ve DlIblinske 
in Schengenske konvencije (c. f. Czaplinski 1994, str. 641). Poleg teh ukrepov, so 
eianice EU :1ktivne tudi pri dvostranskem sodelovanju no. podrocjih notranjih za­
dey in p ravosodja, ki so usmerjene na boj proti iJegalnim migracijarn no. splosno, 
izboljsa nju mejnega nadzora, ustanovirvi centralnih ustanov za imigracijski nad­
zor in v mOonjsi meri zoo pr:wno sverovanje in sprejem primerljivih regulaeij :lzib. 
Te dej:wnosti obicajno vseblljejo financne in tehnoloske transferje, ki so vezani 
na skleni tve spo razumov 0 vrOocanju oseb. Na splosno sledijo geogrOofskilll oz. 
geopoliricnim faktorjem. Tako stn no. primer Nemcija in Avstrija bolj koneentrira­
ni na kooperacijo z drzavami srednje Evrope in man; z baltskimi , kje r so dejavnej­
se sbnclinavske cJa nice unije (European Parliament, 1997). 

3. 2. DEJAVNOSTI EVRO PSKE UNI)E 

V okviru Evropske unije je ekspanzija podprra z razvojem clveh hkratnih, 
vzporednih si in meclsebojno povezanih procesov. prj prvem gre za razvoj socle­
lovanja pod okriliem rrerjega stebra in pri drllgem za pogajanja Z~I vzhoclno sid­
rev lInije. 

3. 2. 1. V okviru tretjega stebra 

V planu dejavnosti , ki ga je Svet za pravosodje in notranje zadeve izclal kOnCe1l1 
leta 1993 in ga je potrdil lucli Evropski svet je izraiena potreba po tem, cia se za­
cleve migracij in azib obravnavajo v zllnanjih oclnosih Evropske unije. IzeiJna so 
bila tudi spiosna priporocila 0 tem, cia bi bili bilateralni in multilateralni sporazlI­
mi 0 vracanj u povezani z "evropskimi", "pridruzitvenimi" sporazum in "spo razll­
mi 0 soclelovanjll" med Skupnostjo in njenimi elanicami tel' tretjimi drzavami (Eu­
ropean Parliament, 1995, str. 7). Prvi korak v tej smcri je bilo sprejerje sklep~1 in 
priporoeil , ki se nanasajo na prostovoljno repatriacijo drZavljanov tretjih clrzav in 
na sporazume 0 vraeanjll. Ti, kot je ze zgoraj omenje no, naj bi se sklepali po vzo­
ru Schengensko poljskega sporaZlima (za kritiko glej med drugim European Par­
liament, 1995). Poleg teh konkretnih ukrepov za implementacijo lonclonskih reso­
lucij - sc poseb no omenjene resoillcije 0 gostujoci varni drzavi - so problemi mi­
graci; in azila zasli na podrocje zunanje politike EU v sirsem smislu in so dan es 
del splosne zunanje politike kat tudi specificnih politik s tretjimi drZavam i. Marca 
1998 so bili instrll menti tretjega stebra predstavlieni v osnmkll acqll is ll nije in nje­
nih drzav elanic na podrocjll pravosodja in notranjih zadev, ki naj bi sluzi! Z~I iz­
hodisce otvorirve pogajanj z drzavami kandidatkami. Z vidika soclelovanja so bile 
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do locene tueli nekatere naloge kat del priprav za clanstvo v Evropski unij i brez 
meja; med njimi spre je tje schnegenskega acquis, razvijanje lIc inkovitega sistema 
mejne kontrole. re form3 postopka za az il in barba proti mamilo m, organ izir~lne­

mu kriminal in ko rupciji (Medved, 1999, str. 4). 

3. 2. 2. V projektu siritve Evropske unij e 

Glede na sidtev Evropske unije in Kobenhave nske kriterij e, ki morajo biti za­

dovoljeni za vsto p kandidatk v unijo, je namrec Essenska strategija, ki JO je spre­
je l Evropski svet v decembru 1994, v priprave za p fi stop inregrirab tudi koordina­
cijo v azilskih in imigracijskih zadevah. 5 rem so weli te zadeve pasta le uradni del 
oclnosov med EU in drzav:lmi kandic\J tkami. Sodelov:lI1je promovirajo taka su­
pranacionalne institucije (Komisija in pa rl ;}ment) kOL Llidi Svet in sicer z upo rabo 

vseh treh predp ristopnih instrumentov: Evropskih sporazumov, st rllktllrnega d ia­
log;} in progr~lInov Phare. 

Evropske sporazume je Evropska skllpnost sklen ila predvselll s tisti llli drzava­

mi, ki zelijo vzpostavit i tesnejse stike s Evropsko skupnostjo. Sporazum z drZava­
mi EFTE (EEA, 1992) je najbolj razvit priciruzitveni sporazulll, ki ostaja nespremc­

nj en tudi po vstopu Avstrije, Finske in Svedske. 13 Evropski sporazllm i sklenje ni z 

nekate rimi cirllgimi ddavallli , ka t na primer z Republiko Slovenijo niso taka dalj­
nosezni. Cep r~\v ne vsebujejo pray veliko clen ov re leva ntnih za migracijsko po­
drocje, 0 azi lu pa pray nobenega, 14 so poclpisani z vscmi drzavami kand idatkam i 

in omogocJjo sodelova nje na forulllih, kjer se razpravljJjo weli problemi migracij 
in azila (glej European Commission, 1997a, sr r. 33). 

Strukturni dialog je bi! vzpostavljen vzpored no z dvostranskim sistemo m so­
de lovJ nja v Evropskih spofazumih kot forum vecsrranskih posvetovanj na raz­
Iicn ih po liticnih pocirocjih. Evropska ko misija je namrec jul ija 1994 povabila lllin i­
stre za notranje zaeleve in pravosodje, cia bolj struktllrirajo oz. fornlJ lizi rajo oclno­
se z diava mi sred nje in vzhodne Evrope na poc!rocjll notranji h zaclev in pravo­
sodja (Eu ropea n Co mmission 1994, str. 3). Ta ksno povabilo je bilo razulllet i tucii 
ka t kritiko do ted a; unilateral nih in medvladnih politik drzav clanic do nji hovih 
vzhodnih sosed. 15 Na prvem neformalnem srecanju min istrov za notranje zacleve 
in pravosod je v Bediml leta 1994 je bib dekbrirona potreba po sodelova nju tako 

* * * 
"l3 v Svici zavrnjcn z refercndumorl1 dcccrnbra 1992. 

14 Glej Evropski sporazum 0 pridruzitvi med Hepubliko Slovenijo na cni stl'"Jni in Evropskill1i skupnostrni in 

njihovimi drj.avarni {;l anic.:arni, ki dclujejo v okviru Evrnpskc unijc n<l drugi strani (Uradni list Rcpuh!ikc Slo\'(:­
nije, 24. VII. 1997, velj<lven od 1. 2.1(99); glej llldi Medved, 1999, SIr. 4 in 23-24. 

15 Kmalu za lem se jc cssenski Evropski svct odloeiJ, da zadevam treljega stchra dOl W{; IcZC Tudl v struktunlcrn 

dia!ogu in, kot 1.e ornenjeno, inlcgriral zadevc mignldj in azila v predpris[opno stratc~ijo. 
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glede na pristop kandidatk kot na »nove izzive« Evrope. Glavne teme strukturne­
ga dialoga so ukrepi proti i1egalni imigraciji in vsem oblikam kriminala, ki 
vkljucuje tudi tihotapljenje Ijudi (Council of the European Union, 1994, str. 6).10 
Dialog na podrocju azila se je odprl sele po srecanju v Bruslju leta 1997. Po Agen­
di 2000, ki jo je Evropska KOl11isija izdala po amsterdal11ski medvladn i konferen­
ci leta 1997, je bila uSlanovaljena nova oblika dvostranskih stikov pod imenom 
'pristopnega partnerstva', ki vsebuje specificne programe za pogoje pristopa po­
sameznih drzav kandidatk. Nekatere pridruzene Cianice so veckrat izrazile svojo 
zaskrbljenosr glede koncepta trerje varne drzave in nezadovoljstvo 5 prakso struk­
turnega dbloga, ki se je izkazoval za Ie se eno v nizu srecanj izven okvira nOl'mal­
nega dela Sveta in manj kot forum za izmenjavo inform3cij in izkusenj v smislll so­
delovanja s pridrllzenimi clanicami v srednji in vzhodni Evropi (Inotai in Noetz­
hold 1996, str. 263; Handl et aI., 1996, str. 242). 

Evropska komisija je rudi razsirila svoje aktivnosti na politiko migracij in ::lZib, 
in (0 tako na boj proti nezakoniti imigraciji kot za razvoj primernih institllcional­
nih okvirov za obravnavanje beguncev in iskalcev azila. Anthony Langton, bivsi 
clan odbo," K.4, je v svojel11 porocilu Evropski kOl11isiji 0 potrebah drZav kandi­
datk identificiral tri prednostne problel11e (boj proti ilegalni imigraciji in l11e jne 
kontrole; postapke za pridobitev azila in boj proti kriminaill povezanemll z ma­
mili tel' drugimi resnimi oblikami kriminaia, skupno s potrebo po opremi in po­
Iicijskem izobrazevanju) in glede na pravosodje poudaril ne Ie sprejetje legalnih 
instrumentov Evropske unije temvec tucli Sveta Evrope in OZN (La ngton Report, 
1995; European Commission, 1999). Tako so se na to podrocje razsirili tudi prvot­
no predvsem ekonolllsko usmerjeni financno kooperativni programi kat je 
PHARE17 V letu 1996 se je zacel Phare horizontalni program za p ravosodje in no­
rranje zadeve, v katerega so predvsem za radi obclltljivosti tega podrocja in izkll­
senj, ki jih imajo mocno involvirane ddave clanice. V prvi fazi rega programa so 
se ocenile potrebe ddav kandidatk tel' hkrati identificirali projekri, na osnovi ka­
terih so se v leru ]998 v nekaterih drzavah kandidatkah ze zaceli izvajati programi 
izobrazevanja in izmenjav. 1f1 Komisija je tudi pripoznala, cia je bila glavna teza cle­
javnosti posvecena resrriktivnim ukrepom nacizora, in se je postopoma bolj pos­
verila spodbujanju vzpostavljanja primerne in fllnkcionaine azi iske infrastruktu re 
v drzavah kandidatkah (European Commission, 1997a, 1997b). Po luksemburs­
kem Evropskem svetu decembra 1997 se je Phare v sklodu z predpristopno stra-

* * * 
16 Gre prcdvscm za vctjc sodelovanjc pri vizumski politiki, uCinkovitjSc mcjnc kontrolc in nadzor meja. sank­
tije rrmi prcvoznikom, kaznovanje taihotapljcnja [judi tel' hitro vracanjc ilegakcv v dr'.avc izvora 

17 PHAHE je izvorno kratica za 'Poland, Hungary Aid for Reconstruction'. Program je bil kasneje r3L'iirjen taka 
na nova pooro(ja kot tudi na vse srcdnjc in vzhodno evropske dr'.avc. 

18 Kot so O ISIN za sodclovanje policij, GROTIUS za pravnike, STOP za dcjavnosli proli scksualnclllU ii',ko­

ri~canju olrok in pronlCtu z ljudmi , ODYSSEUS za podroeje azila, imigr3dj in zunanjih mcja, FALCONE za hoj 
proti organizirancrlIu kriminalu. 
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tegijo pretlsmeril fla zahteve za polnopravno clanstvo, kar je privedlo do pfistop­
nega partners tva za vsako drzavo ka ndidatko, ki je bilo kandidatkam predstavlje­
no ko ncem marc;] 1998. Evropska komisija izdaja redna poracila 0 napredku kan­
d idatk. Prvo je bilo izdano novembra 1998. 

3. 3. DRUGA POSVETOVANJA 

Poleg orne njenih dejavnosti poteka se vrsta cl rugih posvetovanj meci zahodno 
in vzhodno evropskimi vladami tel' Il'lecinarocinimi vbdnimi in nevladnimi o rg~l­

n izacijami, ki so se zaceb ze kmalu po paciclI berlinskega ziclu. Prvo med temi 

posvetov~tnji , na DUIlJju leta 1991, se je ukvarjaJo p redvsem z mllozienimi m i gr~l­

cijami vzhocl-zahod, se nadaljevalo z berlinsko ko nfe renco oktob ra istega leta in 
dye leti kasneje z ustanovitvijo t. i. Budimpestanskcga procesa, ki se predvsem uk­

varja z boje m proti ilegalnim imigracijam in izmenjavo informacij. T.i. Budimpe­

stanska skupina, v kateri akt ivno sodeluje tu d i Slovcnija, jc bila ustanovljenJ z na­

menom proucitve moznosti razsiritve sprozuma 0 varac~mjll med Schengensko 

sku pi no in Poljsko na ostale drzave s rednje in vzhodnc Evrope. NekJtere iZll1ed 

teh drzav so ob rej priloznosti iz razile nezadovoljstvo s prapagiranjem sporaztl­

mav a vraeanju s strani zahodnih drzav, vendar so njihovi alternativni predlogi, ki 
bi jih razbremenili odgovornosti "fron tnih drzav" bili kn1al1l pozabljeni (glej n. pI'. 

Intergovernmen tal Consultations, 1995). Glavna skrb Buclimpestanskega procesa 
in drllgi h medvbdnih konferenc so rudi kasneje osta li predvsem ukrcpi proti ile­

go. lnim migracijall1, predvsem vizna politika kot na primer na konferenci v Porto­

rozu septembra 1998 in veeje operativno sodelova njc za preprecevanje rranzitnih 

rokov po Balkansk i poti na konferenci v Sarajevll avgusta 2000.19 

4 TRANSGRESI]A MEJA EVROPSKE UNIJE . 

S sodelovanjem na migracijskem in azilskem poclrocju se dogaja proces, ki ga 
lahko poimenujmo za transgresijo meja Ev ropskc unijc. Ta proces uCinkuje na ocl­

nose med unijo in drzavami kandidatkami. No. ravni unije gre za vprasanje ZUI1a­

nje politike in vpras::m je bodoee siritve, I1a nacionalni ravni za politicne in leg~li­

ne implikacije tega proces:l. Transfofll1acija evropskih poli tik pa vptiva tll cii na 

globaln o mednarodno rave n , med dr llgim na mednarodni begunski rezim in n:1 
idejo zascite beguncev samo. 

* * * 
19 Glej Medved, 1999 in EU-Twinning ·Projcel 51. 98/1B/J I-I A/02. 
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Vprasanja integracije vzhodnih sosed, se dejavnosti Evropske unije dotik:ljo 
predvsem na elva naCina: tako, ela poli tiko migracj in azila vedno balj pribJizujejo 
d rugemll s tebrll Un ije, torej k skllpni zunanji in varnostni politiki in cia vplivajo 
na "evropiezacijo" migracijske in azilske politike v drzrlvah kan dicl;ltkah. Taksen 
razvoj prl trasformira pogoje za clanstvo v uniji in stem vprasanjc njene siritvc. 
Sredstvo, ki s luti v t3 I13men je t. i. 'nov3 pogojen05t' (Weber, 1995), ki je pri'''' v 
unijsko zunanjo politiko s spremembami v sreclnji in vzhodni Evropi po hladni 

vojni. 

4. 1. K SKUPNI ZUNANJI I N VARNOSTNI POI.ITIKI 

Evropski sisrem sodelovanja na podrocju migracij in azila se je namrec z ek­
stenzijo svoji h redistri blltivn ih politik, bolj kat v harmanizacijo imigracijskega in 
azilskega sistema, pomikalna podrocje zunanje politike. DrZave e!::tnice Evropske 
unije so namree svoje sodelovanje predvsem osredotocile na formalne zuna nje 
aspekte, ki v prvi vrsti zadevajo pristop na njihove teritorije, v kontekstu ukinilvc 

norranjih mejnih kontrol PJ so te politike vprJsanje migmntov in beguncev pr­
venstveno videle kot groznjo notranji varnosti in evropski integra ciji. Meclvbdni 
okvir sodelovanja je podpi ral samo interese drzav elank tako, da je cvropsko so­
delovanje do sedaj prodllciralo eksklllzivno restriktivne polit ike. Veeji pOllcbrek 
migracijskih in azilskih zadev v zllnanj i politiki Evropske unije pa je vprasanje 
imigracij in az ila iz nacionalne in hllmanitarne zadeve trasformiral v zadeve skllp­
ne zunanje in varnostne politike. Poleg tega je specificna konfiguracija evropske 
integracije in podrocja migracij in azila povezana 5 koncem hladnc vojne in socle­
lovanjem Un ije in njenih clrzav elanic in driav srednje in vzhodne Evrope. S spre­

membami v te m delu Evro pe je namree v "evropsko" zuna njo politiko prisla t.i. 
'nova pogojen05t', katere znaciln05t je v tem, da ekonoillsko 50delovanje pogoju­

je 5 politicnillli zahtev31lli (Weber, 1995). Najprej so bili poli ticni pogoJi omejeni 
na bol; splosna vprasanja demokracije, Clovekovih pravic in zaseite manjsin, n~Jto 
so biti ti k riteriji vli ti v insu·llmente zll nanje politike kot so PHAH E in Evropski 

sporazumi, sedaj je politicni in ekonomski liberalizaciji rrgov, trgovine in investi­
cijskega rezima clana skorajda en aka teza. K temlllahko dodamo, cia so z uvedbo 
azilskih in imigr:1cijskih zadev v p redpristopne strategije, politieni pogoji p resl i v 
kV~llitativno ekspanzijo. Na primer, medtem ko med samimi driavami elanicami 
ni bilo jasnega soglasja ° naravi obveznosti instrumentov [retjega stebra, Jegalni 
status konvencionalnih medvladnih instrumemov p a je bil sploh zelo dolgo ncja­
sen in izredno zamegljen, je bilo nefo rmalno ze do irskega preclseclovanja v letu 
1996 pravzaprav oCitno, cia boda vsi ti ukrepi, tucli tisti, ki so for111alno neabvezll­
joci, mor~tli biti implemenrirani v primeru driav kandidatk, ee bodo ielele poSt~ l ­

ti polnopravne elanice. Na domaci ravni so torej kandidatke za vstop v Evropsko 
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unijo primorane, da sprejemajo restriktivne pristope in zako nod aje glede 1lJ. 

novo serijo nncel, no rm, pravil in postopkov, ki so - vsaj do sedaj - rezultat zapnih 
medvladnih pogajanj ministrov za notranje zadeve in pravosodje dd3V Evropske 
unije. 

4. 2. K "EVROPEI ZAC IjI " I'OLITIK MIGRACIJ IN AZILA 

Sprva je na nacionalne politike dd:lV kandidatk bistveno vplival sistem recli­
stribucije iskalcev azila 5 konceptom 'tretje varne drzave'. V primerj~lVi s tistin1i 

evropskimi drzavami, ki so se sicer odloeile ostati zLl naj Unij e, kat sta Svica in Nor­
veska, t. i. nove demokracije niso imele pray velika izkusenj na podrocju medna­
ro dnih migraci j in zasCite begullcev. Mnoge so se sele po Jetu 1990 pridrllzile 
meclnaro dne mu begunskemll rezi mu.20 Sprva so bile regulacije, se posebno kar 
se azila tice, zelo splosne in precej velikodusne (glej UN HCR, 1996a, za Siovenijo 
Osamosvojitveni zakoni... , 1991) V drugi po lovici devetdesetih let je s leel il val re­
striktivnih re form, ki so imitirale zakonodajo zahod nih drzav, vkljueno s formal­
nim sprejetjem pojma tretje varne ddave ali z rabo lega istrume mJ. v aclminist ra­
tivni praksi (European Commission,1997a; European Parliament, 1977; CAHAll, 
1997)." Ta pri13goelitveni proees je bil neposredno odvisen oel oznacitve nekate­
rih izmed teh drzav za varne in subsekventnega sklepanja spo razumov 0 vrJeanju 
oseb. Na primer po sklenitvi nemsko-poljskega spo razuma 7. majn 1993, je Poljsb 
ze d o avgusta istega leta podpisa13 podobne sporazume s Eesko republiko, Slo­
vasko in Ukrajino (Intergovernmental Consultations, 1995). Ker so tudi druge dr­
zave sJedile podobni strategiji , je llpravieeno govoriti 0 'domino efektll' (KlImi n, 
1994, str. 13). Drzave, ki jim ne uspe doseei sporazuma 0 vrac~mjll s sosednjo c1r­
zavo ali drzavami se tako vedno bolj vidijo kot zad nja postaja v nizlI vraeanja, v 
kate ri se akllmulirajo zavrnjeni migranti in iskalci azila. 

Po leg postavljanja infrastrllkture za sprejem beguncev in iskalcev azila, kar v 
vecini teh drZav pomeni pozitiven napredek, so bile sosede Evropske unije zara­
di verige readmisijskih sporazumov in koncepta tretje varne drzave primorane za­
pirati svoje meje (v vecini primerov odprte sele koncem hladne voj ne), graditi od­
govarjajoce standarde nadzora ter uvajati restriktivne vs top ne lIkrepe. Ti vkljucu­
jejo zahteve po vizumih, vcasih tudi za drzavljane drzav, s katerimi il11J.jo dobre 
gospodarske odn ose in cdo za tiste, s kate rimi so zgodovinsko poveza ne ~d i v ka-

* * * 
20 Biv!\aJu~oslavija jc biJa cna iZlllCd tiSlih socialisticnih drlav, ki so ratificiralc icnC!vsko konvcncijo. SIovl!ni­

ja jo jc vkljucila v pozitivno-pravni si.~tem Z aktolll 0 notifikaciji naslcchvll .... (Uradni Ii.~t HC!]Jublikc SIOVCllijc, 
Mcdnarodnc pogodbc 9192; Uradni list Rcpublikc SLovcnijc 35/92). 
21 Drugi zakonodajni val na tern JXxlrocju sc jc v Sloveniji zgodillcl<l 1999, s sprcjctjcm novega zakona 0 tuj­
cih in zakona 0 lIzilu . 
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terih zivijo zamejske manjsine. Veckrat te ddave same tezijo posr:lti <,:ianice 
Evropske lInije. To pa seveda posega tlldi na pod rocje sirse zlInanj e politike elr­
iav kandidatk. Medtem ko se nekalere bolj voljno adaptirajo in logiko uvajanj" 
teh ukrepov vidijo v predvstopn i zadovoljitvi pravnega reda Evropske unije, IX' 
vendarle ni mogoce reci, cia bi se adaptacija vseh pridruzenih dr:bv zahod n im 
polilikam dogajab na popolnoma prostovoljni nabn. Te driave so spoznale, d" je 
Unija bo lj zainteresirana za sodelovanje, ki se tice (ne)vstoPJ tlljcev v Schengen­
land, manj pa v nekaterih drugih zadevah (Hand I et ai. , 1996, str. 242). Moti jih tudi 
dejstvo, cia so prizaclete za racli pravil, medtem ko jim parricipacija v procesih 
odloca nja ni bib dovoljena (lnotai in Nbtzhold, 1996, SIr. 236-237). Driave, ki so 
manj voljne spreje mati in prakticno lIresniciti vse zJ htevane lIkrepe ze pred pol­
nim clanstvom v Evropski uniji se morcla tudi bolj zavedajo, ela fllnk cio niraj o kot 
filter Evropske unije, pa ce prav se sa me se vedno predvsem vidij o za postojanke 
na tranzitnih poteh na zahod . Upo rnosl nekate rih drlav, na primer Poljske ali Ma­
dzarske, je bila se posebna vidna na praskem s reca nju minitrov za notranje zade­
ve marca 1993, kjer se je razmisljJlo 0 multilate ralni resitvi za obravnavanje iska l­
cev azila , ki se je pri ca koval zaradi sp remembe nemske ustave in lIvedbe koncep­
ta tretje varne driave. Izela n je bil tucli alternativni predlog multilate ralnih spora­
ZUIllOV 0 vracanju, ki je o bsojal verigo bilateralnih readrnisijskih spOraZlll110V in 
rabo tre tje varne driave za d rzave, ki 0 tern niso bil e niti konzlIltirane (I nte rgo­
vernme ntal Co nsulta tions 1995; UNHCR 1996b, 1996c). Zato je mozno vo lj nost 
prilagajanja driav srednje in vzhodne Evrope intcrpretirati kot politicno kupcijo 
v zameno za finan cno jJo moc in za (brezvizllmski) vstop na terito rij EU.22 Z bolj 
sploiinega vidika pa je sodelovanje in prilagajanje drlav kandidatk potrebno 101-
maCi ti, v ko ntekstu ze zgoraj poveelanega, preclvsem kot nabiranje p rednostnih 
tock za prospektivno pol no cl::l.I1stvo v Evrospki uniji. 

4. 3. K GLO BALIZACIJI MIGHACJjSKEGA NADZORA 

lnstitucio nalizacija skupne politke migracij in azila, ki se je zacela znotJ' ~lj 

struktur Evropskc unije je pricetek zakljucevanja p rocesa, ki se je v osemdescrih 
letih oblikoval z 'evropsko trdnjavo', se nato nadaljeval z njeno ekspanzijo v dria­
ve okoli nje in se zelaj seli proti drzava m in regijarn, ki lIprodllcirajo begu nske in 
migracijske tokove.« S sp re jetjem akcijskih planov, ki povezuje jo trgovino in 
pomoc za fazvoj s preprecevanjem mig racij in vracanjem migrantov, se odgovo r-

* * * 
22 Financni traSrcrji so najboljc dokumcntirani v primcTu ncmskih sporazumov z vzhodnirni smcuami. Zara­

di opozicijc potjskc vlade proti 'izvozu' nemskega imigracijskega problema (Migration Newssheet, marcc 1993) 
je Nemcij<l povcza!a spol'<lwm () vl'acanju s placilolll 120 rnilijollov mark. Tudi (:eSka rcpllblika jc koncno pri­

~ilala na sporazum v zameno za financno pomoc. 
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nost migracijskega nadZOf3 p oskusa preloziti nJ. drzave izvora begul1cev in mi· 
gramov in nJ. driave skozi katere porujejo. Stem se proces ob pricakovani sirilvi 
Evropske unije ne Ie poglablja v skupno, scasom;:\ verjetno enotna politiko, am­
pak hkrati usmerja v globalno migracijsko kontrolo. 23 

Da Evropska unija isee nacine upravljanja migracij je seveda upraviceno, kajti 
lIstanovitev bolj lI cinkovitega illli gr~lcijskega in begul1skega rezima jc v intercSlI 

drzav in migrantov ter beguncev samih. Vendar je v nakazanem pristopu uprav­
Ijanja migracijskih tokov Evropska unija pomembno zozila po men in obseg 
lIpravljanja no po men restr ikcije migracij. Stem ko je zaprla c1elavski kanal v 
seclemclesti h leti h in poclobno omejila azilskega v zadnj ih dveh deset letj ih, je v pr­

vem desetletju tretjega tisocietja pozornost usmerjena OJ i1egalni kana l. Boj proti 
ilegalni migraciji, ki mll Evropska lInija daje prioriteto, ima negativne posleclice 
za Ijudi, ki potrebujejo mednarocino zasbto. Tako lahko irtvc preganjanja, 
revscine, oborozenih konfliktov, splosnega nasilja in mnozicnih krzitev clovcko­
vih pravic postanejo irtve kriminalnih zdruzb .promera in trgovine~ z Ijuelmi ka t 
tudi znve imigracijski h palirik in praks, ki zaviraja njihovo legalno imigracijo.24 
Zato je tezko vieleti kako se bo v praksi )absolll tI10 spostovala pravica cia iskanja 

azila~, ki jo Evropski svet v svojih elokumentih vedno znovJ. reafirmira. Evropsko 
sodelovanje nemrec, ki razvija sistem negarivne redistribucijc odgovornosti 

zasCite beguncev proti ddavam izvora (,burden-shifting') in hkrati znizuje zakon­
ske garancije domacih zakonov zaskrbijujoce zvisuje tveganje rejou.!emem, torej 
tveganj e krs itve jedra mednarodnega begllnskega rezima. 

Evropska unija ne kaze posebne zavezanosti dolgorocnemll aktivnemu rese­
vanjll migracijskih in begllnskih problemov, ki brez resn ic nega so-razvoja in zave­

zanosti celotne globalne skllpnosti lIsvobodi, varnosti in pravici« ne ba mogoee. 
Okvir skupne politike migracij in azib EU zakonitim prislejncem sicer obljublja 

nekaj vee pravic in morda svobode (prostega pretoka), vendar je predvsem skup­
ni jezik, ki se izraza v terminih njene varnosti, torej v jeziku, ki je ze ab ocipravlj ~l­

nju nadzora notranjih meja vprasanje beguncev in drugih migrantov povezal z 
g roznjo notranji varnosti, ga nato po mesal s problcmom zlor3be azilskih POS[OP­

kav in iJegalne migracije in koncno s koncepcijami, ki se bolj kot v terminih cla­
vekovih pravic izrazajo v defenzivnih terminih tlljskega in policijskega nadzor~l. 

Vprasanje, ki se zastavlja je ali bo po implementaciji amsterclal11skih odlocitcv 
Evropska sk llpnos{ zmozna prekiniti s to protekcionis[icno logiko. 

* * * 
23 Pricakujemo lahko, da 110 n:akcija nekaterih drzav podobna opisanilll reakcijal11 dr;'.av bndidatk za VSIOP 

v EU. Na prilller, ce naj Mamko uvedc vizc za zahodne Africanc, predvsclll Nigcrijcc, SCJlc~,tkc in Malijcc, .~i 
Maroko gledc na svoj polozaj v EvroSfCdoZCIllSkCI1l partncfstvu in glecic na pridl'llzitveni sporal.lIll\ iz ICla 1966 

ter trgovinsko odvisnos( z EU z:-Ivrnilve uvcdbc vizilllov e1l0S1avno IlC bo mogel privo.liCiti. 
24 Edina skupina hegunccv, ki jim jc hila v zadnjcm casu d,Ill<t pomot, da dmezejo drzavc Evropskc unije so 

hili kosovski Albanci, in .lie to po Natovi intervenciji lela 1999, pa ludi njifll jc bila dana Ie zacl.Isna zascita, rnar­

sikje breI. pravicc do bolj varncHa statusa in celo 'J. grn;'i'.njo izgona v kolikor sc nc vrncjo proslovoljno. Afriskilll 
in aZijskirn begllnccm pn[J\nc 'J.a prihod ni bila ponujcna ze vsc od .Vicln:unccv na <:olnih _. 
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SUMIHIIRY 

MIGRATION AND ASY'.UM FOUeY 

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 }j'urope. It is 
maintained that these processes aD"ect European asyhml policies on three levels. 
At the European level, these developments affect the conception of a political 
union, including both common foreign and security policy, and internal a[(airs. 
At the domestic level, the inclusion of candidate countries in this new set ofpoli­
cies amounts to interference in these countries' internal andforeign afft/irs, sin­
ce they are bound to align their own policies toward aliens. In addilion, theyal­
ter the conditionsfor future enlargements. Finally, it is argued that the process of 
the EU transgression coupled with the common policy moves towards the globct! 
migration control already before the accession oj new member stales. This, inter 
alia, profoundly weakens the principles, norms, rulers and procedures of the in­
ternational refugee regime. 




