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IMIGRACIJSKA POLITIKA

Dalekosezna i sveobuhvatna europska migracijska politika koja poc€iva na solidarnosti jedan
je od temeljnih ciljeva Europske unije. Cilj migracijske politike uravnoteZen je pristup
rjeSavanju pitanja zakonite 1 nezakonite migracije.

PRAVNA OSNOVA
Clanci 79. i 80. Ugovora o funkcioniranju Europske unije (UFEU).
NADLEZNOSTI

Zakonita migracija: EU je nadlezan za utvrdivanje uvjeta ulaska i boravka drzavljana trecih
zemalja koji na teritorij drzava ¢lanica ulaze i na njemu borave zakonito, medu ostalim u svrhu
spajanja obitelji. Drzave Clanice i1 dalje zadrzavaju pravo odredivanja broja osoba iz tre¢ih
zemalja koje ulaze na njihov teritorij kako bi se pokusale zaposliti.

Integracija: EU moze poticati drZzave ¢lanice na poduzimanje mjera kojima bi se promicala
integracija drzavljana tre¢ih zemalja koji zakonito borave na njihovu teritoriju te ih podrzavati u
njihovu djelovanju; ne postoji, medutim, odredba kojom se propisuje medusobno uskladivanje
zakona 1 propisa drZava ¢lanica.

Borba protiv nezakonite migracije: zadaca je EU-a da sprijeci i smanji nezakonitu imigraciju,
s naglaskom na djelotvornoj politici vracanja imigranata kojom se istovremeno jamc¢i strogo
postovanje temeljnih prava. Migrant u nezakonitoj situaciji osoba je koja je u EU usla bez
odgovarajuce vize odnosno dozvole ili osoba koja ostane u EU-u nakon isteka vize.

Sporazum o ponovnom prihvatu: Europska unija ovlastena je za sklapanje sporazuma s tre¢im
zemljama o ponovnom prihvatu u zemlji podrijetla ili tranzita onih drzavljana tre¢ih zemalja
koji ne ispunjavaju ili viSe ne ispunjavaju uvjete za ulazak u neku od drzava ¢lanica, odnosno
za prisutnost 1 boravak u njoj.

CILJEVI

Utvrdivanje uravnoteZenog pristupa imigraciji: EU teZi uspostavi uravnoteZenog pristupa
za rjeSavanje zakonite migracije 1 borbi protiv nezakonite imigracije. Pravilno upravljanje
migracijskim tokovima podrazumijeva jamcenje pravednog postupanja s drzavljanima trecih
zemalja koji zakonito borave u drzavama ¢lanicama, primjenu strozih mjera za suzbijanje
nezakonite imigracije te promicanje bliske suradnje na svim podru¢jima s drzavama koje nisu
¢lanice EU-a. Cilj EU-a donoSenje je ujednacene razine prava i obveza za zakonite imigrante
koja ¢e biti usporediva s pravima gradana EU-a.

Nacelo solidarnosti: prema Ugovoru iz Lisabona, imigracijska politika ureduje se nacelom
solidarnosti 1 pravednom podjelom odgovornosti medu drzavama c¢lanicama, ukljucujuéi i
financijske posljedice (¢lanak 80. UFEU-a).
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POSTIGNUCA

A. Institucionalne promjene uvedene Ugovorom iz Lisabona

Ugovorom iz Lisabona, koji je stupio na snagu u prosincu 2009. (1.1.5), postupak suodlucivanja
1 odlu¢ivanje kvalificiranom ve¢inom uvedeni su 1 u podrucje zakonite migracije, a njime je
postavljena i nova pravna osnova za mjere kojima se promice integracija. Redovni zakonodavni
postupak primjenjuje se od tada i na politiku zakonite 1 na politiku nezakonite imigracije,
¢ime Parlament, kao suzakonodavac, u tim podruc¢jima postaje ravnopravan Vijecu. Treba ipak
napomenuti da u slu¢aju iznenadnog priljeva drzavljana trecih zemalja privremene mjere donosi
Vijece samostalno, ali uz savjetovanje s Parlamentom (¢lanak 78. stavak 3. UFEU-a).

Ugovorom iz Lisabona takoder je razjasnjeno da se ovlasti EU-a u tom podrucju dijele s
drzavama ¢lanicama, posebno u pogledu broja migranata kojima je dopusten zakonit ulazak u
drzavu Clanicu radi trazenja posla (¢lanak 79. stavak 5. UFEU-a). U konac¢nici, Sud Europske
unije sada ima potpunu nadleznost na podrucju imigracije i azila.

B.  Nedavne politicke promjene
1.  Globalni pristup migracijama i mobilnosti

,»Globalnim pristupom migracijama i mobilnosti”, koji je Komisija predstavila 2011. godine,
utvrden je op¢i okvir za odnose EU-a s tre¢im zemljama po pitanju migracija. Pristup se
temelji na sljedeca cetiri stupa: zakonitoj imigraciji i mobilnosti, nezakonitoj imigraciji 1
trgovini ljudima, medunarodnoj zastiti 1 politici azila te na maksimalnom koristenju razvojnog
potencijala migracija i mobilnosti. Pitanje temeljnih prava migranata prozima sve dijelove tog
novog pristupa.

Globalni pristup usredotocen je na regionalni 1 bilateralni dijalog medu zemljama podrijetla,
tranzita i odredista. Jedan od glavnih instrumenata globalnoga pristupa moguc¢nost je sklapanja
,partnerstva za mobilnost” s tre¢im zemljama. Takva partnerstva obuhvacaju ne samo
sporazume o ponovnom prihvatu, ve¢ cijeli niz mjera, od razvojne pomoci, privremene
uspostave blazeg viznog rezima do pitanja kruzne migracije 1 borbe protiv nezakonite migracije.

2.  StrateSke smjernice iz lipnja 2014. godine

Stokholmski program, usvojen u prosincu 2009. (,,Otvorena i sigurna Europa koja sluzi
gradanima 1 §titi ih”) 1 koji je naslijedio viSegodiSnje programe iz Tamperea (1999.) i Haga
(2004.), istekao je u prosincu 2014. U ozujku 2014. Komisija je objavila novu komunikaciju
pod naslovom ,,Put ka ostvarenju otvorene i sigurne Europe” u kojoj je predstavila svoj novi
program u pogledu unutarnjih poslova kako bi Europsko vijece i Parlament u lipnju 2014. mogli
raspraviti strateSke smjernice.

U skladu s ¢lankom 68. UFEU-a, Europsko vije¢e zatim je u svojim zakljuccima od 26. i
27. lipnja 2014. godine donijelo ,,Strateske smjernice za zakonodavno i operativno planiranje
u podrucju slobode, sigurnosti i pravde” za razdoblje od 2014. do 2020. Nije rije¢ o pukom
programu, nego o smjernicama koje za cilj imaju prenoSenje, provedbu i konsolidaciju ve¢
postojecih pravnih instrumenata i mjera. U njima se naglaSava nuznost globalnog pristupa
migraciji kojim ¢e se zakonita migracija iskoristiti na najbolji moguéi nacin, pruziti zastita
onima kojima je potrebna, boriti protiv nezakonite migracije i u¢inkovito nadzirati granice.

3.  Migracijski program

Na temelju prijedloga koji je podnijela Europska komisija (akcijski plan u deset tocaka), drzave
¢lanice su se 23. travnja 2015. obvezale (vidi izjavu Europskog vije¢a) zurno poduzeti mjere
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kako bi se spasili zivoti i pojacati djelovanje EU-a u podrucju migracija. Nekoliko dana kasnije,
29. travnja 2015., Europski parlament izglasao je rezoluciju na tu temu.

Komisija je zatim 13. svibnja 2015. predstavila Europski migracijski program, ¢ime je pokazala
da Zeli imigraciju postaviti za jedan od glavnih prioriteta. U programu su predlozene hitne mjere
za suocavanje s kriznim stanjem koje vlada u Sredozemlju, ali i mjere koje u nadolaze¢im
godinama treba poduzeti radi boljeg upravljanja migracijskim tokovima u svim njihovim
aspektima.

Komisija za srednjoro¢no i dugoro¢no razdoblje predlaze Cetiri razine djelovanja: smanjenje
poticaja za nezakonite migracije; upravljanje granicama — spasavanje zivota i osiguravanje
vanjskih granica; izradu zajednicke Cvrste politike azila oslanjajuéi se na ve¢ postojeci
zajednicki europski sustav azila, ali 1 evaluaciju te u konacnici izmjenu Dublinske uredbe
tijekom 2016. 1 naposljetku uspostavu nove politike zakonitih migracija osuvremenjivanjem i
izmjenom rezima ,,plave karte”, utvrdivanjem prioriteta integracijske politike 1 ostvarivanjem
u okviru migracijske politike najve¢e moguce koristi za migrante i njihove zemlje podrijetla
primjerice omogucavanjem jeftinijih, brzih 1 sigurnijih sustava transfera novca;

U pogledu Zurnih mjera, Komisija je, na temelju proracuna za 2015. i novog operativnog
plana za operaciju Triton, pokrenula postupak trenutacnog utrostru¢avanja kapaciteta i sredstava
koji ¢e tijekom 2015. 1 2016. biti na raspolaganju za zajedni¢ke operacije Triton i Posejdon
koje provodi agencija Frontex. Komisija je takoder dala i konkretne prijedloge za ostvarenje
nacela solidarnosti navedenog u ¢lanku 80. UFEU-a: s jedne strane, priviemenim mehanizmom
raspodjele podnositelja zahtjeva za azil koji bi se do kraja 2015. trebao dopuniti prijedlogom
trajnog europskog rezima premjestanja u hitnim slucajevima velikog priljeva; s druge strane,
programom preseljenja na razini Europske unije za raseljene osobe kojima je o€ito potrebna
medunarodna zastita u EU-u (vidi informativni ¢lanak o politici azila 5.12.2). Vijece je usvojilo
te prijedloge 14. 1 22. rujna 2015. Konacno, programom je predloZeno i ispitivanje moguénosti
provodenja, u okviru Zajednicke sigurnosne i obrambene politike (ZSOP), operacije kojom bi
se u Sredozemlju razbila mreza krijumcara ljudi i1 vodila borba protiv trgovine ljudima.

Komisija je na temelju tog programa 6. travnja 2016. objavila svoje smjernice u podrucju
zakonite migracije, prije svega u komunikaciji naslovljenoj ,,Prema reformi zajedni¢kog
europskog sustava azila 1 proSirivanju zakonitih moguénosti za dolazak u Europu”. Razmotrene
su Cetiri glavne osi djelovanja: revizija Direktive o plavoj karti, privlatenje inovativnih
poduzetnika u Uniju, uspostava uskladenijeg i djelotvornijeg modela upravljanja zakonitim
migracijama na razini Unije procjenom postojeceg okvira zakonite migracije i jaCanje suradnje
s klju¢nim drzavama podrijetla.

C. Nedavne izmjene zakonodavstva

0d 2008. godine donesene su brojne vazne direktive u vezi s imigracijom i azilom, a ostale bitne
direktive trebale bi biti revidirane u bliskoj buduénosti.

1.  Zakonita migracija

Zbog poteskoca na koje se naislo pri usvajanju opée odredbe kojom bi se obuhvatila imigracija
svih profila radnika u Europsku uniju, trenutacni pristup sastoji se od donoSenja sektorskog
zakonodavstva po kategorijama migranata kako bi se politika zakonite migracije uspostavila na
razini EU-a.

Direktivom 2009/50/EZ o uvjetima ulaska 1 boravka drzavljana tre¢ih zemalja u svrhu
zaposljavanja visokokvalificiranog kadra uvodi se ,,plava karta EU-a”, ubrzan postupak za
izdavanje posebne dozvole za boravak i rad visokokvalificiranih radnika iz tre¢ih zemalja u
drzavama c¢lanicama pod privlacnijim uvjetima. Prvo izvjeS¢e o provedbi navedene direktive
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objavljeno je u svibnju 2014. godine, a Komisija je nedavno predlozila izmjene trenutacnog
rezima s obzirom na to da on istinski funkcionira u izuzetno malom broju drzava ¢lanica.

Direktivom 2011/98/UE o jedinstvenoj dozvoli za boravak i rad uspostavljen je zajednicki,
pojednostavljen postupak za drzavljane tre¢ih zemalja koji podnesu zahtjev za dozvolu za
boravak i rad u drzavi ¢lanici, kao i zajednicki skup prava za imigrante koji zakonito borave
u drzavi ¢lanici. Prvo izvjeS¢e o njezinoj provedbi mora biti podneseno najkasnije do prosinca
2016.

Direktivom 2014/36/EU, usvojenom u veljaci 2014., ureduju se uvjeti ulaska i boravka
drzavljana tre¢ih zemalja radi zapoSljavanja sa statusom sezonskih radnika. Migrantima koji
obavljaju sezonske poslove dopusteno je zakonito i privremeno boraviti u EU-u u najduzem
razdoblju od pet do devet mjeseci (ovisno o drzavi €lanici) kako bi obavljali djelatnost koja
ovisi o trajanju sezone tijekom koje zadrzavaju stalno boraviste u tre¢oj zemlji. Direktivom je
takoder razjaSnjen niz prava koja imaju takvi radnici migranti.

Direktiva 2014/66/EU o uvjetima za ulazak i boravak drzavljana tre¢ih zemalja u okviru
premjestaja unutar druStva usvojena je 15. svibnja 2014. Novom direktivom, koja treba biti
donesena najkasnije do 29. studenoga 2016., poduze¢ima i multinacionalnim korporacijama
olaksat ¢e se privremeni premjestaji direktora, strucnjaka i stazista u podruznice ili drustva kéeri
smjeStene u Europskoj uniji. Prvo izvjeS¢e o njezinoj provedbi mora biti podneseno najkasnije
do studenoga 2019.

Komisija je 25. ozujka 2013. godine predstavila prijedlog direktive (COM(2013)0151) o
poboljsanju zakonodavnih instrumenata vazec¢ih za drzavljane tre¢ih zemalja koji zele u¢i u EU
radi studiranja ili znanstvenog istrazivanja (Direktive 2004/114/EZ 1 2005/71/EZ). Novi tekst
Direktive 2016/801/UE usvojen je 11. svibnja 2016., a procjena njegove provedbe mora biti
podnesena najkasnije do 23. svibnja 2023.

Konacno, status drzavljana tre¢ih zemalja s dugotrajnim boraviStem u Europskoj uniji i dalje je
reguliran Direktivom Vije¢a 2003/109/EZ, kako je izmijenjena 2011. godine, da bi se podrucje
primjene prosirilo na izbjeglice 1 druge korisnike medunarodne zastite.

2.  Integracija

Direktivom 2003/86/EZ utvrduju se odredbe o pravu na spajanje obitelji. U izvjescéu iz
2008. godine o njezinoj primjeni zakljuceno je da nije potpuno i pravilno primijenjena u
drzavama ¢lanicama: stoga je 2011. godine objavljena zelena knjiga ¢ime je zapoceo postupak
savjetovanja s javnoscu. U travnju 2014. Komisija je objavila komunikaciju u kojoj su navedene
smjernice za drzave ¢lanice o nacinu primjene te direktive.

U travnju 2010. godine Komisija je objavila tre¢e izdanje ,,Priru¢nika o integraciji za tvorce
politika i stru¢njake”, a u srpnju 2011. donijela je europski program za integraciju drzavljana
tre¢ih zemalja. Osim toga, nakon 2009. godine uspostavljena su dva instrumenta u podrucju
integracija: Europski integracijski forum (u organizaciji Komisije i Europskog gospodarskog
1 socijalnog odbora) 1 Europska internetska stranica o integracijama (http://ec.europa.cu/ewsi/
en/). U sijeénju 2015. Europski integracijski forum prosirio je svoje podrucje djelovanja
1 preimenovan je u Europski migracijski forum. Naposljetku, Komisija je u lipnju 2016.
predstavila akcijski plan koji sadrzi okvir politike 1 konkretne inicijative za pruzanje pomoci
drzavama ¢lanicama pri integraciji oko 20 milijuna gradana tre¢ih zemalja koji zakonito borave
na teritoriju Unije.

3.  Nezakonita migracija

Europska unija donijela je dva vazna zakonodavna akta za borbu protiv nezakonite migracije:
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— U Direktivi o ,,vracanju” (2008/115/EZ) navode se zajednicki standardi i postupci EU-
a za vracanje drzavljana tre¢ih zemalja s nezakonitim boravkom. Drzave ¢lanice morale
su prenijeti direktivu u svoje zakonodavstvo do 24. prosinca 2010. Prvo izvjesée o
njezinoj provedbi usvojeno je u ozujku 2014. U glavna podrucja za daljnje djelovanje
uvrsteno je osiguravanje njezine pravilne primjene, provodenje sustavnih praksi uskladenih
s temeljnim pravima, poboljSanje suradnje izmedu drzava ¢lanica i jacanje uloge Frontexa.
Jedna od srediSnjih zadaca timova koji na razini ,,zarista” (hotspots) u Italiji i Grckoj
pruzaju potporu nacionalnim tijelima u¢inkovito je vra¢anje migranata. Komisija je takoder
9.rujna 2015. objavila akcijski plan EU-a o vracanju (COM(2015) 0453) koji je u listopadu
potvrdilo Vijece.

— U Direktivi 2009/52/EZ navode se sankcije i mjere koje se moraju primjenjivati u
drzavama Clanicama protiv poslodavaca koji krSe zabranu zaposljavanja drzavljana tre¢ih
zemalja s nezakonitim boravkom. Drzave ¢lanice morale su prenijeti direktivu u svoje
zakonodavstvo do 20. srpnja 2011. Prvo izvjes¢e o njezinoj provedbi podneseno je 22.
svibnja 2014.

EU istovremeno pregovara o sporazumima o ponovnom prihvatu i sklapa ih sa zemljama
podrijetla i tranzita radi vra¢anja nezakonitih migranata te suraduje s tim zemljama u borbi protiv
trgovine ljudima. U te sporazume ukljuc¢ene su obveze o uzajamnoj suradnji izmedu Europske
unije i partnerskih tre¢ih zemalja. Pregovori su okoncani, a sporazumi sklopljeni s: Hong
Kongom, Makaom, Sri Lankom, Albanijom, Rusijom, Ukrajinom, Bosnom i Hercegovinom,
bivsom jugoslavenskom Republikom Makedonijom, Crnom Gorom, Pakistanom, Srbijom,
Moldavijom, Gruzijom, Armenijom, Azerbajdzanom i Zelenortskom Republikom. U veljaci
2014. Parlament je dao svoju suglasnost za zaklju¢ivanje sporazuma o ponovnom prihvatu s
Turskom, koji je kona¢no potpisan 16. prosinca 2014. Taj je sporazum dopunjen potpisivanjem
novog sporazuma izmedu Unije i Turske kojim se planira povratak u Tursku svih nezakonitih
migranata koji stignu u Gr¢ku nakon 20. ozujka 2016. te sporazumom o preseljenju za Sirijce.

ULOGA EUROPSKOG PARLAMENTA

Parlament aktivno podrzava uvodenje europske imigracijske politike. U pogledu prihvata
drzavljana tre¢ih zemalja, poziva na oblikovanje pravnih sredstava, posebno mjera za smanjenje
faktora koji poticu nezakonitu imigraciju.

U Rezoluciji o Stokholmskom programu, donesenoj 25. studenoga 2009., Parlament je pozvao
da se integracijske 1 imigracijske politike te politike azila temelje na potpunom poStovanju
temeljnih prava te je ponovno izrazio zaljenje zbog vracanja 1 kolektivnog protjerivanja u zemlje
u kojima se ljudska prava ne postuju. Parlament oduvijek naglaSava vaznost rjeSavanja potreba
najugrozenijih skupina, kao Sto su izbjeglice 1 maloljetnici.

Od stupanja na snagu Ugovora iz Lisabona Parlament je aktivno uklju¢en u donoSenje
zakonodavstva o imigraciji. Imao je, na primjer, klju¢nu ulogu u izradi i usvajanju Direktive o
,vracanju” i Direktive o jedinstvenoj dozvoli za boravak i rad.

Suocen s pojacanim priljevom migranata na sredozemne obale Unije i sve ve¢im brojem
brodoloma od kraja 2013., Parlament je 17. prosinca 2014. usvojio Rezoluciju o situaciji na
Sredozemlju 1 potrebi za cjelovitim pristupom EU-a migraciji kojom je Odboru za gradanske
slobode, pravosude i unutarnje poslove (LIBE) dan mandat za pripremu izvjes¢a o vlastitoj
inicijativi. Europski parlament usvojio je nacrt izvjes¢a 12. travnja 2016. Tim se izvjeS¢em o
sve aktualnijoj temi Zeli pruZiti opéi okvir prema kojemu se Europski parlament moze ravnati
pri budu¢em donoSenju stajaliSta o tom podrucju, prije svega o dva ,,paketa” o azilu (vidi
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informativni ¢lanak o politici azila5.12.2), odnosno ekonomskoj migraciji, koja je Komisija
objavila u ozujku 2016.

Céline Chateau / Rosa Raffaelli
09/2016
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