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Migracije, EU in neoliberalni duh
Spremna beseda

21. stoletje bo stoletje migracij, trdijo mnogi kriti¢ni raziskovalci
migracijskih zgodovin. S tem ne mislijo samo, da bodo ljudje v vse
vecjem Stevilu, prostovoljno ali prisilno, zapuscali svoje domove, in
postajali migranti, pa¢ pa predvsem, da bo globalni migrant sredi$¢ni
subjekt svetovne druzbene ureditve. Kot so zatrjevali Ze mnogi za
modernost, torej za ¢as, ko se je zdelo, da bodo druzbe slej ko prej
varno shranjene v mejah nacionalnih skupnosti, se je svetovni ¢as
kapitalizma zacel z migracijami delovne sile (iz vasi v mesta); utrdil
z migriranjem trga (po tujih prestolnicah imperijev); in, v ¢asu, ko je
nacionalna drzava Ze zacela pot odmiranja, nebrzdano razbohotil po
postkolonialnih periferijah (s surovinami bogatih ozemelj in obuboza-
nega ljudstva). Danes se nemara tako lahko zdi, da tee »le« novi krog
izganjanja ljudi s svojih domovw. S to razliko, da nas neoliberalni duh
¢asa tokrat prepricuje, da je svetovni migrant bolj ko ne kolateralna
Zrtev, in ne tar¢a akumuliranja bogastva. Res je prav nasprotno:
svetovni migrant je uteleSenje ¢loveske konsekvence globalnega
kapitalizma, obenem pri¢evalec o neoliberalnem razlas¢anju in pogoj
njegovega preZivetja.

Prerokba se Steviléno uresnicuje pred nasimi o¢mi: v Sredozemlju,
kjer je reSevanje beguncev iz morja postala rutina dnevnega porocanja,
na nedavno zaprti »Balkanski potic, ki je Ze sinonim za eksodus 21.
stoletja. Manj razvidno je, kako so usode posameznikov, ki so se v
medijskih poroc¢anjih znasli na strani brezimnih mnozic, migracij-
skih »valov«, »rek« in »sunkov«, zgodbe o humanosti v 21. stoletju.
Humanosti ne v smislu, kot ga narekujejo za spektakel brezdomstva
tenkocutni mediji in politika, pa¢ pa v elementarnem smislu ¢loveskega
eksistencialnega stanja: stanja produkcije lastnega Zivljenja.

Vprasanje migracijskih politik, ki naj bi upravljale s to novo
stvarnostjo 21. stoletja, je zato klju¢no druzbeno vprasanje. Zadeva
sociolosko enigmo druzbe, ki bo nastajala vzporedno s sprejemanjem
in odslavljanjem migrantov, in ki bo v konstelacijah zapiranja in



odpiranja meja in poti po svojih ozemljih za¢rtovala ¢loveski portret
privilegijev. Delo Tjase U¢akar nam prikazuje prvo skico tega portreta —
benevolentne humanitarne drze, ki poziva k eti¢cnemu odnosu, medtem
ko uvaja pogojevanje, prepoved in izkljucevanje. To je nova resni¢nost,
ki se ji bo moral neoliberalni ¢lovek, vajen tradicij socialne drzave, ko je
$lo zanj, Sele privaditi. Za migranta je to prvo izkustvo, ki ga pri¢aka na
mejah post-humanisti¢ne Evrope.

Migracijska politika EU: nove artikulacije izklju¢evanja v 21.
stoletju nas pripravlja na novo paradigmo, po kateri se bodo politike
izklju¢evanja kazale kot solidarnostno-eti¢ni odzivi na prihajajoce nove
generacije migrantov in beguncev. Mobilnost in migracija bosta postala
sinonima za mejo kot priloZnost in mejo kot raz¢lovecéenje. Ker bo
vzporedno tekla pripoved o povecani skrbi za globalno razseljevanje,
se nam bo, tistim, ki nas je neoliberalna drZava podedovala od moderne
liberalne, zdelo, kot da smo Se naprej dedi¢i evropskega humanizma.
Tisti, ki jih bo na mejah pric¢akal »spektakel izklju¢evanja«, bodo razu-
meli, da gre za humanitarizem, ki si ga nihce ne Zeli.

Po branju tega dela bi nam moralo biti vsem, onim znotraj in onim
zunaj meja, jasno, da je meja v 21. stoletju tisto mesto, kjer nastaja
prihodnja druzba. Ali bo to druzba s prihodnostjo, bo odlo¢ila usoda
migranta.

red. prof. dr. Ksenija Vidmar Horvat
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»Motil sem se. Nobene meje ni lahko preckati. Nujno se je neCemu
odreci. Mislili smo, da bomo lahko odsli brez tezav, a zapustiti
svojo drzavo je tako tezko, kot da bi si odrl koZo. Tudi ¢e na meji
ni bodece Zice ali kontrolne tocke, to ne spremeni nicesar. Za sabo
sem pustil brata, kot ¢evelj, ki ga izgubis med tekom. Nobena meja
nas mirno ne spusti mimo. Vse meje nas ranijo.«

- Laurent Gaudé, Eldorado

Zgodba je znana, ponavlja se vsak dan, vsako leto, povsod po
svetu. Ljudje, ki zapustijo svoje domove in socialna okolja, da bi nasli
boljse priloznosti za Zivljenje drugje, in mnogi med njimi na poti tudi
izgubijo Zivljenje. Evropa Ze leta opazuje ljudi v prenatrpanih ¢olnih
v Mediteranu, se zgraza nad razmerami v sprejemnih centrih in
moznostmi, s katerimi so priseljenci sooceni, ko stopijo na evropska
tla. Zaluje za izgubljenimi Zivljenji in obsoja tihotapce, ki kujejo svoje
zasluzke ob omogocanju nezakonite migracije. Na drugi strani pa na
svoje meje postavlja ograje, prestreza natrpane ¢olne na morju in jih
preusmerja drugam. Finan¢no izdatno pomaga mednarodnim skladom
za begunce, ko pa le-ti za¢nejo trkati na njena vrata, se humanitarnost
umakne strahu, razmeroma majhno Stevilo beguncev pa je predstavljeno
kot grozno velik problem. Migracije so Ahilova peta temeljnih vrednot
Evropske unije. Spostovanje ¢lovekovega dostojanstva, pravic in
svobos¢in se namrec ustavi na meji med nami in njimi, med znotraj in
zunaj, med tistimi, ki pripadamo, in tistimi, ki Sele prihajajo, nacelna
univerzalnost ¢lovekovih pravic pa se umakne diskurzom o ogrozenosti
in varovanju.

Ob tem konfliktu se ustavlja to delo in pogled obra¢a navznoter, v
uradne dokumente EU. Sprasuje se, kako evropske politike omogocajo
taksno stanje stalne krize, ogroZenosti in izgube Zivljenj na lastnem
pragu. Kako je zasnovana evropska migracijska politika, ki mora na eni
strani vzpostavljati normativne okvirje EU, ki naj bi ohranjali Evropsko
unijo kot unijo vrednot, na drugi strani pa producira ukrepe, ki so
diametralno nasprotni tem istim temeljnim vrednotam. Kaksen diskurz
uporablja, da omogoca vedno bolj odkrito represivne ukrepe na evrop-
skih mejah?

Izhodi$¢na predpostavka moje raziskave je bila enostavna, da se
namrec¢ z zaostrovanjem ukrepov na terenu zaostruje tudi retorika v
dokumentih. A Ze prvo povr$no branje je pokazalo, da stvari niso tako
¢rno-bele, linearne in razmejene, ter da se retorika na eni strani ne
zaostruje, na drugi strani pa se celo razvija v smer ve¢je liberalnosti
in humanosti. Da bi pojasnila ta konflikt, sem se lotila zgodovinske
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primerjalne tekstualne analize temeljnih dokumentov evropske politike
do migracij, s katero sem lahko sledila razvoju terminov, diskurzov in
$ir§ih tematskih okvirov ter v njihovem prepletu nasla odgovor na vpra-
$anje, kako je mozna taka diskrepanca med uradnimi dokumenti EU, ki
so preci$ceni, politi¢no korektni in vrednotno usmerjeni, ter realnostjo
vedno bolj represivnih ukrepov, ki s postavljanjem Zi¢nih ograd ob
aktualni povecani imigraciji z BliZnjega vzhoda spominjajo na ¢ase, od
katerih se je ideja Evropske unije Zelela za ve¢no posloviti.

Da je to delo postalo realnost, se zahvaljujem mnogim, kiso v
zadnjih letih na tak ali drugacen nacin del poti prehodili z mano. Najprej
sociologinji in menotrici na dodiplomskem in podiplomskem $tudiju,
dr. Kseniji Vidmar Horvat, za Stevilne neprecenljive nasvete, usmeritve,
kriti¢na branja, intelektualne navdihe in izzive, ki so pomembno prispe-
vali k mojemu znanstvenemu zorenju. Hvala kolegoma in prijateljema
dr. Damjanu Mandelcu in dr. Ani Je$e Perkovi¢ za neusahljivo vero vame,
za dolge ure pogovorov, tako vsebinskih kot motivacijskih ter za ustvar-
jalno sodelovanje na $tevilnih podrodjih, ki je med nami stkalo globoko
prijateljstvo. In seveda, hvala star§em, za potrpeZljivost in brezpogojno
zaupanje. Iskrena hvala $e vsem ostalim, ki tukaj ostajate neimenovani,
prijatelji, kolegi, znanci in drugi sopotniki na tej poti, ki ste na razli¢ne
nacine prispevali svoj ¢as, razmisleke, zaupanje, svoje energije in
pozitivne misli. In na koncu $e zahvala Znanstveni zalozbi Filozofske
fakultete, ki je omogocila izid te knjige.

Tjasa Ucakar
V Ljubljani, maja 2017
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Vprasanja migracije predstavljajo za Evropsko unijo eno od osre-
dnjih tematik in izzivov Ze odkar se je vzpostavila kot prostor prostega
pretoka blaga, storitev in ljudi. Odnos do teh vprasanj se je v diskurzu
evropskih politik spreminjal od osredotocenosti na preprecevanje
imigracije do upravljanja z migracijami ter povezovanja migracij z
razvojnimi politikami (Bigo, 2005; Babayan, 2011) in humanitarno
dejavnostjo (Albahari, 2015), na drugi strani pa smo prica utrjevanju
in mnoZenju praks, ki izklju¢ujejo nezazelene imigrante in selektivno
dopuscajo vstop tistim, ki zadovoljujejo potrebe na trgu dela in prispe-
vajo h gospodarski rasti (Calavita, 2005; Triandafyllidou, 2010).

Ceprav so migracije heterogen in kompleksen druzben pojav,

Bigo (2005) ugotavlja, da jih EU razume zelo ozko, kot problem, proti
kateremu se je potrebno boriti in proti kateremu se je mozno boriti.
Izpostavlja, da je tovrsten »anti-imigracijski« diskurz (ibid.: 63), kot
poimenuje vladajo¢i diskurz, usmerjen k zajezitvi in preprecevanju
priseljevanja, v uradnih politikah in usmeritvah EU postal popolnoma
normaliziran, sprejet kot dejstvo, o katerem se ne sprasuje, in podlaga
za vse ukrepe evropske migracijske politike. Triandafyllidou (2010)
pritem dodaja, da so kot najvecja groznja razumljene nedovoljene
migracije, a izpostavlja, da politi¢ni diskurz in konkretni ukrepi pogosto
ne temeljijo na dejanskih podatkih o obsegu take migracije, temve¢ na
obéutku ogroZenosti. Balibar (1991: 220) je Ze pred dvema desetletjema
pisal o »imigracijskem kompleksu«, ko naj bi bil vsak druzbeni problem
Se dodatno oteZen zaradi prisotnosti imigrantov ali vsaj groznje njihove
prisotnosti.

K negativnemu dojemanju imigracije v EU prispevajo Stevilni diskur-
zivni in ne-diskurzivni elementi, ki imigracijo v Evropski uniji danes
konstruirajo kot izredno, ogroZujoce stanje, imigrantom pa zapleten
preplet mehanizmov izklju¢evanja onemogoc¢a polnopravno ¢lanstvo v
evropski politi¢ni skupnosti in jih konstruira kot Druge Evrope (Guild,
2001; Cuttitta, 2015; Benhabib, 2010). Ve¢ina diskurzov in ukrepov na
podrodju migracijske politike temelji na varnostnih okvirih in meha-
nizmih sekuritizacije ter kriminalizacije imigrantov (Bigo, 2005; Duvell,
2006). Ceprav se je v zadnjih letih diskurzu o varnosti pridruzil tudi
diskurz o razvojnem sodelovanju s tretjimi drZzavami, je to sodelovanje
$e vedno tesno povezano z varnostnimi vprasanji preprecevanja nezako-
nitih imigracij ter selektivnim pripu$¢anjem na trg delovne sile (Babayan,
2011). Tudi najnovejsi diskurzi humanitarnosti zgolj skrivajo represivne
ukrepe nadzora (Albahari, 2015). Glavno besedo pri postavljanju agende
upravljanja z migracijami imajo strokovnjaki za varnost in notranja vpra-
$anja, najvedji dosezki na tem podrocju pa so povezani z vzpostavitvijo
schengenskega obmodja in agencije Frontex, ki naj bi skrbela za nadzor
in obrambo zunanjih mej (Schain, 2009). Ze na ravni poimenovanja $e
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vedno obstaja opredelitev ilegalne/nezakonite migracije, ki vzpostavlja
implicitno vez med migracijo in kr§enjem zakona, ilegalnost pa vpisuje
v sama telesa imigrantov, Ceprav jih v ilegalni poloZaj postavljajo Sele
restriktivni mejni reZimi (Bigo in Guild, 2005b; Pallitto in Heyman,
2008). Prek postavljanja mej in diskurza o teh mejah so imigranti pred-
stavljeni kot tisti, ki so zunaj in ki s svojim prihodom v omejeni prostor
predstavljajo nevarnost za ustaljeni red znotraj meja (Guild, 2001).
Ilegalizacija, kriminalizacija in dehumanizacija imigrantov prispevajo k
njihovi marginalizaciji v druzbi in onemogocajo druga¢na razumevanja
njihovega poloZaja v Evropi.

Produciranje nelegalnosti po Balibarju (2007) opravi¢uje uporabo
represivnih metod in obstoj celotnega varnostnega aparata, kar
omogoca ignoriranje nacel ¢lovekovih pravic, kadar bi morale biti zago-
tovljene migrantom. Imigranti so v javnem diskurzu pogosto povezani s
kriminalom in nasiljem (Tsoukala, 2005). Ze samo s svojo prisotnostjo
znotraj zamejenega obmocdja naj bi ogrozali varnost tega obmocja in
njegovih prebivalcev. Sama beseda imigracija se v politi¢nih dokumentih
navadno pojavlja v kombinaciji z besedami kriminal, boj, nadzor, kar
implicira nevarnost imigrantov za ve¢insko druzbo. Melossi (2008)
ugotavlja, da je kriminalnost razumljena kot rezultat osebnih lastnosti
priseljencev, ne pa kot rezultat sou¢inkovanja kompleksnih druzbenih
procesov. Poleg tega se priseljence dojema kot kulturno drugaé¢ne, kar
jim preprecuje, da bi se kadarkoli popolnoma vkljuéili v prevladujoco
druzbo, zato naj bi s svojo prisotnostjo ogrozali avtohtono kulturo vecin-
skega prebivalstva. Balibar (2007) take politike lo¢evanja tistih, ki naj ne
bi bili kompatibilni z narodovim bistvom, prepoznava kot prispevek k
»evropskemu apartheidu«, Bauman (1999) pa taksno lo¢evanje oznaci za
eno glavnih znacilnosti rasizma.

Celotna slika imigracije v EU pa ni dolo¢ena zgolj z negativnimi
mehanizmi oblasti, torej prepovedmi in zamejitvami, ki imigrante
izklju¢ujejo. Pomembne so tudi opredelitve zaZelene migracije, saj se
tako zelo jasno, Ceprav implicitno, izriSe meja med zaZelenimi in neZe-
lenimi priseljenci. S tega vidika je pomemben npr. pojem mobilnosti,
ki opredeljuje pravico do prostega gibanja. A navkljub navduSenju
nekaterih avtorjev o popolnoma prostem pretoku drzavljanov, ki naj
bi ga pravica do mobilnosti predstavljala (Recchi in Favell, 2009), ob
natan¢nem branju vidimo, da ta pravica $e zdale¢ ni neomejena, ampak
ozko vezana vsaj na ekonomski status posameznikov’, etni¢nost? itd.,

1 Pravica do mobilnosti je omogocena zgolj tistim, ki lahko dokazZejo, da ne bodo predstavljali bremena
socialnim sistemom v drZavi priselitve (Direktiva 2004/38 EC).

2 Primer izgona Romov iz Francije leta 2010, ¢eprav so bili ve¢inoma romunski in bolgarski drzavljani, torej
drzavljani EU.
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vseeno pa daje vkljuenim, torej evropskim drZavljanom, navidezno
nove neomejene moznosti prostega pretoka in popolne liberalizacije
gibanja znotraj prostora EU. Na ta nacin se vprasanje prostega gibanja
kaze kot neproblemati¢no, problem pa se pojavi Sele pri tistih, ki jim

je mobilnost onemogocena - torej pri priseljencih iz tretjih drzav.
Poudarjanje pravice do mobilnosti daje ob¢utek, da je problem nemobil-
nosti dejansko problem tistih, ki ne morejo biti mobilni, ne pa rezultat
souc¢inkovanja kompleksnega okvirja migracijske politike, ki onemogoca
dostop nezaZelenim, navzven pa se kaZe kot odprt in liberalen. Z
diskurzom o prostem pretoku in evropski mobilnosti se gradi iluzija,

da so meje odprte za vse in da bi morala tradicionalni termin migranta
zamenjati ideja »prostega potnika« (free mover, kot ga imenuje Favell,
2008:703).

Poleg mobilnosti so vzpostavljeni Se drugi sistemi, ki navidezno
omogocajo vsem, da vstopijo v EU - prek azilnega sistema tisti, ki jim
grozi politi¢na nevarnost, prek sistema mobilnosti in partnerstev s
tretjimi drzavami tisti, ki dokaZejo, da so upraviceni do vstopa, prek
vizumskega sistema vsi, ki Zelijo vstopiti zakonito, s predloZitvijo vseh
dokumentov. A kot so pokazale Ze Stevilne raziskave (Diivell in Jordan,
2002; Guild, 2001; Lavenex, 2004; Triandafyllidou, 2009), se vsi ti
sistemi dejansko zapirajo, so izrazito selektivni in mnogim nedostopni.
Evropska unija z vidika migracij predstavlja dvoumen prostor, ki se na
eni strani in le za nekatere navznoter odpira, za druge in navzven pa
zapira (Van Houtum in Pijpers, 2005). A tudi zaprtost navzven ne velja
popolnoma, saj so meje delno prepustne za priseljence, ki pokrivajo
potrebe na trgu dela, a njihov status znotraj skupnosti ostaja prekaren
(Triandafyllidou in Vogel, 2010). Ve¢inoma so postavljeni v polozaj
ne-drzavljanov, znotraj tega pa njihov status variira glede na status
stalnega ali za¢asnega prebivanja, ki je pogosto vezan na zaposlitveni
status, zato je legalnost njihovega statusa le za¢asna (Calavita, 2005). Ce
parafraziramo Wendy Brown (2010), migracijske in mejne politike, naj
se kazejo kot izklju¢evalne ali vkljucevalne, dejansko sluZijo regulaciji,
ne pa izkljuéevanju zakonite in nezakonite migrantske delovne sile, ki jo
po Brownovi potrebuje fleksibilna produkcija. Za imigrante pa preple-
tenost in medsebojno u¢inkovanje razli¢nih pravnih statusov, ki so Ze
sami osnovani na izklju¢evanju (Balibar, 2007; Arendt, 2003; Benhabib,
2010) pomeni stalno negotovost, zadrZevanje na obrobju evropske
druzZbe, izloCenost iz aktivnega sodelovanja, vmesno stanje med pripa-
danjem in nepripadanjem ter nenehno groznjo deportacije.
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1.1 Pomen razumevanja nacinov artikulacije migracijske

politike

Vsa zgoraj na hitro podana opaZanja tvorijo osnovo mojega razi-
skovanja migracijske politike v EU, ki se je lotevam prek zgodovinsko
primerjalne tekstualne analize temeljnih politi¢nih dokumentov, ki
tvorijo evropsko migracijsko politiko od pred-Maastrichtskega obdobja
1989 do aktualne povecane imigracije v EU v 2015. »Nacin, kako se
neki druzbeni pojav dojemac, je namreé »primarno odvisen od javnih,
predvsem politi¢nih diskurzov« (Tsoukala, 2005: 173), nase izku$nje
paso doloc¢ene z diskurzom o politi¢nih dogodkih, ne pa z dogodki
samimi (ibid.). Politi¢ni jezik zato postane politi¢na realnost. Politi¢ni
dokumenti so hkrati rezultat nekega zgodovinskega razvoja vednosti,
presek trenutnega stanja (dokumenti namre¢ vplivajo na trenutno stanje
in ukrepe na terenu), hkrati pa ponujajo tudi vpogled v prihodnji razvoj
(strategije, velletni programi, strateske usmeritve). Mnogo razisko-
valnih naporov na Sir§em podrocju evropske migracijske politike sicer
Ze prepoznava $tevilne konfliktne diskurze znotraj analiziranih poli-
ti¢nih dokumentov, npr. diskurz o varnosti in razvojnem sodelovanju
v okviru evropske sosedske politike (Lavenex, 2004; Babayan, 2011),
ali pa diskurz o doseganju varnosti prek razvojne pomodi ali liberalnih
ekonomskih reform (Malmvig, 2004), in prihaja do zaklju¢kov, da so
ti inherentni konflikti pomemben razlog za nemoc in stalno vrtenje v
krogu zamejevanja, preprecevanja dostopa in izlo¢evanja, kljub na drugi
strani deklariranim namenom EU po vkljucevanju in $irjenju prostorov
svobode in demokrati¢nega razvoja.

V svojem delu Zelim iti $e korak dlje. Namesto ugotavljanja, kateri
diskurz je bolj pravi za upravljanje z migracijami, namesto ugotavljanja
posledic enega in drugega namrec trdim, da jih je potrebno brati
skupaj, prav v njihovem skupnem uéinku. Prav ti konfliktni diskurzi
so namre¢ eden od pomembnej$ih mehanizmov izklju¢evanja, saj se
povezujejo v nepregledno mrezo, ki jo je za imigrante prakti¢no nemo-
goce premestiti, Ceprav vsak zase obljubljajo olajSanje dostopa do EU.
Podobno berem tudi diskurz o solidarnosti, ki je v zadnjem ¢asu dobil
stalno mesto v evropskih politi¢nih dokumentih, ob ostalih diskurzih
o varnosti, preprecevanju nezakonite imigracije in spodbujanju mobil-
nosti, kot tisti mehanizem, ki naj bi kazal na humanost in dobronamer-
nost EU pri naslavljanju vprasanja imigracije. A po Foucaultu (2008) se
moramo zavedati, da so tak$ni diskurzi Se vedno znotraj mreZe oblasti,
znotraj istega koncepta oblasti, ki na drugi strani izklju¢uje, postavlja
nove zidove in svoje zunanje meje $iri dale¢ stran od svojega ozemlja.

Da bi presegla omejitve dosedanjih analiz posameznih podro¢ij
in posameznih dokumentov, v svojem delu prek zgodovinsko primer-
jalne analize temeljnih politi¢nih dokumentov, ki doloc¢ajo strateske
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usmeritve evropske politike do migracij, sledim razvoju glavnih
»razlagalnih tem« (Philo, 2007) evropske migracijske politike, kljuénim
diskurzivnim premikom in morebitnim spremembam vrednot, ki se
zrcalijo skozi politicne dokumente, z namenom ugotoviti, ali Ze temeljni
dokumenti EU, ki naj bi bili vrednotno usmerjeni, odpirajo prostor
represivnim praksam trdnjave Evrope, ki smo jim pric¢a na terenu. Prek
izrisa diskurzivnih premikov in njihovih sou¢inkovanj ter polozaja, ki
ga znotraj te diskurzivne mreZe zavzemajo migranti, to delo prispeva

k razumevanju razvoja perspektiv imigracije v EU, ki se kaZejo skozi
politi¢ne dokumente.

Hkrati to delo pomeni pomemben znanstveni prispevek k druzbeni
teoriji in kriti¢ni teoriji migracij, ki leZi v novem razumevanju sprememb
v nacinu artikulacije migracijske politike EU, ki je, glede na zacetna
izhodi$ca te raziskave, v zadnjih letih dozivela pomemben preobrat.
Hiter preliminaren pregled razvoja diskurza namre¢ kaZe odmik od
eksplicitno represivnih dikcij in represivnih vidikov, ki so bili v sredi§¢u
raziskovanja kriti¢ne teorije migracij ob koncu 20. stoletja, ko je bila
migracijska politika razumljena v okvirih restriktivnosti, represivnosti
in proti-evropskosti. V zadnjem obdobju se v evropskih dokumentih
glede migracij kaze prehod v afirmativne, produktivne dikcije, ki izpo-
stavljajo evropske vrednote liberalizma in humanosti. Analiza razvoja
diskurzov bo pokazala, kako ta nova politi¢na stvarnost, ki nastaja,
vzpostavlja novo polje, kjer se oblikuje produkcija tujstva ter diskur-
zivno (in iz njega slede¢ pravno in politi¢no) zamejevanje ¢lanstva in
pripadanja migrantov v EU ter s tem nov nacin artikulacije evropskega
apartheida v 21. stoletju. Moja teza je, da polje, kjer se ta novi apartheid
artikulira, postajajo vse bolj pogosto prav temeljne vrednote EU in njene
zaveze nacelom humanosti in humanitarnosti. To pa za druzbeno teorijo
predstavlja nov velik izziv, saj bo morala represijo in izklju¢evanja vedno
bolj iskati v tistem, kar je neko¢ veljalo za varno, torej skrito v idejah
temeljnih evropskih vrednot.

S pomocjo sistemati¢ne zgodovinsko primerjalne analize razvoja
diskurzov evropske migracijske politike bo mogoce identificirati
tocke mehcanja in zaostrovanja diskurza, ki skupaj, ko jih razumemo v
njihovih prepletih in sou¢inkovanjih, tvorijo mreZo perspektiv evropske
politike do migracij, s katero so soo¢eni migranti na njihovi prostovoljni
ali prisilni poti v EU. S tem bo pric¢ujoce delo prispevalo k boljSemu
razumevanju razvijajo¢ih se diskurzov evropske migracijske politike ter
konfliktov med njenimi temeljnimi usmeritvami in vrednotami, ki nato
izrisujejo okvirje konkretnih ukrepov na terenu. Ceprav so migranti v
dokumentih evropske migracijske politike ve¢inoma razumljeni kot
bitja na poti, brez prihodnosti in preteklosti, bitja v »ve¢ni sedanjostix,
kot sta zapisala Mezzadra in Neilson (2013), in torej $e zunaj prostora
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in Casa, kjer se za¢ne vklju¢evanje, ¢lanstvo in pripadanje, v zakljucku
sklepe svoje analize uporabljam za prispevek k razumevanju imigranta
kot Drugega, ki se kaze skozi diskurzivno mreZo migracijske politike EU
in ki ima pomembne implikacije za razvoj ¢lanstva in pripadanja Drugih
v trdnjavi Evropi.

1.2 Ciljinraziskovalna vprasanja

Povod za raziskavo torej lezi v o¢itnem neskladju med sliko libera-
lizacije retorike migracijske politike, ki se kaZe ob povr§nem branju,
predvsem prek vpeljevanja novih tematik in vedno bolj izpostavljenih
pozivov k humanosti in solidarnosti z ranljivimi drugimi, ki trkajo na
vrata EU, ter realnostjo vedno bolj represivnih ukrepov na mejah EU, ki
so kulminirali ob aktualni povecani imigraciji z Bliznjega vzhoda, ko se
je trdnjava Evropa fizi¢no obdala z bodeco Zico, hkrati pa celo znotraj
svojega teritorija zanikala eno svojih temeljnih vrednot, namre¢ prost
pretok med drZavami ¢lanicami, ki so ponovno uvedle svoje nacionalne
sistemati¢ne mejne kontrole.

Ceprav predvidevam, da v uradnih dokumentih EU tudi ob izjemno
natanénem branju ne bom nasla zelo represivne retorike, ki bi odsli-
kavala ukrepe na terenu, saj se prek svojih politi¢nih dokumentov EU
vzpostavlja kot unija vrednot, predpostavljam, da bom lahko prek
razumevanja razvoja hierarhije vrednot, ki se kaZejo v ozadju ciljev
migracijske politike, ter zgodovinskega razvoja diskurzov pokazala,
kako se trdnjava Evropa vzpostavlja Ze skozi dokumente in na kaksen
nacin razvoj diskurzov v smer navidezno veéje liberalizacije vseeno
odpira prostor protivrednotnim praksam in represivnemu aparatu, ki
se kaZe na terenu.

Z raziskavo Zelim ugotoviti, zakaj se ob povr$nem branju doku-
mentov evropske migracijske politike zdi, da le-ta postaja liberalnejsa
oziroma se njena retorika ne ostri, medtem ko razmere na terenu
kaZejo na krepitev represivnih ukrepov. Kako se vzpostavlja trdnjava
Evropa, Ce ne prav iz centrov modi, torej tudi skozi temeljne dokumente
migracijske politike, ki naj bi postavljali jasne normativne okvirje
Evropske unije in sledili njenim temeljnim vrednotam spostovanja in
varovanja ¢loveskih Zivljenj? Res je, da najbolj represivne ukrepe izva-
jajo posamezne drZave ¢lanice, a s Foucaultom moramo tudi to nemo¢
evropskih institucij, da bi disciplinirale take protivrednotne prakse
razumeti kot obliko vladanja, kot del mreZe oblasti, ki na eni strani
vzpostavlja normativno skupnost, na drugi strani pa omogoca krsenje
lastnih norm in vrednot. S sistemati¢no tekstualno analizo klju¢nih
dokumentov evropske politike do migracij bom poskusala poiskati prav
elemente v diskurzih, ki omogocajo to dvojnost. Kon¢ne ugotovitve
bom nato postavila v $irsi kontekst perspektiv za razvoj ¢lanstva in
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pripadanja, ki se na deklarativni ravni Sirijo v vklju¢ujoco prakso, na
izvedbeni ravni pa poglabljajo »evropski apartheid« (Balibar, 2007).

Klju¢ni znanstveni cilj raziskave je razsiritev razumevanja migra-
cijske politike EU kot restriktivne, represivne in proti-evropske, kar
je prevladujo¢ okvir kriti¢ne teorije migracij, z novim razumevanjem
udejanjanja evropskega apartheida v 21. stoletju, ki ga ne zaznamujejo
zgolj represivne plati oblasti, temvec vse bolj pogosto tudi produktivne
dikcije temeljnih evropskih vrednot in njenih deklarativnih humani-
sti¢nih usmeritev. Na ta na¢in bo raziskava nakazala polja, kjer bo v
prihodnje treba iskati tocke represije, izklju¢evanja in zamejevanja
¢lanstva in pripadanja.

Raziskava je definirana z naslednjimi raziskovalnimi vprasanji:

+ Kako se spreminjajo diskurzi evropske politike do migracij?

+ Katere so glavne »razlagalne teme« v dokumentih in kako se
spreminjajo skozi ¢as?

+ Kako se skladno s tem razvija terminologija? Kateri novi
termini se pojavljajo in v kaksnih kontekstih so ti termini
uporabljeni? Kaksni so njihovi diskurzivni u¢inki?

+ Kaksna je hierarhija vrednot, ki se kaZe skozi prevladujoce
diskurze? Ali se spreminja skozi ¢as in kako?

+ Kateri diskurzi vpeljujejo liberalnejSo retoriko in kje so
tocke, ki omogocajo navzkrizja med tako retoriko in vedno
bolj represivnimi mejnimi praksami?

- Inkon¢no, ali in na kakSen nacin se ohranja status quo
razumevanja imigracije kot problema, kljub diskurzivnim
spremembam v dokumentih?

1.3 Metodologija

Metodolosko je delo razdeljeno na teoretski in empiri¢ni del.
Teoretski del obsega $tudij literature z najrazli¢nej$ih podro¢ij migra-
cijskih $tudij, ki ima dva namena. Prvi del predstavlja pot vzpostavljanja
skupne migracijske politike v EU ter institucionalno umestitev podrocja
migracij v okvirih resorske razdelitve. Ta del $tudija literature mi
je sluzil kot podlaga za kasnejs$i izbor dokumentov za empiri¢no
analizo. Dokumente za analizo sem namrec izbrala glede na to, kateri
dokumenti so bili v analizirani literaturi izpostavljeni kot tisti, ki so
najpomembneje zaznamovali dolo¢en vidik polja migracijske politike
EU ali pa pomembno vplivali na splo$ni razvoj te politike.

Drugi del teoretskega pregleda oziroma analize literature pa
je namenjen opredelitvi temeljnih znadilnosti evropske politike
do migracij, kjer so izpostavljeni glavni pojmi, ki jo opredeljujejo,
npr. varnost, mejni nadzor, eksternalizacija upravljanja z migracijo
ter razli¢ni mehanizmi izklju¢evanja. Analiza literature mi je tako
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omogocila izris temeljnega »konceptualnega zemljevida« (Philo,
2007:179) tematik in u¢inkov evropske migracijske politike Se pred
izvedbo empiri¢ne analize dokumentov. Pri tem sem sledila poudarku
Phila (2007), ki v svoji kritiki tekstualnih analiz ugotavlja, da mora
tekstualna analiza temeljiti na podrobni in celoviti vnaprej$nji analizi
tematik, znacilnih za izbrano podrodje, ¢e naj v celoti razume vse
lingvisticne mehanizme v tekstu in njihove u¢inke, predvsem odnose
med razli¢nimi tematikami, neprisotnost dolo¢ene teme oziroma
poudarjanje ene tematike na ra¢un druge. Glavne poudarke tega dela
teoretskega pregleda sem zato kasneje uporabila v empiri¢nem delu kot
$irsi okvir sklepov tekstualne analize, z namenom pokazati na mesta
v diskurzu, ki ta »konceptualni zemljevid« utrjujejo ali spreminjajo, ki
izpostavljajo dolo¢ene tematike, omogocajo ukrepe z izpostavljenimi
ucinki ali pa so tem ukrepom nasprotni in tako ustvarjajo konflikt med
diskurzom in u¢inki migracijske politike.

Empiri¢ni del naloge temelji na primerjalno zgodovinski tekstualni
analizi izbranih dokumentov evropske migracijske politike, v casovnem
obdobju od pred-Maastrichta do aktualne povecane imigracije v EU.
Skupno sem analizirala 11 dokumentov med leti 1989 in 2015. Glavno
konceptualno orodje empiri¢ne raziskave predstavlja tematska analiza,
kot jo definirata Philo in Berry (2004), v okviru katere so dokumenti
analizirani glede na glavne tematike, ki jih izpostavljajo, oziroma
glavne »razlagalne teme, kot jih imenuje Philo (2007), ki dolo¢ajo
polje razumevanja pojava migracij v EU. Philo in Berry sta tematsko
analizo primarno zasnovala kot orodje za analizo medijskega porocanja
o konfliktnih razlagalnih okvirih dolo¢ene tematike. Ceprav v mojem
primeru ne gre za medijsko analizo, za katero bi bilo zna¢ilno vedglasje
akterjev in zgodb, se v uradnih dokumentih evropske migracijske
politike vseeno pojavlja ve¢ »razlagalnih temc, ki jo opredeljujejo in ki
so v medsebojnih konfliktih. Razmerja in odnosi med temi temami pa
nato temeljno dolocajo hierarhijo vrednot migracijske politike ter na
ta nacin narekujejo prevlado dolo¢enih ukrepov, ki se nato izvajajo na
terenu. V dokumentih sledim pojavljanju dolo¢enih tematik, vrstnemu
redu tematik, pomembnosti razli¢nih perspektiv, vrednotam, ki se
zrcalijo skozi izpostavljene tematike ter hierarhiji vrednot, ki se vzpo-
stavlja skozi konfliktne razlagalne okvirje. Dodaten analitski zorni kot
dodaja $e analiza drugih klju¢nih diskurzivnih elementov, ki jih opre-
deljuje kriti¢na diskurzivn analiza, kot so novi ali spremenjeni termini
ter semanticne relacije med besedami, vnaprej$nje predpostavke in
kolokacije, implicitne nujnosti in splo$ne resnice, znac¢ilne semanti¢ne
strukture, sintakse in leksikalni elementi (Fairclough, 2003; van
Dijk, 2001), pa tudi to, komu je pripisana odgovornost za re$evanje
dolocenega izziva ter kdo je opredeljen kot akter druzbenega dogodka
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(Philo, 2007). V ospredju empiri¢ne analize je ¢asovna dimenzija, torej
spremembe in razvoj glavnih tematik in drugih diskurzivnih elementov
skozi ¢as.

1.4 Struktura

Pri¢ujoce delo je strukturirano v 5 poglavij, ki se linearno nadgraju-
jejo. Temu uvodnemu delu, kjer so podana klju¢na znanstvena izhodis¢a,
cilj raziskave, raziskovalna vprasanja in metodoloski okvir raziskave,
sledi najprej teoretski del v drugem poglavju, ki je namenjen pregledu
Sirokega spektra literature z najrazli¢nejsih podrocij migracijskih $tudij,
z namenom opredelitve temeljnih znacilnosti evropske politike do
migracij.

Tretje in Cetrto poglavje sta namenjena empiricni analizi. V tretjem
poglavju so analizirani izbrani dokumenti evropske migracijske politike,
v Cetrtem pa podajam sklepe opravljene analize. Namen empiri¢ne
analize je, na eni strani najti tiste tocke v dokumentih, ki meh¢ajo ali
ostrijo diskurz migracijske politike in predstavljajo odmike od repre-
sivnih dikcij ali ukrepov, ki se kaZejo na terenu, na drugi strani pa slediti
razvoju klju¢nih tematik in ugotoviti, kako diskurzivne spremembe
vplivajo na glavne razlagalne teme evropske politike do migracij,
katere teme postajajo pomembnejSe in kako to vpliva na hierarhijo
vrednot migracijske politike. Cetrto poglavje je nato namenjeno sintezi
ugotovitev analize. Te so predstavljene v okviru glavnih diskurzivnih
premikov, ki sem jih zaznala skozi tekstualno analizo, ter razvoja
kljuénih razlagalnih tem in hierarhije vrednot, ki se zrcali skozi anali-
zirane dokumente. Ugotovitve analize so dopolnjene $e z ugotovitvami
teoretskega dela naloge, kar omogoca kontekstualizacijo pridobljenih
rezultatov ter izpostavitev tistih to¢k v dokumentih, kjer nastaja
oziroma ostaja prostor za vstop represivnih elementov migracijske poli-
tike, ki kljub dolo¢enemu meh¢anju diskurzov krepijo trdnjavo Evropo.

Zadnje, peto poglavje predstavlja zakljucek, ki povzame klju¢ne
ugotovitve teoreti¢ne in empiri¢ne raziskave ter sklepe postavi v $irsi
kontekst raziskovalnega polja migracijskih $tudij. Hkrati pa prek izpo-
stavitve implikacij ugotovitev za perspektive imigracije v EU poskusa
nakazati, kako diskurzivne spremembe vplivajo na §ir§a vprasanja
¢lanstva in pripadanja Drugih v evropski skupnosti ter kako se prek
migracijske politike Evropske unije vzpostavljajo nove artikulacije
izklju¢evanja.
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To poglavje je namenjeno orisu znacilnosti migracijske politike EU,
kot so jih analizirali Stevilni avtorji s Sirokega spektra raziskovalnih
podrodij, ki se ukvarjajo z vprasanji politike EU do migracije in njenimi
implikacijami - sociologija, filozofija, politologija, varnostne vede,
upravne vede itd. Na zaCetku je predstavljena pot vzpostavljanja skupne
migracijske politike v EU ter institucionalna umestitev podrocja migracij
v okvirih resorske razdelitve. Nato so izpostavljeni glavni pojmi, ki to
politiko opredeljujejo — varnost, sekuritizacija, meje, mejni nadzor,
eksternalizacija upravljanja z migracijo ter razli¢ni mehanizmi oteZe-
vanja dostopa oziroma izklju¢evanja — ilegalizacija, kriminalizacija,
integracija, ekonomska in kulturna marginalizacija.

2.1 Razvoj skupne politike do migracij

Ceprav je bila migracija v Evropo pomemben in prepoznan
fenomen Ze v povojnem obdobju, so bili priseljenci najprej sprejeti kot
dodatna delovna sila, njihova prisotnost v evropskih druzbah pa ni bila
politi¢no relevantna, prav tako ne njihov pravni status (Huysmans,
2000). Drzave zahodne Evrope, npr. Francija, Velika Britanija in
Nizozemska, so prek stikov s svojimi biv§imi kolonijami in drugimi
drzavami globalnega juga zgolj zagotavljale potrebno delovno silo,
niso pa se pretirano ukvarjale s politi¢nimi vidiki tega priseljevanja
(Lahav, 2004). To se je zacelo spreminjati konec 60. in v 70. letih, ko je
imigracija vedno bolj postajala stvar javnih razmislekov in politi¢nih
debat (Huysmans, 2000). Predvsem zaradi gospodarske recesije, ki je
v 70-ih prizadela ve¢ino zahodnoevropskih drzav in zmanj$ala potrebo
po migrantski delovni sili (Lahav, 2004), in teZnje po za$¢iti socialnih
in ekonomskih pravic domacega prebivalstva (Huysmans, 2000),
je sledil premik k bolj restriktivni imigracijski politiki, temelje¢i na
nadzoru, politi¢na retorika pa je priseljevanje vedno bolj povezovala z
groznjo druzbenemu redu (ibid.). O evropski dimenizji politike glede
priseljevanja lahko po Huysmansu (2000) govorimo od 80-ih let dalje,
ko se je zacelo meddrzZavno sodelovanje glede teh vprasanj ter institu-
cionalno sodelovanje med drzavnimi organizacijami, npr. policijo in
carino, o vzpostavljanju evropske migracijske politike v ozjem smislu
pa od oblikovanja skupnega evropskega trga z Enotnim evropskim
aktom leta 1986. Ta je nasledil Rimsko pogodbo in med drugim raz$iril
pristojnosti evropske skupnosti tudi na podrocje skupne zunanje in
varnostne politike. Hkrati je postavil temelje enotnemu trgu znotraj
EU, brez notranjih mej, s prostim pretokom blaga, ljudi, storitev in
kapitala (Huysmans, 2000).

Ker Rimska pogodba ni postavila pravnih okvirov za migracijsko
politiko, saj so bila vprasanja migracij, azila in nadzora mej tradici-
onalno razumljena kot del drZavne suverenosti posamezne drZzave
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¢lanice, je bilo za zagotavljanje prostega pretoka ljudi potrebno
vzpostaviti sodelovanje med drzavami ¢lanicami glede vstopa, pretoka
in bivanja drzavljanov tretjih drzav. Potreba po sodelovanju drzav
¢lanic pri dolo¢anju tistih, ki se lahko prosto gibajo in tistih, ki jim

to ni omogoceno, je torej druga plat vzpostavljanja enotnega trga
(Triandafyllidou, 2010). Ugur (1995 v Huysmans, 2000: 754) pri tem
opozarja, da je bila prva razmejitev med drZavljani drZav ¢lanic in
drugimi vzpostavljena Ze leta 1968, ko je Svet vzpostavil razlikovanje
med pravico do prostega gibanja za drzavljane drZav ¢lanic in druge,
takrat predvsem z vidika prostega gibanja tujih delavcev med drzavami
¢lanicami skupnosti. Prost pretok oseb je namre¢ v prvi fazi pomenil
predvsem prost pretok delavcev, ne drZzavljanov (Lahav, 2004). Tako
razlikovanje med drZavljani drzav ¢lanic in drugimi je bilo ponovno
potrjeno na vrhu v Parizu 1973, kjer je bila izraZena tudi potreba po
oblikovanju skupne politike za tujce (Etienne, 1995 v Huysmans, 2000:
754). Ceprav je prost pretok oseb znotraj skupnosti ustrezal temelj-
nemu cilju Evropske skupnosti po oblikovanju skupnega trga, je po
drugi plati pomenil nujnost sodelovanja ¢lanic na podrocju imigracije in
azila, ki je bilo razumljeno kot ob¢utljivo podrodje drzavne suverenosti
(Geddes, 2000). Zato je, Ceprav je Enotni evropski akt olaj$al odlocanje
med takrat 12 drZavami ¢lanicami, prost pretok ljudi ostal eno redkih
podro¢ij, kjer je bilo za vse odlo¢itve Se vedno zahtevano soglasje vseh
¢lanic, saj so na tak nac¢in ohranile pomemben del svoje suverenosti pri
nadzoru nad svojim ozemljem in populacijo (Lahav, 2004).

Za pripravo skupne politike priseljevanja je bilo vzpostavljenih kar
nekaj delovnih teles, pri ¢emer Huysmans (2000) opozarja, da ve¢ina
formalno ni bila del institucij evropskega integracijskega procesa,
ampak so se vzpostavila ad hoc, so pa pomembno vplivala na zasnovo in
celoten razvoj migracijske politike znotraj EU. Leta 1986 so na primer
ministri za notranje zadeve in pravosodje ustanovili ad hoc skupino za
imigracijo, ki je kasneje dobila obliko formalnih polletnih sestankov
nacionalnih ministrov za imigracijo (Lahav, 2004). V okviru te skupine
je Medvladna skupina koordinatorjev za prost pretok oseb pripravila
dokument iz Palme, ki ga je sprejel Evropski svet 1989 v Madridu in ki je
pomembno vplival na nadaljnjo smer razvoja skupne politike do imigra-
cije (van Munster, 2009). Dokument iz Palme je predlagal ukrepe za
boj proti nedovoljeni imigraciji, npr. vzpostavitev specializirane enote
policije in harmonizacijo nacionalnih zakonodaj o tujcih ter hkrati
naslovil vprasanja imigracije, terorizma, nadzora notranjih in zunanjih
mej, policije in carine ter sodelovanja sodi$¢, pa tudi akcijski program
za boj proti nedovoljeni imigraciji, ki ga je sprejel Svet Evropske unije
(Bunyan, 1997).
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Enega najvecjih vplivov na evropsko imigracijsko politiko je imel
podpis Schengenskega sporazuma med Francijo, Nem¢ijo in drZavami
Beneluksa leta 1985, ki je omogocil popolno odpravo mej med drzavami
podpisnicami (Guild, 2001). Dogovor se je oblikoval zunaj okvira EU,
saj se nekatere drzave niso Zelele odreci suverenosti upravljanja z
lastnimi mejami; Velika Britanija je npr. podpis zavrnila ravno zaradi
skrbi, da brez nadzora zunanjih meja ne bo zmogla odkriti nedovo-
ljenih imigrantov (Katrougalos, 1994 v Triandafyllidou, 2010). Prvotno
politi¢na zaveza je stopila v veljavo leta 1995 s Schengensko konvencijo,
ki je vpeljala potrebne mehanizme za ukinitev notranjih mej in vzposta-
vitev skupne zunanje meje, kjer naj bi se imigracijski pregledi opravljali
na enak nacin, s skupno vizno politiko in azilno regulacijo (Guild,
2001). Ko je schengensko obmodje postalo realnost med prvotnimi
podpisnicami, so se schengenskemu obmodju zacele prikljucevati Se
druge drzave ¢lanice EU, leta 1997 pa so bila z Amsterdamsko pogodbo
schengenska dolo¢ila vklju¢ena v acquis communautaire EU (Lahav,
2004). Lahav (2004) poleg Schengenskega sporazuma izpostavlja vpra-
Sanje azila kot enega glavnih gonil pri evropeizaciji politik do priselje-
vanja, ki je postal posebej pomemben po padcu Berlinskega zidu. Takrat
se je namrec povecala migracija iz drzav Vzhodne Evrope, predvsem na
podlagi azilne zakonodaje'. Strah pred izkoriS¢anjem sistema azila pa
je vodil v poenotenje evropskih politik glede azila ter povezal podrodje
azila z imigracijo (ibid.).

V 90-ih so se torej skupne evropske institucije zacele konkretneje
vkljuéevati v proces oblikovanja politike do imigracije (Lahav, 2004).
Maastrichtska pogodba je na eni strani vpeljala koncept evropskega
drzavljanstva (naslov II, ¢len 8) in tako drZavljane ¢lanic EU povezala v
skupnost, ki ji je omogocen prost pretok, na drugi strani pa izpostavila
potrebo po koherentni skupni evropski politiki do imigracije (naslov VI,
¢len K). Vseeno pa so vprasanja imigracije, azila, vizumov, drZavljanov
tretjih drzav in nezakonite imigracije ostala na medvladni ravni, izven
jurisdikcije Evropske komisije in Evropskega sodi$¢a, ter v okviru tretjega
stebra postavljena v institucionalni okvir medvladnega sodelovanja
podrodij pravosodja in notranjih zadev (Lahav, 2004). Amsterdamska
pogodba je nato vkljuéila poglavje IV (Vizumi, azil, priseljevanje) in druge
politike v zvezi s prostim gibanjem oseb v prvi steber in tako na raven
skupnosti prenesla vprasanja glede imigracije in azila (Huysmans, 2000).
Lahav (2004) pri tem opozarja, da je kljub prenosu na raven skupnosti pri

1 Kot je zapisal Joppke (1998), je bil sistem azila po drugi svetovni vojni zelo odprt in razumljen kot priv-
iligiran status, ki so ga drzave Zahoda uporabljale kot politi¢no vabo v boju proti komunizmu. Po naftni
krizi 1973 in gospodarski recesiji, ki je sledila, so drzave zahodne Evrope zalele zapirati druge moZnosti
priselitve in azil je ostal edino sredstvo zakonite migracije v te drZave.
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vprasanjih imigracije in azila Se vedno prevladovala medvladna logika, saj
je Svet EU obdrzal glavno odlocevalsko vlogo, pri ¢emer je bilo za sprejem
vsakr$nih dolo¢il zahtevano soglasje vseh ¢lanic. Poleg tega evropske
institucije niso imele mandata nad zakonodajo glede drZavljanov tretjih
drzav, kar je ostalo v domeni sporazumov med evropsko skupnostjo in
tretjimi drzavami (ibid.). Vrh Evropskega sveta v Tampereju (1999) je
opozoril na neustreznost Amsterdamske pogodbe na tem podrodju in
izpostavil potrebo po zagotavljanju pravic drzavljanom tretjih drzav.
Zavzel se je za medresorsko upravljanje z vprasanji migracije ter za
sprejem skupnega sistema azila, ki bi popolnoma spostoval Zenevsko
konvencijo. Dolo¢ila zaklju¢kov vrha v Tampereju bi torej lahko pomenila
pomemben korak k vedji evropeizaciji imigracijske politike EU, a so
ostala le na ravni zapisanega, saj niso vodila v nobeno konkretno reformo
institucionalnega upravljanja z migracijo (Lahav, 2004). To je poskusala
spremeniti Pogodba iz Nice (2000), ki je skupnostnim institucijam pode-
lila ve¢ vpliva glede imigracijske in azilne politike ter poskusala vpeljati
vecinsko glasovanje namesto soglasja za sprejem dolo¢il glede imigracije
in azila, kar ji ni uspelo na podrodju azila, kjer so drZave ¢lanice ohranile
suverenost odlo¢anja (Lahav, 2004). Se v okviru Lizbonske pogodbe, ki je
dokon¢no ukinila tristebrno delovanje EU in povecala vlogo skupnostnih
institucij v zakonodajnem procesu, je Evropski svet ohranil glavno vlogo
pri definiranju strateskih usmeritev na podrocju notranjih zadev in
varnosti (Pascouau, 2014).

Evropeizacija migracijskih politik EU je $la najdlje na podrocju
vprasanj varnosti in varovanja skupnih zunanjih mej. Predvsem po
teroristi¢nih napadih 9/11, ki so jih $tevilne desnicarske skupine po
Evropi izkoristile za javno naslavljanje vprasanja povezave med prise-
ljevanjem in varnostnimi groznjami, se je razvoj skupne migracijske
politike v celoti preusmeril na podrodje varnosti, mejnega nadzora in
preprecevanja terorizma, ne glede na raven odlo¢anja (Lahav, 2004).
Vrh Evropskega sveta v Sevilli (2002) je imigracijo postavil kot osrednje
vprasanje razvoja EU ter poskusil oblikovati skupno imigracijsko in
azilno politiko, ki bi temeljila na varovanju mej in okrepljenem nadzoru
nad priseljevanjem. Tako so bili postavljeni temelji »trdnjave Evrope«
(Lahav, 2004: 48). Vrh Evropskega sveta v Solunu (2003) je nato
izpostavil potrebo po oblikovanju skupne evropske strukture za nadzor
nad mejami, kar je vodilo v vzpostavitev agencije Frontex leta 2004. Ta
je nastala kot kompromis med Zeljo Evropske komisije po oblikovanju
skupne evropske mejne straZe in nepripravljenostjo drzav ¢lanic, da
bi se odrekle svoji suverenosti, in tako danes tvori mreZo varnostnih
organov za nadzor zunanje meje EU, preprecevanje terorizma, nedovo-
ljene imigracije in ¢ezmejnega kriminala (Perkowski, 2012).
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Drugo podrodje, na katerega so se osredotocile evropske politike
do migracije, je sodelovanje z drzavami izvora in tranzita. Vrh v Sevilli
je kot ukrep bolj u¢inkovitega upravljanja z imigracijo predlagal stra-
tegije za sodelovanje z drzavami izvora, ki bi vklju¢evale dogovore o
ponovnem sprejemu ter pogojevale ekonomsko pomoc¢ s sodelovanjem
na podrodju upravljanja z migracijami (Lahav, 2004). Taka usmeritev
je bila potrjena na vrhu v Haagu (2004), ki je poudaril predvsem
potrebo po okrepljenem nadzoru nad migracijami zaradi prikljucitve
10 novih ¢lanic EU ter vzpostavitvi partnerstev z drzavami izvora in
tranzita (Babayan, 2011). Evropska komisija je nato leta 2005 vpeljala
program Globalni pristop k migracijam kot krovni okvir upravljanja
z vpraSanji imigracije in azila (Collett, 2007). Globalni pristop je
poskus kombinacije razvojnih in varnostnih politik pri upravljanju
z migracijami in vklju¢uje razli¢ne pristope: sodelovanje prek ze
vzpostavljenih mehanizmov evropske sosedske politike, izobraZevanje
in vzpostavljanje migracijskih centrov v drzavah izvora, oblikovanje
partnerstev za mobilnost, ki naj bi spodbujala krozno migracijo, itd.,
avsi mehanizmi in razvojna pomo¢ so pogojeni s sodelovanjem drzav
izvora pri preprecevanju nezakonite imigracije v EU (ibid.). Babayan
(2011) v svoji analizi partnerstev za mobilnost tako ugotavlja, da varno-
stni vidiki Se vedno prevladujejo nad razvojnimi cilji, ceprav naj bi bili
namenjeni prav slednjim. Globalni pristop upravljanja z migracijami
je ostal osrednji mehanizem tudi v Stockholmskem programu, ki je
nasledil Haaskega (Pascouau, 2014). V njem se sicer kaze odmik od
ciljev harmonizacije evropskih politik glede vprasanj migracije, ki jih je
zastavil vrh v Tampereju 1999, saj daje Stockholmski program prednost
prakti¢nim reSitvam in posameznim sporazumom med drzavami in
EU, hkrati pa ve¢jo vlogo pri upravljanju z migracijo dobivajo resorji
za zunanje zadeve in sodelovanje s tretjimi drzavami, predvsem
prek bilateralnih sporazumov in Direktive o vracanju (ibid.). Hkrati
Pascouau (2014) ugotavlja, da je zaradi globalne ekonomske krize in
s tem povezanih strahov drZavljanov EU Stockholmski program ve¢
pozornosti namenil povezavi vpra$anj migracije s trgom delovne sile
in dostopom do socialnih pravic, kjer je bila izpostavljena potreba po
primarnem zagotavljanju delovnih mest drzavljanom EU. V tem okviru
so bile uvedene sankcije za delodajalce, ki najemajo nedokumentirano
delovno silo (Collett, 2014; Triandafyllidou, 2010). V tem obdobju pa
je bila izpostavljena tudi potreba po vecji solidarnosti med drzavami
¢lanicami EU pri upravljanju s priseljevanjem, ki so jo naslovile
mediteranske drzave kot odziv na poveéano priseljevanje zaradi
Arabske pomladi in povezanih dogodkov v Severni Afriki in na BliZnjem
vzhodu, in ki je pokazala na neuspeh skupnostne politike do imigracije
(Collett, 2014). Stockholmski program se je zakljuéil z letom 2014, brez
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konkretnejSe ideje o nadaljnjem razvoju skupne imigracijske politike
(Pascouau, 2014), v ¢asu, ko je EU postala soocena z najstevilénejsim
prihodom beguncev po drugi svetovni vojni.

Evropska migracijska politika je danes skupna domena institucij
EU in drZav ¢lanic, osnovana na principih subsidiarnosti in proporci-
onalnosti, ter je dober primer postopnosti evropskega integracijskega
procesa ter razlicnega razmerja moc¢i med skupnostnim in medvladnim
pristopom (Schain, 2009). Evropeizacija migracijske politike je bila
posledica zunanjih dejavnikov, predvsem vzpostavitve skupnega trga
znotraj skupnosti in internacionalizacije evropskih gospodarstev.
Oblikovanje skupnega trga je bilo po mnenju Guild (2001) spodbujeno
zaradi potrebe po povecanju konkuren¢nosti, ki je bila posledica vzpona
azijskih drzav, a ukinjanje notranjih mej med drzavami ¢lanicami so od
zacetka spremljale potrebe po zas¢iti in nadzoru, ki naj bi kompenzirala
deficit varnosti, ter nepripravljenost drzav ¢lanic, da bi se odrekle
suverenosti glede vprasanj priseljevanja in azila. Varnostni deficit
naj bi bil posledica ve¢ dejavnikov: naftne krize, padca bipolarnega
sveta, mednarodnega terorizma, hkrati pa tudi posledica strahu pred
menjavo sistema in pred novostjo, ki jo je predstavljala EU (Bigo, 2005).
Huysmans (2000) navaja $e ekonomsko in finanéno globalizacijo, porast
revscine, slabSanje Zivljenjskega standarda v mestih in ponovno oZivitev
nekaterih rasisti¢nih in ksenofobnih gibanj kot odgovor na vzpon
multikulturalizma, priseljevanje pa je predstavljalo podrodje, ki naj bi
ogrozalo javni red, kulturno identiteto in stabilnost notranjega trga. Na
teh predpostavkah se je po Bigu (2005) in Huysmansu (2000) oblikovala
skupna politika EU do imigracije, njene glavne usmeritve pa so bile
dolocene predvsem z umestitvijo vpraSanj migracije v $irsi kontekst
notranje varnosti in cezmejnega kriminala (Huysmans, 2000; Bigo,
2005; Schain, 2009) ter oteZevanjem dostopa in kréenjem moznosti za
imigracijo ali pridobitev azila (Lahav, 2004).

2.2 Institucionalna umestitev podrocja migracij

Ko je priseljevanje v 80. letih postajalo vedno bolj relevantna tema
v politi¢nih razpravah, se je povezovalo predvsem z vpraSanji varovanja
javnega reda in ohranjanja druzbene stabilnosti (Huysmans, 2000). To
je bilo v veliki meri posledica nadaljevanja priseljevanja, ki so ga drzave
sicer Zelele zajeziti v 70-ih, a se je predvsem iz naslova zdruzitve druZin
nadaljevalo tudi v 80-ih (ibid.). Politi¢ne debate v drZavah zahodne
Evrope so priseljevanje zacele prikazovati kot groznjo socialni drZavi,
pa tudi kulturni sestavi nacije. Imigracija je bila tako vzpostavljena kot
glavna groznja evropskim druzbam (Bigo, 2005). Ko je nato evropska
skupnost vzpostavila notranji prost pretok za storitve, blago, kapital in
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ljudi, se je predvsem pri ukinjanju mej za prost pretok ljudi izpostavila
velika groZnja za varnost, ki bi jo to lahko predstavljajo. Ve¢je zahteve
po varnosti pa so pomenile, da so glavno vlogo upravljanja z migracijo
prevzela ministrstva za pravosodje in notranje zadeve (Bigo, 2005).
Huysmans (2000) opozarja, da je umestitev migracije v polje notranje
varnosti prepogosto sprejeta kot naravna posledica groZnje migracije za
druzbeni red evropskih druzb, kjer argumentacijska logika tece v smeri,
daje varnostna politika odgovor na varnostni problem. Izpostavlja
obratno logiko, saj tudi varnostne prakse vplivajo na druzbeno realnost.
V tem primeru na nacin, kako se migracija prikazuje kot problemati¢na,
ko policija in strokovnjaki z notranjih ministrstev zavzamejo glavno
mesto pri njeni regulaciji (ibid.). Podobno tudi Schain (2009) ugotavlja,
daje posledica take institucionalne umestitve, da se EU z imigracijo
ukvarja kot s prvenstveno varnostnim vprasanjem, strokovnjaki s
podrocja pravosodja in notranjih zadev pa naj bi bili torej tudi strokov-
njaki za vprasanja imigracije (ibid.). Prevladujo¢a agenda ukvarjanja

z migracijami je tako varnost. Tak razvoj je pomembno vplival tudi na
podrodje azila, ki je tradicionalno spadal v polje ¢lovekovih pravic in
humanitarnosti. A povezava azila in imigracije v 70-ih, ko so se moznosti
za delovno migracijo v zahodni Evropi zapirale in je azil ostajal edina
zakonita moznost migracije v drzave evropske skupnosti, ter nato
povezovanje imigracije z varnostjo, terorizmom in ¢ezmejnim krimi-
nalom je tudi vprasanja azila povezalo z vprasanji varnosti, nadzora in
preprecevanja tveganj (Joppke, 1998). Huysmans (2000: 761) ugotavlja,
da se je prek transnacionalnega sodelovanja akterjev s podro¢ij notranje
varnosti in pravosodja vzpostavila celotna mreZa strokovnjakov, ki

je prek svojega znanja s teh podrodij artikulirala »kontinuum mej,
terorizma, kriminala in migracije«. Eden najbolj ilustrativnih primerov
je bil po mnenju Huysmansa (2000) Schengenski sporazum oziroma
konvencija o njegovem izvajanju iz 1990, ki je povezala imigracijo in

azil z groznjo terorizma, mednarodnega kriminala in mejnega nadzora
ter vzpostavila nadzor nad migracijo v institucionalnem okviru, ki se
ukvarja z varovanjem notranje varnosti. Na ta na¢in so se varnostni
diskurz in varnostne tehnologije prepletli z evropsko migracijsko poli-
tiko (ibid.).?

2 Guild (2001) opozarja, da se je Schengenski sporazum sicer razvil iz prvotnega sporazuma v Saarbrucknu
(1984) med Francijo in Nem¢ijo, ki so ga takrat pripravili ministri za transport. A takoj nato so glede na
ugotovitve Biga (1996 v Guild, 2001: 12) sporazum prevzeli ministri za notranje zadeve, zaradi domnevnih
resnih varnostnih posledic, ki naj bi jih prinesla ukinitev mejnih kontrol. Po mnenju Guild (2001) torej
prehod iz sporazuma v Saarbrucknu v Schengenski sporazum pomeni tudi premik fokusa z ministrstev za
transport na ministrstva za notranje zadeve. A gledano $ir3e, je Ze skupina koordinatorjev, ki je pripravila
dokument iz Palme, vprasanja prostega pretoka povezala z vpraSanji migracij, ki pa so bila postavljena ob
bok mednarodnemu kriminalu in terorizmu (Bunyan, 1997).
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Poleg umestitve v dolo¢eno podrodje pa je pomembna tudi
umestitev v skupnostno ali meddrZavno raven odlo¢anja. Medtem ko
je nadzor nad pretokom dobrin, storitev in kapitala Ze v 80-ih presel
na Skupnost, so vprasanja pretoka ljudi in varnostna vprasanja ostala
na meddrzavni ravni, v domeni drzav ¢lanic, kar se je spremenilo Sele
z Amsterdamsko pogodbo, ko je imigracijska in azilna politika presla v
domeno skupnosti, a njena glavna dolo¢ila so se zgolj prenesla iz prej-
$njega medvladnega stebra (Bunyan, 1997). Hkrati so del skupnostne
politike postala tudi dolo¢ila Schengenskega sporazuma, kjer so si
Velika Britanija, Irska in Danska izpogajale poseben status (Schumann,
2005). Ceprav je Amsterdamska pogodba razdruZila vpra$anja
imigracije in azila od vprasanj organiziranega kriminala, ki so ostala
na medvladni ravni, Bigo (2005) ugotavlja, da veéje transparentnosti
delovanja ni prinesla. Niti se ni spremenil glavni fokus teh politik, saj
so v Amsterdamsko pogodbo presla prek podroéja pravosodja in notra-
njih zadev. Poleg tega pa so morala dolo¢ila teh podro¢ij upostevati
najmanjsi skupni imenovalec drzav ¢lanic, na katerega so pomembno
vplivali strahovi pred izgubo nacionalne suverenosti ter velike razlike
med ureditvami pravosodnih sistemov med drZzavami ¢lanicami (ibid.).
Podrocje skupne zunanje in varnostne politike $e danes ostaja »zadnji
branik nacionalne suverenosti« (Schumann, 2005). Odlo¢anje o
zadevah skupne zunanje in varnostne politike, drzavljanstva in neka-
terih vprasanj pravosodne politike v okviru Sveta EU $e vedno spada
v 20 odstotkov zadev, ki za potrditev zahtevajo soglasje vseh ¢lanic,
ne zgolj kvalificirane ve¢ine. Hkrati pa je Se vedno pomembna zacetna
umestitev imigracijskih vprasanj v podrocje pravosodja in notranjih
zadev, saj se relevantna delovna telesa s tega podrocja Se danes
umesc¢ajo v te resorje (ibid.).

Kljub nekaterim poskusom, da bi vprasanja imigracije resevali
medresorsko in jih razsirili na ve¢ podrodij, diskurz varnosti e vedno
dominira (Schain, 2009). Leta 1998 je bila ustanovljena visoka delovna
skupina za imigracijo, da bi zagotovila bolj celostno medresorsko
ukvarjanje z imigracijo, a delovne skupine so bile $e vedno sestavljene
iz usluzbencev notranjih ministrstev, ki so pripravljali gradiva (Schain,
2009). Glavni vplivi zato $e vedno prihajajo s strani pravosodja in
notranjih zadev. Schain (ibid.: 103) ugotavlja, da »na evropski ravni ni
bilo vzpostavljene $e nobene strukture, ki bi predstavljala ogrodje za
sodelovanje razli¢nih podrocij«, zato se ukrepi imigracijske politike
»usmerjajo v nadzor in izklju¢evanje, namesto v harmonizacijo in razsi-
ritev imigracijske politike«.

Na ravni EU se torej ukrepi in diskurzi glede imigracije vrtijo
v glavnem okoli vprasanj varnosti, medtem ko vprasanja socialne
drzave, demografska vprasanja in vpra$anja integracije na trg delovne
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sile ostajajo primarno v domenah drZzav ¢lanic. Bigo in Guild (2005b)
celo ugotavljata, da taka razdelitev pristojnosti povzroca tudi neka-
tere konflikte, ki pa niso konflikti med drzavami ¢lanicami, pa¢ pa
transnacionalni konflikti med razli¢nimi podro¢nimi ministrstvi in
direktorati. Schain (2009) izpostavlja strukturna neskladja znotraj EU
kot enega glavnih razlogov, da celotna imigracijska politika $e vedno
prvenstveno temelji na motivu varnosti in nadzora. Ceprav Evropska
komisija bolj zagovarja ekspanzivnost in harmonizacijo imigracijske
zakonodaje, Evropski svet zagovarja restriktivnost in ohranja poudarek
na varnosti. Ker pa glavne strateSke usmeritve EU dolo¢a Evropski svet,
so v ospredju restriktivne politike. »Edini predlogi Evropske komisije,
ki jih je Evropski svet povzel med 1999 in 2002 so bili tisti, ki so bili

po naravi restriktivni«, glavni dosezki direktorata za pravosodje in
notranje zadeve v letih 2000 pa sta bila Schengen in Frontex, ki se z
imigracijo ukvarjata v okvirih nadzora nad imigracijo in izklju¢evanja
(ibid.: 103-104). Tudi morebitne alternativne usmeritve imigracijske
politike EU, npr. usmeritev v razvojno sodelovanje v okviru politike
»Globalnega pristopa k migraciji«, na koncu postanejo podrejene ciljem
nadzora nad migracijo, ki ostajajo glavna usmeritev imigracijske politike
EU (Babayan, 2011).

2.3 Poimenovanje

Stevilni avtorji, ki analizirajo imigracijske politike in njihove
diskurze, opozarjajo, da Ze na ravni poimenovanja imigracije in
imigrantov uporabljani izrazi bistveno vplivajo na $irsi okvir,
znotraj katerega se vprasanja imigracije obravnavajo (De Genova,
2002; Huysmans, 2000; Tsoukala, 2005; Wodak, 2006; Menjivar in
Kanstroom, 2013; Calavita, 2005).

Tsoukala (2005) v svoji analizi politi¢nega, policijskega in medij-
skega diskurza v Italiji in Gréiji izpostavlja semanti¢ne obrate, znacilne
za diskurz o priseljencih. Povojni naklonjen odnos do priseljencev, ko
so bili sprejeti predvsem kot potrebna delovna sila v drZavah zahodne
in severne Evrope, se je zaCel spreminjati v 70-ih zaradi ekonomske
krize, dokon¢ni zasuk pa naj bi se zgodil konec 80-ih in s politizacijo
imigracije v 90-ih. V 80-ih se je namrec¢ prej velika populacija prise-
ljenskih delavcev spremenila v populacijo etni¢nih druZin, ki so nastale
po priselitvi druzinskih ¢lanov in zdruzitvi druZin, ta populacija pa je
postala pomemben objekt politike. Ustvarjanje nove nadnacionalne
politi¢ne entitete, zaton velikih ideologij in globalizacija so pomenili
nove druzbene razmere v Evropi, hkrati pa so se Evropejci zaceli
soocati s slabSanjem njihovega Zivljenjskega standarda, morda celo
z druZbeno-ekonomsko izklju¢enostjo (ibid.). Priseljenci so postali
katalizatorji vseh druzbenih konfliktov 90-ih. V javnem diskurzu je

33



Tjasa Ucakar

bila imigracija najprej transformirana v »druzbeni problemg, nato so
bili priseljenci predstavljeni kot »druzbeni sovrazniki«, na koncu pa
je bila celotna mnozica konstruirana v »migracijsko groznjo« (ibid.:
163). Balibar (1991: 220) je Ze pred dvema desetletjema pisal o »imigra-
cijskem kompleksu, ko naj bi bil vsak druzbeni problem $e dodatno
oteZen zaradi prisotnosti imigrantov ali vsaj groZnje njihove priso-
tnosti. Bigo (2005) ugotavlja, da je ta »anti-imigracijski diskurz«, kot ga
je poimenoval, v migracijski politiki EU postal popolnoma normalen,
o njem se ne dvomi in je sprejet kot nekaj naravnega. Slika migracije
kot »problema, proti kateremu se je potrebno boriti« v politiki EU do
migracij prevladuje od devetdesetih dalje in ne kaze znakov, da bi se
spreminjala (Schain, 2009: 103).

Podobna obdobja v migracijski retoriki izpostavlja Bigo (2005)
in opredeljuje dominantne diskurze, ki so prevladovali v dolo¢enem
obdobju. Po naftni krizi in povecevanju brezposelnosti v drugi polovici
70-ih let so zaceli politiki prvi¢ neposredno naslavljati priseljence
v Zelji, da bi se vrnili v svoje izvorne drZave, saj niso ve¢ koristili
gospodarstvu v spremenjenih ekonomskih razmerah. V 80-ih se je
retorika spremenila. Ni $lo veé za stroSke in koristi (costs and benefits)
migracije, temvec je v ospredje stopila tema teZavnosti integracije teh
»novih« priseljencev, ki so prihajali iz drzav tretjega sveta in uveljavljali
svoje pravice do zdruzitve druzine ter se tako stalno naselili v drzavah
gostiteljicah s svojimi Zenami in otroci, namesto da bi tvorili delovni
razred samskih moskih (ibid.). Javna razprava je zalela te¢i po linijah
identitete in pripadanja, med vrsticami pa se je navajalo na invazijo,
kar so spodbujale predvsem razli¢ne populisti¢ne stranke. V 90-ih se
je nato pojavil diskurz »trdnjave Evrope« (Fortress Europe), ki je velik
poudarek postavil na upravljanje in nadzor nad zunanjimi mejami EU,
strukturiran pa je bil na naslednjih argumentih: na eni strani najbiv
Evropi cenili razlike in diverziteto kot medsebojno bogatece znacilnosti
evropskih druzb (kozmopolitski argument), na drugi strani naj bi
prek sistema kvot skrbeli za ohranjanje ravnovesja med razli¢nimi
skupnostmi v drzavi gostiteljici (multikulturni argument), hkrati pa naj
bi branili civilne pravice in svobos¢ine drzavljanov in drzavljank. Bigo
(ibid.) izpostavlja, da ¢eprav so nasprotniki diskurza o trdnjavi Evropi
opozarjali, da se s krepitvijo zunanjih mej spreminjajo demokrati¢ne
prakse, da se povecuje kontrola nad tujo populacijo, ki je Ze znotraj
EU, da se povecuje Stevilo pregledov identitete, da bi nasli nezakonito
bivajoce priseljence, ter da se nesorazmerno oteZuje dostop do azila, s
svojimi argumenti niso uspeli.

Glede uporabljene terminologije Tsoukala (2005) v zgoraj omenjeni
analizi izpostavlja, da je bil v 90-ih izraz »nedokumentiran priseljenec«
(undocumented) zamenjan z izrazom »nezakonit priseljenec« (illegal),
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ki zajema tiste, ki v drZave EU vstopijo brez ustreznih dokumentov
ter tiste, ki se jim izteCe zakonit status bivanja v EU. Opozarja, dase s
to spremembo izpostavlja imigracijo kot groznjo, saj izraz nezakonit
veliko bolj namiguje na nevarnost, kot izraz nedokumentiran, impli-
citno pa se vzpostavlja povezava med imigracijo in kriminalom (ibid.).
Poleg tega avtorji (Tsoukala, 2005; Zaiotti, 2007; Wodak, 2006; Reisigl
in Wodak, 2001; Andersson, 2014) opozarjajo na uporabo vodnih
terminov pri opisovanju migracij; govori se npr. o migracijskem toku
(migratory flow), valovih migrantov (waves of migrants), poplavi
migrantov (floods of migrants), poplavi prosilcev za azil (deluge of
asylum seekers), plimah, odtekanju, dotekanju, zajezitvah ... Vsi ti in
podobni termini naravnih nesre¢ po Reisigl in Wodak (2001) napelju-
jejo naidejo o neustavljivih naravnih silah, pred katerim se moramo
dobro zas¢ititi.

Se en pomemben trend v poimenovanju izpostavlja Triandafyllidou
(2010) v svoji analizi ukrepov evropskih politik glede nezakonite
imigracije, in sicer Sirjenje podmene nezakonitosti tudi na druge oblike
prihodov v EU, predvsem na polje azilne politike, kjer ugotavlja vedno
bolj izpostavljeno povezavo med azilom in nezakonito imigracijo.
Poudarjajo se eksterni vidiki upravljanja z azilom in imigracijo, sode-
lovanje z drzavami izvora in tranzita pri upravljanju z migracijskimi
tokovi in u¢inkovitej$a politika izro¢itve in ponovnega sprejema.
Poudarek azilne politike prehaja iz zagotavljanja pravic prosilcem za
azil k vprasanjem zagotavljanja varnosti, preprecevanja zlorab azilnega
statusa in u¢inkovitega izgona neuspes$nih prosilcev za azil. Wodak
(2006:186) pise celo o zlitju terminov azilant in imigrant v nov koncept
»nezakonitega iskalca azila« (illegal asylum-seeker) in opozarja, da se
prek te semanti¢ne zdruZitve ustvarja slika, da vsak, ki Zeli vstopiti v
drzavo in tam ostati, to po¢ne na nezakonit in neupravi¢en nacin.

Aktualna povecana imigracija v EU, ki je sledila politi¢nim nesta-
bilnostim na BliZnjem vzhodu v 2015 in 2016 je z vidika poimenovanja
utrdila razumevanje migracije kot problema. V javnosti je bila namre¢
sploSno oznacena kot »migracijska kriza«, kot v svojem najnovejSem
delu ugotavlja Bauman (2016). Opozarja, da je izraz sicer nejasen, a
zveni zlove$¢e in namerno ustvarja ob¢utek ogroZenosti in moralne
panike, izrednega stanja, ki opisuje prihod prevelikega Stevila tujcev,
ki naj bi ogrozali ustaljeni red. Bauman (ibid.: 15) pri tem izpostavlja,
dajeizraz Se toliko bolj poveden v ¢asu, ko ve¢ina ljudi v Evropi ¢uti
neko obliko druzbene krize, migranti pa naj bi v tem kontekstu postali
»osovrazeni prinasalci slabih novic« in »utele$enje propadanja druzbe-
nega redac.
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2.4 Varnost

Okvir varnosti je eden glavnih okvirjev, ki od 90-ih dolo¢ajo
ukvarjanje z imigracijo in predpostavljajo ukrepe za njeno upravljanje
(Huysmans, 2000). Varnost je prevladujo¢a prizma, skozi katero se
gleda na imigracijo. Diskurz, ki povezuje imigracijo z varnostjo, je po
mnenju Biga (2005: 59) prestal dolg proces normalizacije, v katerem
je nastalo zlitje obeh pojmov v »kontinuum (ne)varnosti, s katerim
opisuje prenos legitimnosti boja proti kriminalu na polje nadzorovanja
nezakonite migracije, prosilcev za azil, pa tudi manj$ih prekrskov in
nespoStovanja javnega reda s strani drzavljanov tretjih drzav. Diskurz
varnosti je v tem procesu postal institucionaliziran, logika varnosti pa
je v evropski imigracijski politiki postala »normaliziranac, saj se po
»dvajsetih letih diskurza in veé kot desetih letih prakse nihce veé ne
sprasuje o policijskih pooblastilih, da regulirajo migracijo«, posledi¢no
pa se preve¢ neopazno $iri nabor ljudi, ki so predmet nadzora in izgona
(ibid.: 72). Tudi Triandafyllidou (2010) izpostavlja, da se je skupnostna
politika do imigracij osredotocila na podrocja varnostnih vprasanj,
varovanja mej in preprecevanja vstopa ter boja proti nezakoniti migra-
ciji, medtem ko so vprasanja upravljanja z zakonito imigracijo ter inte-
gracije ostala vdomenah drzav ¢lanic. Prav tako so v domenah drzav
¢lanic ostala vprasanja glede regulacije trga dela, ¢eprav je potreba po
migrantski delovni sili eden od pomembnejsih dejavnikov priseljevanja.
V svoji analizi nezakonite imigracije v EU Triandafyllidou (2010)
ugotavlja, da ¢eprav so institucije EU v 80-ih poudarjale povezavo med
prostim trgom in nedokumentiranimi migrantskimi delavci ter potrebo
po celostnem upravljanju, so nadaljnji ukrepi na evropski ravni dobili
predvsem medvladno obliko in se umerili na mejni nadzor in varnostno
politiko, ne pa neposredno na vprasanja zaposlovanja in ekonomske
migracije. Huysmans (2000) pa ugotavlja, da se je ekonomski projekt
skupnega trga zgolj razsiril $e v skupni varnostni projekt, in sicer prav
prek tehnokratskih in politi¢nih ukrepov, ki so v prostem notranjem
trgu videli groZnjo druzbenemu redu. Sekuritizacija® notranjega trga
je po njegovem mnenju glavni mehanizem, ki je vodil v sekuritizacijo
migracije. Temeljila je na predpostavki, da bo ukinitev notranjih mej
ogrozila druzbeni red in varnost, ta predpostavka je nato dobila status
»zdrave pameti« (ibid.: 758), varnost pa se je v takem kontekstu zacela
trziti kot »resitev« (Walters, 2006: 197).

3 Huysmans (2000) sekuritizacijo migracij razume kot sturkturni u¢inek Stevilnih praks politi¢nih, profe-
sionalnih in druzbenih akterjev, ki migracijo opredeljujejo kot varnostno vprasanje. Pri tem izpostavlja
predvsem razloge za tako opredeljevanje, ki jih vidi v povezovanju migracije z vpraSanji notranje varnosti,
ogroZenosti kulture in krize socialne drzave.
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Avtorji opozarjajo na nekatere kontradikcije take »varnostno-
-imigracijske« politike. Tsoukala (2005) na primer izpostavlja dejstvo,
daje za zapiranje in varovanje zunanjih meja EU namenjenih vedno ve¢
sredstev, na drugi strani pa $tevilo nezakonitih priseljencev postavlja
pod vprasaj u¢inkovitost teh mejnih kontrol. V svoji analizi italijanskega
in grskega konteksta ugotavlja, da nikoli ni bilo dokazano, da bi prost
pretok znotraj EU dejansko vodil v vedji deficit varnosti, kljub temu
paje bilo to predstavljeno kot edina resnica. Tudi Bigo (2005: 66)
ugotavlja, da je imigracijska politika utemeljena na predpostavkah in
predvidevanjih, namesto na poglobljenih analizah. Za noben zakonski
ukrep namrec ni to¢no jasno, kaj je spremenil na terenu, kaks$ne so bile
njegove posledice za konkretne posameznike, ki se odlo¢ijo migrirati. Ni
natan¢nih podatkov, ki bi pokazali, kako imigracijski zakoni vplivajo na
Cezmejne pretoke blaga in ljudi, kako vplivajo na ekonomsko aktivnost.
Vecinoma gre za mnenja in $pekulacije posameznih politikov, glede na
drZzavo in njihovo politi¢no mo¢. Do podobnega zakljucka pride tudi
Anna Triandafyllidou (2010), ki v svojem zborniku o nezakoniti imigra-
ciji vizbranih drzavah ¢lanicah EU zakljuci, da so statistike o imigraciji
nepopolne, predvsem pa pogosto nekorektno interpretirane, vseeno
pajih politiki v svojih govorih selektivno uporabljajo za legitimacijo
represivnih ukrepov.

Kot enega od vzrokov za poudarjanje varnosti v kontekstu priselje-
vanja Tsoukala navaja zdruZitev interesov politike in varnostnih agencij
ter vojske, ki je po koncu hladne vojne iskala novega sovraznika, kar
je »vodilo v redukcijo multiplih dimenzij priseljevanja v enotno mrezo
vpras$anj varnosti, ki se osredotocajo na nove groznje priseljevanja«
(2005:166). Oborozene sile drzav zahodne Evrope naj bi namre¢ po
koncu hladne vojne zacele sodelovati v misijah zagotavljanja notranje
varnosti, ki so se nanasale predvsem na mednarodni organizirani
kriminal (ibid.). Bigo (2005) pa izpostavlja Sirjenje policijskega
sodelovanja na podrocju migracij, ki ga je uvedla Ze skupina Trevi v
pred-Maastrichtskem obdobju. Danes policijska pooblastila veljajo
dale¢ onkraj nacionalnih mej, nove oblike nadzora pa $irijo njihova
pooblastila tudi onkraj podroéja nadzora nad kriminalom.

Vkljucevanje varnostnih agencij, vojske in policije v ukvarjanje z
migracijskimi tematikami je po Bigu (2005) temeljilo na neutemeljenem
prepricanju politike, da bo zmogla nadzorovati dogajanje na meji in
prepreciti neZelene vstope s pove¢anjem varnostnih sil na mejah.
Izpostavlja dve predpostavki politi¢nega diskurza o migracijah, na
katerih temelji povezava migracij z varnostjo, ki pa po njegovih ugoto-
vitvah nikdar nista bili utemeljeni. Prvi¢, da politika lahko, Ce to Zeli,
zapre meje in odlo¢i, kdo bo vstopil na teritorij in kdo ne, in drugi¢, da
zakoni, takoj ko za¢nejo veljati, dejansko vplivajo na ¢ezmejne tokove,
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na dinamiko na terenu. Obe predpostavki sta po njegovem mnenju
napacni. Sistemati¢na kontrola mej namrec¢ ostaja neuc¢inkovita, tudi

Ce se uporabijo Stevilne in raznolike najnovejse tehnologije. Bolj stroga
pravila za vstop namre¢ ne zmanjsajo Stevila priseljencev, le povecajo
Stevilo nezakonitih priseljencev, »takih, ki jih je mozZno izgnati« (ibid.:
67). Popoln nadzor mej ni mogod¢, sploh pa ne v liberalnem sistemu

EU, ob vsaj nacelni ohranitvi vrednot, na katerih je bila EU utemeljena.
Tudi ¢e bi dramati¢no povecali Stevilo uradnikov, ki nadzirajo meje, bi
jih bilo zanemarljivo malo v primerjavi z vsemi, ki meje pre¢kajo. Ce bi
torej Zeleli pregledati vse, bi morali »zamenjati politi¢ni rezim« (Bigo,
2005: 68). Podobno tudi Huysmans (2000: 759) opozarja na izhodi$¢no
predpostavko, na kateri temelji vez med umikanjem notranjih mej in
krepitvijo zunanjih mej, ki pa ni utemeljena v dejstvih. Predpostavka je
dvojna - prvi¢, da se nadzor nad nezakonitim gibanjem blaga, storitev in
ljudi dogaja primarno na mejah, in drugi¢, da se prost pretok vzpostavlja
z ukinjanjem mejnih kontrol. Kot dokaz nasprotnega navaja analize Biga
(1996 v Huysmans, 2000), da se je ob ukinjanju zunanjih mej povecalo
Stevilo nakljucnih pregledov identitete znotraj ozemlja EU, ter Salta
(1989 v Huysmans, 2000), da je veina priseljencev, ki na ozemlju EU
biva nezakonito, vstopila na zakonit na¢in, a potem ostala po preteku
zakonitega statusa (ibid.). Enako so v zborniku o nezakoniti migraciji v
EU ugotovili Triandafyllidou in drugi (2010), izrazit razkorak v dejan-
skem $tevilu nezakonitih priseljencev, ki prihajajo v EU ter represivno-
stjo ukrepov in obsegu sredstev, ki se za preprecevanje takih vstopov
namenjajo pa opaza tudi Andersson (2014).

Bigo (2005) v svoji analizi diskurza varnosti znotraj evropske migra-
cijske politike ugotavlja, da se je z vrhom v Tampereju varnostni diskurz
sicer umaknil $e drugim vidikom upravljanja z migracijami, a po terori-
sti¢nih napadih 11. septembra 2001 je ponovno prevladal diskurz strahu
in ogrozZenosti (Bigo, 2005; Pallitto in Heyman, 2008; Diivell, 2006). V
zadnjih letih predvsem Evropska komisija $iri vprasanja imigracije na
resorje zunanje politike in sosedskega sodelovanja, a Babayan (2011)

v svoji $tudiji partnerstev za mobilnost ugotavlja, da je tudi diskurz o
razvojnem sodelovanju $e vedno tesno povezan z varnostnimi vprasanji
preprecevanja nezakonitih imigracij ter selektivnim pripus¢anjem na trg
delovne sile. V tem spajanju varnostnih vprasanj in migracije Bauman
(2016) vidi trik vladajocih, ki preusmerjajo strahove in negotovosti iz
podrodij, ki jih vlade tezko naslavljajo in reSujejo, saj so del povecanih
globalnih negotovosti in zahtevajo kompleksne re§itve, na podrodja,

ki so bolj preprosta, vidna in na katere lahko vlade ponudijo hitrejse
resitve, kot je na primer »varnostna panika« (ibid.: 44), ki se ustvarja
okoli vprasanj migracij, reSitve pa se nato usmerjajo v ve¢ji nadzor na
mejah, ne pa na globalne izvore migracij.
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2.5 Mejein mejni nadzor

Ceprav je oblikovanje EU kot prostora prostega gibanja in tokov za
kratek ¢as ustvarilo iluzijo obmocja brez meja, meje nikakor ne izgi-
njajo. Hkrati se multiplicirajo in zmanj$ujejo, krepijo in slabijo, spre-
minja se njihova lokacija, prepustnost in druZbeni pomen (Rumford,
2006). Meje v sodobni teoriji niso pojmovane zgolj kot geografske
lo¢nice in ozemeljski robovi, pa¢ pa kot »kompleksne druzbene institu-
cije, ki jih oznacuje napetost med praksami krepitve meje in praksami
preckanja meje« (Vila, 2000 v Mezzadra in Neilson, 2013: 3). Podobno
Paasi (2011) trdi, da so meje institucije, ki so druzbeno konstruirane in
ki obstajajo na razli¢nih prostorskih nivojih in so povezane s §tevilnimi
druzbenimi praksami in diskurzi, ki te meje reproducirajo in jim dajejo
pomen. Delanty (2006) pa meje opredeli celo kot proces, kije mreZen
in pretocen, ne pa kot fiksirano lo¢nico, proces, ki ga zaznamujejo
spremenljivi odnosi med centrom in periferijo ter tocka politi¢nih
bojev, kjer sou¢inkujeta oblast in kultura. Meje so namre¢ po Delantyu
druzbene, politi¢ne in kulturne. Druzbene v smislu urejanja druzb, poli-
ti¢ne kot tocke konfliktov in kulturne v smislu utelesanja spominov in
simbolnih reprezentacij. Na ta na¢in imajo meje pomembno »simbolno
vlogo pri opredeljevanju politi¢nih skupnosti« (ibid.: 188). Balibar
(2002) pa piSe o vsenavzoc¢nosti mej, kar opredeli kot stanje, kjer meje
nikakor ne izginjajo, temve¢ se mnozijo. In to ne v smislu linij, ki bi
lo¢evale znotraj od zunaj, temveé se mnoZijo v mrezo, ki se razteza po
druzbenem prostoru.

Mezzadra in Neilson (2013) ugotavljata, da se meje skozi ¢as niso
zgolj mnotZile in $irile, pa¢ pa tudi heterogenizirale. Simbolne, ling-
visti¢ne, kulturne, urbane in druge meje namrec¢ niso artikulirane na
vnaprej dolo¢en nacin geopoliti¢nih mej. Namesto tega se prekrivajo,
povezujejo in prekinjajo na pogosto nepredvidljive nacine, s ¢imer
prispevajo k oblikovanju novih druzbenih razmerij (ibid.). Avtorja
izpostavljata, da ima meja produktivno mo¢ in v konstrukciji sveta
igra stratesko vlogo, saj meje nikakor ne sluZijo zgolj za ustavljanje ali
oteZevanje globalnih tokov, temve¢ so postale osrednja orodja njihove
artikulacije. A kljub raz§irjenemu razumevanju mej kot ve¢cpomenskih
in heterogenih druzbenih institucij, Balibar (2002: 76) opozarja, da jih
»njihova multiplost, njihova hipoteti¢na in fiktivna narava ne delajo ni¢
manj resni¢nih«.

V povezavi z migracijami Mezzadra in Neilson (2013) opozarjata, da
je funkcija upravljanja z migracijo postala ena najpomembnejsih funkcij
sodobnih politi¢nih mej. Pri tem meje ne smemo razumeti kot trdnega
zidu, ki jasno lo¢uje teritorialne enote, temve¢ kot membrano, ki ne
postavlja ostre lo¢nice med znotraj in zunaj teritorialnih drzav (ibid.).
Podobno po Wendy Brown (2010) tudi najbolj fizi¢no zastrasujoci
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izmed zidov dejansko sluzijo regulaciji, ne pa dejanskemu izklju¢evanju
in popolnemu zapiranju in prepreéevanju vstopa. Balibar (2002: 79)
izpostavlja, da »nobena politi¢na meja ni nikoli zgolj lo¢nica med
dvema drzavama, temve¢ je vedno sankcionirana, podvojena in relativi-
zirana z drugimi geopoliti¢nimi delitvami«.

Evropska unija je z vidika mej po Delantyu (2006) izjemno zanimiv
prostor. Preoblikovanje mej, ki je bilo posledica vzpostavljanja skupnega
prostora prostega pretoka, je namre¢ ustvarilo dve predpostavki, in
sicer o brezmejni Evropi na eni strani in o trdnjavi Evropi na drugi
strani. Delanty trdi, da sta obe ideji neustrezni, saj spregledata dejstvo,
da gre pri meji za kompleksen preplet izmenjajocih se »trdih in mehkih
oblik meje na eni strani ter odprtih in zaprtih oblik na drugi strani«
(ibid.: 186). Kot trde meje razume meje med drzavami, ki imajo prevla-
dujoco tendenco, da so zaprte, medtem ko so mehke meje npr. meje med
etni¢nimi skupinami (ibid.). Evropska unija je v tem smislu zanimiva, saj
so neko¢ trde meje med drzavami ¢lanicami postale mehke in odprte,
medtem ko tudi zunanja meja EU ni trda, temve¢ odprta novim drzavam,
v kontekstu $iritve ali sosedske politike (ibid.). Delanty opozarja, da
Ceprav se pogosto preprosto predvideva, da je EU zgolj prenesla nadzor
iz svojih notranjih mej na zunanje, zunanja meja EU ostaja »odprta
struktura, ki se odziva na spremembex« (ibid.: 192). Podobno ugotavlja
tudi Bigo (2005), da se ni zgodila zgolj relokacija nadzora iz notranjih
na zunanje meje, temvec¢ da se je nadzor nad mejami tudi kvalitativno
spremenil. Walters opozarja na $tudijo Andreasa (2003 v Walters, 2006:
187), ki ugotavlja, da so drZave razvitega industrializiranega dela sveta
na zacetku 21. stoletja bistveno povecale prorac¢une, namenjene mejnim
nadozorm, prenovile zakonodajo glede pregona nedovoljene imigracije,
okrepile uporabo naprednih informacijskih sistemov nadzora, otezZile
podeljevanje vizumov in povecale vlogo vojske pri nadozorvanju mej, kar
vodi do zakljucka, da relokacija mej dejansko pomeni krepitev mejnega
nadzora.

Relokacija in personalizacija meje

Z oblikovanjem EU kot prostora prostega pretoka se je zgodila
relokacija kontrole iz drZavnih meja na zunanjo mejo EU, hkrati pa so
se sistemi nadzora razpr§ili tudi v ne-mejne lokacije (Delanty, 2006).
Balibar (2007: 7) piSe, da »meje niso ve¢ na robovih ozemelj: razpr$ene
so vsepovsod, so tam, kjer se premikajo informacije, ljudje in stvari,
ali tam, kjer to gibanje nadzirajo«. Nadzor ni ve¢ tockoven, omejen na
teritorij meje, ampak mreZen, vse bolj neviden in vseprisoten (Walters,
2004). To¢ke nadzora so se z mej raz$irile v mrezo, ki se danes razteza
po celotnem teritoriju EU. Mejni nadzor se namre¢ lahko izvaja povsod:
v azilnih domovih, centrih za pridrZanje, pa tudi v lokalih, hotelih,
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najavnih prostorih, cele avtoceste so postale meje, saj se pregled
dokumentov lahko zgodi kjerkoli, kadarkoli, ¢eprav fizi¢nih mejnih
prehodov znotraj schengenskega obmo¢ja na videz ni ve¢ (ibid.).*

S tem, ko se je nadzor razprs$il po teritoriju znotraj EU, pa se je tudi
personaliziral oziroma diferenciral glede na tip potnikov, ki se premi-
kajo v in znotraj ozemlja EU (Pallitto in Heyman, 2008). Ker razprsen
nadzor ni moZen nad celotno populacijo, strokovnjaki za varnost razvi-
jajo modele profiliranja, ki naj bi izlo¢ili najbolj rizi¢ne skupine, ki bi bile
potem podvrZene najstroZjemu nadzoru (Bigo in Guild, 2005b). Organi
pregona se po Bigu ne Zelijo ve¢ a posteriori ukvarjati s kriminalnimi
dejavnostmi, ampak Zelijo intervenirati prej, anticipirati nevarnosti,
predvideti kriminalna dejanja, targetirati specifi¢ne skupine, ki so
identificirane kot nevarne. Tisti, ki se jih nadzira, temu niso podvrZeni
zaradi svojih dejanj, temve¢ zaradi predvidevanj o tem, kaj naj bi storili.
Svoboda gibanja za nekatere torej soobstaja z intenzifikacijo nadzora,
kontrole in kaznovanja za druge (Pallitto in Heyman, 2008).

Guild (2001) je v svoji $tudiji o lokaciji meje v zakonodaji in praksi
EU ugotavljala, da je meja vedno bolj vezana na posameznika kot na
teritorij. Bigo in Guild (2005a) piSeta celo o premiku od »teritorialne
drzave« (territorial state), ki se je navezovala na kraj in lokacije, k
»populacijski drzavi« (population state), ki se ukvarja predvsem s
¢asom in kategorizacijo posameznikov glede na njihova pretekla in
predvidena prihodnja dejanja. Nadzor ljudi na dolo¢enem teritoriju so
zamenjale strategije sledenja ljudi in njihovih premikov: »V nasprotju
z idejo pan-optikona, kjer je nadzor za vse enak, danes vidimo, da
druzbene prakse nadzora in kontrole izberejo, filtrirajo in rangirajo,
koga je potrebno kontrolirati in koga ne, ker je ‘normaliziran’« (Bigo in
Guild, 2005a: 3). Posameznik namre¢ s svojim gibanjem »najde« mejo;
prek svojega stika z drzavno birokracijo in oblastmi aktivira mejo in
dolo¢i njeno pozicijo (odvisno od tega, na kakSen naéin prihaja, pes, z
avtom, letalom, ali potrebuje vizum ipd.). Mejo nato na nek nacin nosi
s sabo, saj ga lahko doleti kjerkoli, tudi po tem, ko prispe na obmocje
EU (Bigo in Guild, 2005b). Amoore pise, da je meja zapisana v sama
telesa tistih na skrajnem koncu mobilnostne premice. Njihova telesa
so »kraji vtisnjene meje, ki jo posamezniki dejansko ves ¢as nosijo s
sabo, so stalno na njej, a je nikoli res ne preckajo, saj se nikoli ne znebijo
sumnicenja, nezaupanja« (Amoore, 2006: 347). Kraji kontrole se tako iz
zunanjih teritorialnih mej niso premaknili zgolj v notranjost drzavnih

4 Ob trenutni povecani imigraciji v EU smo sicer pri¢a ponovnemu vzpostavljanju notranjih mej med
drZavami ¢lanicami, kar pri¢a o tem, da meje, tudi notranje, nikakor niso izginile, so samo manj vidne in
se vzpostavljajo selektivno, glede na tip potnikov, ki Zelijo mejo pre¢kati, njihovo $tevilo, poreklo in druge
znacilnosti.
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ozemelj, kot ugotavlja Balibar (2007), ampak so se povezali s samimi
telesi posameznikov, ki mejno kontrolo stalno nosijo s sabo, v obliki
pripisane kategorije rizi¢nosti (Guild, 2001). Guild ugotavlja, daje
proces presonalizacije meje sledil procesu personalizacije nevarnosti.
V ¢asu hladne vojne so bile namre¢ nevarne drzave in drzavni reZimi,
danes pa so nevarni posamezniki. DrZave so sicer $e vedno razumljene
kot neka karakteristika, ki dolo¢eno skupino posameznikov Ze takoj
opremi z nevarno znacilnostjo (nacionalnost posameznika je npr.
primarno pomembna pri tem, ali bo za vstop v EU potreboval vizum), a
kot groZnja je nato razumljen vsak posameznik, ki se mu osebno pripise
bolj rizi¢ni profil zaradi drZave njegovega izvora (ibid.). Vzpostavljanje
rizi¢nih profilov je povezano z naslednjo zna¢ilnostjo mejnega nadzora,
ki jo Pallitto in Heyman (2008) imenujeta diferencirana mobilnost.

Diferencirana mobilnost

Evropski sistem mejne kontrole vedno bolj temelji na pristopu
»integriranega varovanja mej«, ki torej ni ve¢ osnovan na rednih in
sistemati¢nih pregledih na meji, ampak na metodah profiliranja in iden-
tifikacije grozenj, ki prihajajo iz tujine. Walters (2006) pri tem opozarja,
daje bila ena od funkcij mej vedno sortiranje posameznikov v kategorije
dobrih in slabih, koristnih in nevarnih. A danes postaja ta funkcija meje
osrednja v izvajanju mejnega nadzora (ibid.). Balibar (2002) izpostavlja
polisemi¢nost kot eno glavnih lastnosti mejnega nadzora, saj so posa-
mezniki, ki pre¢kajo mejo (ali pa jo Zelijo preckati), diferencirani glede
na ve¢ prepletajo¢ih se dejavnikov. Pallitto in Heyman (2008) ugota-
vljata, daje razporeditev v doloceno kategorijo rizi¢nosti podlaga za
bolj ali manj natancen pregled oziroma hitrejSe in svobodnejSe gibanje.
Na ta nacin diferencirano varovana meja povzroca razli¢cne u¢inke in
oblikuje razli¢ne subjektivnosti za razli¢ne skupine tistih, ki se z mejo
srecajo. Temeljitejsi pregledi nekaterih oseb Ze zaradi daljSega ¢asa
pregledovanja in natané¢nej$ih pregledov z vecjo verjetnostjo odkrijejo
neko vrsto krsitve, sploh ¢e so pregledi zelo profilirani in diferencialno
targetirajo to¢no dolocene skupine za to¢no dolocene prekrske. To ne
pomeni, kot opozorita Pallitto in Heyman (ibid.), da so posamezniki iz
najbolj rizi¢nih kategorij vedno podvrZeni penalizaciji, so pa izposta-
vljeni neprimerno veéjemu tveganju zgolj zaradi poostrenega nadzora,
ki so mu podvrZeni. Ker najbolj rizi¢ne skupine pogosto Ze vnaprej vedo,
dabodo podvrzene strogemu nadzoru in drugim omejitvam gibanja,
se poskusajo neredko zavestno izogniti temu mejnemu varnostnemu
aparatu, tako da poskusajo mejo preckati nezakonito. To pa nato Se
utrdi njihov varnostni profil kot rizi¢en. Bigo in Guild (2005b) v analizi
vizumskih politik ugotavljata, da se rizi¢ni profili oblikujejo v dvojni
zanki. Izgrajujejo se namre¢ na podlagi osebnih statistik glede krsitev
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zakonov, te statistike pa so nato generalizirane za celotno populacijo
neke drzave, ki so ji pripisane neke specifi¢ne lastnosti rizi¢nosti.
Posamezniki iz take drZave so nato avtomati¢no opredeljeni kot rizi¢ni,
gibanje pajim je onemogoceno, ¢etudi sami niso zagresili ni¢esar. Njihov
potni list postane dokument, ki jih imobilizira, jim onemogoca poto-
vanje. Sele podelitev vizuma omogo¢i ponovno mobilnost. Vizumske
obveznosti celotno drzavo oznacijo za »nevarno«, »sumljivo«, podelitev
vizuma posameznikom pa pomeni izjemo tej izkljuéitvi (Bigo in Guild,
2005b). Posameznik iz drzave, ki za vstop v EU potrebuje vizum, je
avtomati¢no obravnavan kot imigracijska groznja, nato pa mora sam
dokazati, da ne predstavlja take groznje. Bigo in Guild (2005b) opozorita
na obrnjeno breme dokazovanja, ki je na prosilcu, saj mora sam predlo-
ziti dokumentacijo, ki dokazuje, da nima kriminalne preteklosti in da
nima skritega namena izkoristiti vizumskega dokumenta za to, da se
stalno naseli v drzavi, ki mu vizum podeli.

Pallitto in Heyman (2008) ugotavljata, da identifikacijski postopki
ponavadi razvr§¢ajo posmeznike v razli¢ne rizi¢ne kategorije glede na
njihove vzpostavljene vezi z drzavo. To je lahko odvisno od njihovega
ekonomskega ali druzbenega statusa, pogostosti stikov z drzavo, pred-
vsem pa od njihovega statusa na premici »ekonomska elita - nezazeleni
migrant - teroristi¢na groZnja« (ibid.: 320). Oblikovanje razli¢nih
rizi¢nih skupin torej v veliki meri sledi obstoje¢im druzbenim neena-
kostim, tveganje pa je torej bolj povezano z druzbenim redom, kot pa z
dejansko nevarnostjo ali varnostno groznjo: »Diferencirana mobilnost
razli¢nih rizi¢nih profilov pogosto sledi obstoje¢im razrednim in rasnim
razlikame, hkrati pa »utrjuje tudi obstojece klasifikacije, prisotne v druz-
benem imaginariju: o tujcu, o drugem, o obupanem« (ibid.: 320). Pallitto
in Heyman (2008) vpeljeta celo termin »mobilnostnih razredovx, ki
oznacujejo skupine ljudi, glede na njihovo zmozZnost mobilnosti, po
analogiji z Marxovimi razredi, ki se razlikujejo glede na njihov odnos
do produkcijskih sredstev. »Razvr$¢anje v razli¢ne kategorije nadzora
pomeni distribucijo koristi in bremen, priloZnosti in tveganj, glede
na Ze obstojece razlike, ki hkrati ustvarjajo in poglabljajo druzbene
neenakosti« (ibid.: 327). Guild (2001) je na primeru konzularnih pravil
za podeljevanje schengenskih vizumov pokazala, da je revs¢ina kategori-
zirana kot glavni dejavnik za varnostno groZnjo, saj naj bi osebe z nizjim
ekonosmkim statusom laZje predstavljale groZnjo za sisteme socialne
varnosti v drZavi priselitve. Pravila tako konzularnim uradnikom
nalagajo, naj »bodo Se posebej pozorni na brezposelne osebe, osebe s
premalo ali nerednimi dohodki« (ibid.: 18). Ce je bilo v¢asih izdajanje
vizumov povezano z ideologijo, so danes glavni implicitni razlogi za
potrebo po vizumu rev$¢ina ter kulturna in rasna razlika, ki skupaj
predstavljajo migracijsko groZnjo (Guild, 2001).
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Diferenciran nadzor mej torej poglablja obstojece razredne, rasne,
spolne, nacionalne in druge neenakosti, hkrati pa oblikuje $e novo
neenakost — neenak dostop do mobilnosti, kjer je zmozZnost premago-
vanja mej pogojena z razli¢nimi varnostnimi rezZimi mejnega nadzora
(Pallitto in Heyman, 2008), mobilnost pa tako postaja hkrati privilegij
in stigma (Andersson, 2014). Ta neenakost ima po Pallittu in Heymanu
(2008) tri osi: neenake pravice, neenaka tveganja in neenako hitrost.
Za nizje mobilnostne razrede je torej znacilna okrnjena pravica do
potovanja (vezana ponavadi na vizum), manj$a hitrost potovanja in veje
tveganje. Crépeau (2014) pri tem opozarja, da se zaradi onemogocanja
mobilnosti s strani uradnih oblasti nadzor nad mejo $iri tudi v roke
tihotapcev in kriminalnih mrez, ki omogocajo mobilnost ali vsaj obljubo
mobilnosti tistim, katerih profil je preve¢ rizi¢en, da bi lahko prestopili
mejo po zakoniti poti. Walters (2006: 200) podobno zapise, da je mejni
nadzor podoben »antivirusnemu sistemus, saj se tihotapske poti odpi-
rajo in zapirajo glede na poostrene varnostne razmere na dolo¢enem
delu, nadzorni sistemi pa nato ponovno reagirajo na nove vzpostavljene
poti, ki jih posku$ajo nadzirati.

Procesi relokacije in personalizacije mej ter posledi¢no dife-
renciacije mobilnosti torej ne povzrocajo popolne imobilnosti in ne
preprecujejo gibanja, saj kljub mnogim preprekam ljudje e vedno
potujejo, migrirajo, »tudi tisti, ki ‘ne bi smel{’, in tako restrukturirajo
relacije mo¢i, tako eksterno kot interno« (Bigo in Guild, 2005a: 3). Meje
torej niso neprepustne lo¢nice, ki bi enozna¢no opredeljevale neki
prostor, temvec¢ bolj érte z ué¢inkom (Shields, 2006), pri ¢emer so uéinki
razli¢ni glede na razli¢ne ljudi in glede na razli¢ne druzbene razmere.
Evropska unija z vidika migracij in mej predstavlja dvoumen prostor, ki
se na eni strani in le za nekatere navznoter odpira, za druge in navzven
pa zapira (van Houtum in Pijpers, 2005). A zaprtost ni absolutna, saj so
meje delno prepustne za priseljence, ki pokrivajo potrebe na trgu dela,
anjihov status znotraj skupnosti ostaja prekaren (Triandafyllidou in
Vogel, 2010).

K mehanizmom oteZevanja dostopa in marginalizacije priseljencev
v EU se bom vrnila v nadaljevanju, tukaj nadaljujem pregled z naslednjo
znacilnostjo mejnega nadzora nad priseljevanjem.

Digitalizacija meje

Okrepljen nadzor nad mejami se torej zacenja veliko pred fizicno
mejo, z analizami potencialnih rizi¢nih skupin. Z razvojem informa-
cijske tehnologije so take analize vedno bolj poglobljene in obsegajo
vedno ve¢ podatkov, meje pa postajajo vedno bolj digitalne, saj se
vzpostavljajo Ze znotraj obseZnih elektronskih sistemov, ki posameznike
in skupine razvr$cajo glede na pridobljene podatke in oceno njihovih
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prihodnjih dejanj, iz katerih nato sklepajo o njihovi rizi¢nosti. Gre za
obsezne sisteme elektronskega nadzora, ki se jih uporablja za nadzor
migracijskih tokov in priseljencev, ki bivajo na ozemlju EU. Sistemi
postajajo vedno bolj povezani, s ciljem anticipacije prekrskov in krimi-
nalnih aktivnosti ter njihovega vnaprej$njega preprecevanja. V luéi
ucinkovitosti in hitrosti se torej Zeli napovedovati gotovo prihodnost, v
skladu s katero lahko oziroma moramo ravnati (Bigo, 2005).

Nadzorni mehanizmi evropske imigracijske politike temeljijo pred-

vsem na naslednjih informacijskih sistemih:

+  VIS: zbira podatke o prosilcih za vizum

«  SIS: zbira podatke o osebah, ki jim je prepovedan vstop v schen-
gensko obmodje

- EURODAC: zbira prstne odtise iskalcev azila, skupaj z njihovimi
razlogi za pro$njo in razlogi za zavrnitev, z namenom preprece-
vanja veckratnega vlaganja prosnje za azil;

«  EUROPOL: hrani podatke o osebah, ki jih i$¢e policija, a poleg
tega hrani tudi podatke o osumljencih, informatorjih, moznih
pricah, Zrtvah in potencialnih Zrtvah, z namenom izdelati cele
tipografije ogroZene populacije in potencialnih nevarnosti;

- EUROSUR: nadzorni sistem EU, ki spremlja nezakonito imigra-
cijovEU.

Sistem VIS je namenjen izmenjavi podatkov glede schengenskih
vizumov med drZavami ¢lanicami schengenskega obmocja. Biometri¢ni
podatki drZavljanov tretjih drzav, ki zaprosijo za schengenski vizum,
se spravijo v sistem, ne glede na to, ali je vizum odobren ali ne (Guild,
2001). Namen tega sistema naj bi bil preprecevanje »trgovanja z vizumi«
(visa shopping), tako da omogoca pregled nad pro$njami za izdajo
vizumov ter preprecuje, da bi ista oseba zaprosila za vizum v ve¢ drzavah
¢lanicah in si tako izbolj$ala moznosti za pridobitev vizuma v bolj dosto-
pnih drzavah (Triandafyllidou, 2010).

Podoben sistem je EURODAG, ki uporablja biometri¢ne podatke
za upravljanje s pro$njami za azil. Eurodac sledi, ali je prosilec za azil
vlozZil ve¢ proSenj v ve¢ drzavah EU, da bi si izbolj$al moznosti pridobitve
azila, ter tako preprecuje »trgovanje z azilom« (asylum shopping).

Prek onemogocanja vlozitve ve¢ proSenj naj bi Eurodac prepreceval
izkori$¢anje sistema azila v EU. Eurodac je bil vzpostavljen v podporo
uresnicevanja regulacije Dublin II, ki ureja odgovornosti med drzavami
glede proSenj za azil (Triandafyllidou, 2010).

Naslednje orodje nadzora mej je SIS, ki je namenjeno organom
pregona. Gre za klju¢no orodje pri upravljanju s schengenskim
prostorom, ki omogoca izvajanje schengenskih dolo¢il in takoj$nje
prepoznanje oseb, ki jim je vstop na ozemlje EU oz. schengenskih drzav
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prepovedan. Sistem vsebuje podatke o tujcih, za katere je bilo izdano
opozorilo prepovedi vstopa. Seznam se oblikuje tako, da drzave ¢lanice
same vnesejo svoje nacionalne podatke o osebah, ki naj bi jim predsta-
vljale varnostno groznjo, seznami pa so potem veljavni v vseh drzavah.
Ko SIS prepozna osebo, ji je vstop v schengenski prostor onemogocen
(Broeders, 2007). SIS je 2013 nadomestil SIS I, ki odgovarja potrebam
raz$irjene EU. Ceprav naj bi bil primarni namen SIS-a ohranjanje reda

in varnosti znotraj schengenskega prostora, Broeders ugotavlja, da
najve¢ skrbi namenja upravljanju z nezakonito imigracijo. Bigo (2005)
pa opozarja na stalno Sirjenje nabora zadolzitev schengenskega sistema.
SIS je namre¢ postal povezan tudi s sistemom za izdajanje vizumov, v
prihodnje pa naj bi oblikoval tudi svoje imigracijske policijske enote.
Pomembno je, da SIS povezuje kartoteke kriminalcev s kartotekami
tujcev, kar pa krepi sumnic¢av odnos do tujcev in usmerja pozornost na
male prekrske (Bigo, 2005), hkrati pa vzpostavlja vez med tujci in krimi-
nalnostjo, ki se za¢ne nato prikazovati kot naravna (Huysmans, 2000).

EUROPOL je glavni okvir policijskega sodelovanja drzav ¢lanic EU.
Zbira podatke o kriminalnih aktivnostih, z namenom preprecevanja
organiziranega kriminala, terorizma, trgovanja z drogami in belim
blagom ter nedovoljene imigracije. Poleg policijskih zbira tudi podatke
carinskih uprav, nadzora imigracije, mejnega nadzora in finan¢nih
policij, njegovi cilji pa vedno bolj posegajo na polje zunanje politike, prek
mehanizmov izdelovanja topografij potencialnih nevarnosti (Mounier,
2012). Njegova vloga se je mo¢no povecala po teroristi¢nih napadih 9/11,
ko se je okrepila enota boja proti terorizmu in poudarjen nadzor nad
zunanjimi mejami EU (den Boer, 2003).

EUROSUR je nadzorni sistem za nadzor evropskih zunanjih mej, ki
nadzira nezakonito imigracijo v EU in omogoca izmenjavo informacij
glede nezakonite imigracije med drZavami ¢lanicami. Osredotoca se
predvsem na juzno mejo EU, kjer naj bi prek najsodobnejsih tehnologij
odkrival begunske ¢olne, preden doseZejo obale EU. Vpeljan je bil
v okviru agencije FRONTEX kot odziv na pove¢ano imigracijo, ki je
sledila Arabski pomladi 2011. Razlog za njegovo vpeljavo je bil uradno
predvsem zmanjSanje Stevila smrti v Sredozemlju prek prestrezanja
in pomoc¢i prenatrpanim ¢olnom z imigranti, a Hayes in Vermeulen
(2012) opozarjata, da so reSevalne ekipe drzav ¢lanic izkljuéene iz
sistema obves$¢anja, hkrati pa pristojnosti niso jasno razdeljene med
¢lani FRONTEX-a, obalne straZe, organi mejnega nadzora posameznih
drzav itd., kar onemogoca uresni¢evanje dobronamernih ciljev
vpeljanega sistema. Osebni podatki, ki jih sistem Eurosur zbira prek
najsodobnejse tehnologije, so del skupnega evropskega informacij-
skega sistema, v okviru katerega imajo do njih dostop organi pregona,
pravosodni organi in vojska, do nekaterih podatkov pa tudi mejne tretje
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drZave prek bilateralnih sporazumov z drzavami ¢lanicami (Hayes in
Vermeulen, 2012).

Elektronske baze niso namenjene zgolj nadzoru, temve¢ tudi pred-
hodni analizi in razvrstitvi v ustrezno rizi¢no skupino. Sistemi posku-
$ajo zajeti in vpisati ¢im veé imigrantov iz »sumljivih« pravnih kategorij,
kot so prosilci za azil ali prosilci za vizum, iz problemati¢nih drzav
izvora, vse z namenom slediti ¢im ve¢jemu Stevilu tistih, ki bi lahko
na neki toc¢ki postali nezakoniti (Triandafyllidou, 2010). Biometri¢ne
metode, ki se vpeljujejo v zadnjih letih, omogocajo Se laZje prepoznanje
in izgon tistih priseljencev, ki bi na kakrSenkoli na¢in poskusali zakriti
svojo drzavo izvora ali druge podatke, da bi se izognili deportaciji
(ibid.). Preplet vseh digitalnih baz podatkov omogo¢a organom pregona
natan¢no sledenje dolo¢enim skupinam, ki jih opredelijo kot rizi¢ne,
posamezniki iz takih skupin pa so »ujeti« v digitalni meji, ki je nelocljivo
vpisana v njihove biometri¢ne podatke (Broeders, 2007). Na tak nadin
telo posameznikov deluje kot geslo (password) (van der Ploeg, 1999 v
Walters, 2006: 192), ki nato o(ne)mogoca dostop do storitev in statusov
ter ustvarja priviligirane populacije z dostopom do mobilnosti in infor-
macij ter filtrira in izlo¢a ostale, ki bi lahko pomenili rizi¢nost (Walters,
2006).

Sistemi SIS II, VIS, Eurodac, Europol in Eurosur pomenijo $e ne
videne razseznosti nadzora nad drzavljani tretjih drZav in njihovim
gibanjem, $e posebej nad nezakonitimi priseljenci (Broeders, 2007).
Poleg teh sistemov se razvijajo Se novi sistemi za avtorizacijo potovanja,
ki naj bi v okviru integriranega varovanja mej belezili gibanje v in iz EU
za tri kategorije oseb: drzavljane tretjih drZav z vizumi skupaj z njiho-
vimi biometri¢nimi podatki, drZavljane EU in drZavljane tretjih drzav, ki
ne potrebujejo vizuma. Vsi ti sistemi naj bi sicer pripomogli k bolj u¢in-
kovitemu upravljanju z migracijami, a hkrati postavljajo veliko vprasanj
o zasebnosti in varovanju podatkov drzavljanov EU in drZavljanov tretjih
drzav (Hayes in Vermeulen, 2012). Bigo (2005) ugotavlja, da se okrepljen
nadzor, ki je vseprisoten in ima razli¢ne posledice za mobilnost posa-
meznih skupin, prikriva z veliko osredotoc¢enostjo na fizi¢ne kontrole
meje in slikanje imigracije kot varnostne groznje za odprt prostor EU,
diskurz, ki ga producirajo strokovnjaki za varnost, ki so v prvi vrsti
poklicani kot poznavalci imigracijske problematike. Nadzor se tako
upravicuje skozi prizmo branjenja suverene drzave in liberalnih pravic
njenih drzavljanov (Bigo, 2005).

Poleg nesorazmerno povecanega nadzora nad premiki v in znotraj
EU pa prihaja zaradi vzpostavljanja informacijskih sistemov in njihovega
povezovanja tudi do pomembnih strukturnih nesorazmerij v pravo-
sodnem sistemu. Bigo (2005) opozarja na povezovanje policijskih in
pravnih sistemov na ravni EU, kjer imata toZilstvo in policija dostop do
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podatkov na evropski ravni, saj je povezovanje in sodelovanje policije in
drugih organov pregona opredeljeno kot eno klju¢nih orodij v boju proti
nezakoniti imigraciji. Na drugi strani pa obramba ostaja nacionalna,

z veliko bolj omejenim dostopom do mednarodnih tokov informacij
nadzornih sluzb. To strukturno nesorazmerje se v lu¢i u¢inkovitosti

in hitrosti Se krepi, ¢eprav naj bi nadzor potekal prav vimenu vecje
svobode (ibid.). Ta neskladja niso nepomembna, saj, kot v svoji Studiji
prikaZe Cresswell (2006), vplivajo na odlo¢itve sodi$¢, ki v konéni

fazi presojajo tudi o sporih glede migracij in mobilnosti in torej poleg
zakonodajalcev in strokovnjakov za varnost so-oblikujejo pravila za
migracijo (Cresswell, 2006).

Vloga privatnih akterjev mejnega nadzora

V nadzor nad mejami pa je vedno bolj vpleten tudi zasebni sektor.
Ko so se, predvsem po teroristi¢nih napadih 2001 v ZDA in kasneje v
Evropi, zahteve po varnosti okrepile, so za nadzor meje postali zadol-
Zeni vsi. Lokali z internetom so morali beleZiti vse aktivnosti in identi-
teto svojih gostov ter opozarjati nadzorne institucije na vse morebitne
»sumljive« dogodke. Enako lastniki hotelov in drugih nastanitvenih
zmogljivosti, turisti¢ne in potovalne agencije ter ponudniki prevoznih
storitev (Rumford, 2006; Walters, 2006). Povsem zasebni akterji so
torej postali del mreZe za nadzor nad gibanjem prebivalstva. Guiraudon
in Lahav (2000) v tem kontekstu vpeljeta termin »nadzora na daljavo«
(remote control), ki poleg teritorialne relokacije meje vklju¢uje $e prenos
odgovornosti za nadzor meje stran od drZavnega aparata.

Eden najpomembnejsih instrumentov takega »nadzora na daljavo«
predstavljajo sankcije za prevoznike, ki bi prevazali drzavljane tretjih
drZav brez ustreznih dokumentov na obmocje EU (Guiraudon in Lahav,
2000). Ker je kontrola na mejah ¢asovno preve¢ zahtevna in ne omogoca
zavrnitve vstopa velikemu $tevilu ljudi zaradi pomanjkanja fizi¢nega
prostora, pritiska novih prihajajocih itd., je schengenski mehanizem
predvidel prenos dela kontrole na zasebni sektor, ki mejni nadzor izvaja
stran od meje (Guild, 2001). Guiraudon in Lahav (2000) poleg skrbi
za preprecevanje zastojev na meji, ki upocasnujejo pretok za turizem
in trgovanje, kot pomemben razlog za uvedbo sankcij za prevoznike
izpostavljata Se Zeljo EU, da potencialne begunce prestreZe in ustavi Se
preden doseZejo njeno ozemlje, kjer bi nato lahko zatevali zas¢ito svojih
¢lovekovih pravic.

S sankcijami za prevoznike se del odgovornosti nadzora nad
imigracijo prenasa na ponudnike transportnih storitev (po zraku, morju
ali kopnem). Ti morajo zagotoviti, da imajo drzavljani tretjih drzav, ki
Zelijo vstopiti na ozemlje EU, potrebne veljavne dokumente in vizume.
Prav tako morajo zagotoviti vracanje potnikov, ki jim je vstop zavrnjen.
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V nasprotnem primeru jih doletijo sankcije, kar pomeni, da morajo
prevzeti odgovornost za posameznika brez ustreznih dokumentov (zgolj
uradne oblasti ga lahko pridrzijo, a stro§ke mora kriti prevoznik), takega
posameznika morajo na svoje stroske odpeljati nazaj v drZavo izvora

ali drzavo, ki je izdala potovalne dokumente, hkrati pa jih doletijo tudi
finanéne kazni (Guild, 2001; Triandafyllidou in Ilies, 2010). Kazni za
prevoznike vodijo v privatizacijo nadzora nad potovalnimi in osebnimi
dokumenti ter vizumi, saj usluZbenci prevoznih podjetij postanejo
odgovorni za pregled in izloitev potnikov, Se preden ti prispejo na
obmodje EU (Triandafyllidou in Ilies, 2010). Na ta nacin se drZava, pa
tudi EU, vedno bolj distancira od nadzora (Guild, 2001), funkcije meje pa
se vedno bolj odcepljajo od same fizi¢ne meje (Walters, 2006).

Prevozniki sodelujejo z oblastmi glede pravil in na¢ina izvajanja
kontrol. Guild (2001) ugotavlja, da so se nekatere drzave odpovedale
sankcijam v primerih, ko prevozniki opravljajo dodatne preglede. Mnogi
letalski prevozniki tako najemajo privatne agencije, ki zanje opravljajo
nadzor nad potniki. Poleg tega Guild (2001) izpostavlja, da so take agen-
cije vedno bolj prisotne tudi v drzavah izvora, kjer skrbijo za pripravo
in vloZitev vloge za pridobitev vizuma za posameznike. Take agencije so
neposredno ali posredno povezane s prevozniki, saj morajo ti vedeti, ali
bodo posamezniki, ki naj bi potovali, pravo¢asno dobili vizum, in tako
postali upravic¢eni do potovanja. Agencije tako zacenjajo delovati kot
tiste, ki jam¢ijo za potnike (ibid.).

Vse to razprsuje odgovornost in preglednost pri omogocanju ali
preprecevanju mobilnosti. Storitev agencije poleg tega Se dodatno
podrazi potovanje, kar predstavlja veliko oviro prav za revnej$e posa-
meznike. Nasploh imajo kazni za prevoznike pomembne posledice za
najbolj ranljive skupine migrantov. Guild (2001) ugotavlja, da nekatere
drzave izdajajo navodila, na katere skupine ljudi in primere morajo
biti prevozniki Se posebej pozorni, ta pravila pa so pogosto rasisti¢na,
Ceprav je tudi za zasebne akterje v okviru EU razlikovanje na podlagi
rase ali etni¢nosti nedovoljeno. Zasebni akterji so tako pogosto sooceni
z nasprotji in na koncu odgovorni za kr§enje pravil, ki so Ze v osnovi
nasprotujoca. Zaradi strahu pred kaznijo prevozniki nato opravljajo
bolj natanc¢ne preglede, ali pa se odlo¢ijo, da najbolj rizi¢nih skupin
migrantov ne bodo prevaZzali. Na to opozori Triandafyllidou (2010),
ko ugotavlja, da je prosilcem za azil potovanje pogosto prepreceno,
saj se transportna podjetja bojijo kazni, na drugi strani pa ne obstaja
nobena legalna alternativa za pobeg iz lastne domovine. Tako ostanejo
blokirani dale¢ stran od evropske meje, ali pa so prisiljeni placati Se ve¢
in tvegati nezakonito potovanje v EU. Nadzor nad mejo se tako Siri tudi
na nezakonite zasebne akterje, kot so kriminalne in tihotapske zdruzbe
(Walters, 2006).
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V okviru liberalizacije mejnega nadzora $tevilni avtorji (Tsoukala,
2005; Andresson, 2012; van Munster, 2009; Bigo, 2009) izpostavljajo Se
vlogo varnostnih agencij in celotne varnostne industrije, katere interes
je povecevanje in diverzifikacija nadzora nad mejami. Po koncu hladne
vojne in pomanjkanju zunanjih sovrazZnikov je varnostna industrija izgu-
bila del svoje pomembnosti, a ne za dolgo, saj je varnost ostala glavni
vidik imigracijskih in mejnih politik (Tsoukala, 2005), pomembnost
sektorja pa se je $e povecala po teroristi¢nih napadih 9/11 (den Boer,
2003). Andersson to zlitje ekonomskih interesov varnostne industrije
in politi¢nih vidikov mejnega nadzora opise kot »industrijo ilegalnosti«
(2012:7), ki prek ohranjanja in ustvarjanja ilegalnosti dolo¢enih skupin
proizvaja dobicek, krepi mreZe, ustvarja delovna mesta itd. S krepitvijo
mejnega nadzora nara$c¢ajo potrebe po novih tehnoloskih resitvah, in
obratno, nove tehnoloske resitve, satelitski sistemi, droni in drugo,
omogocajo krepitev in Siritev nadzora nad mejami. S tem Andersson
opozori na produktivno naravo mejnega nadozra, ne zgolj njegovo
represivno plat.

2.6 Eksternalizacija upravljanja z migracijo

Ze v zgornjih poglavjih o mejnem nadzoru in spreminjanju funkcij
ter lokacij mej je bilo poudarjeno, da se meje ne $irijo in multiplicirajo
le znotraj ozemlja EU, temve¢ se $irijo tudi navzven, vedno dlje stran od
teritorialnih mej drZav ¢lanic EU. To vodi v eksternalizacijo upravljanja
z imigracijo, ki je postal eden najpomembnej$ih mehanizmov evropske
imigracijske politike (Bigo in Guild, 2005b). EU namre¢ ugotavlja, da
zgolj interni mehanizmi in enostransko upravljanje z mejo ni dovolj
uspesno, ¢e ni kombinirano s sodelovanjem z drzavami izvora in tran-
zita. To sodelovanje, ki je vzpostavljeno prek razli¢nih sporazumov in
partnerstev s tretjimi drzavami, pomemben del upravljanja z imigracijo
v EU prelaga na drzave partnerice. Bigo in Guild zapiSeta, da je »tak$na
virtualna relokacija meje na toc¢ko pred potovanjem, ne po njem, osre-
dnja strategija EU, ki naj bi ‘osusila tok pri izviru’« (ibid.: 209).

Mehanizem eksternalizacije je bil primarno uveden z namenom
preprecevanja nezakonite imigracije v EU (Triandafyllidou, 2010).
Podlaga za eksternalizacijo pristopa EU pri obvladovanju nezakonite
imigracije je bila podana z Amsterdamsko pogodbo, ki je na EU prenesla
pooblastila na podrocju vracanja in ponovnega sprejema nezakonitih
priseljencev. Evropski svet je nato leta 2002 v Sevilli pozval k okreplje-
nemu sodelovanju s tretjimi drzavami na podrocju nezakonite imigra-
cije. V svojih zakljuckih so zapisali, da naj bi vsak naslednji dogovor
tretjih drzav z EU vseboval dolo¢ilo o skupnem upravljanju migracijskih
tokov in obveznem ponovnem sprejemu nezakonitih priseljencev. S tem
se boj proti nezakoniti imigraciji ni razsiril zgolj lokacijsko, temve¢, kot
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izpostavlja Triandafyllidou (2010), tudi sektorsko, saj se je razsiril tudi
na podrodje zunanjih odnosov EU, glavni nosilci tega mehanizma pa so
postale evropske trgovske in razvojne politike. Mehanizem eksternali-
zacije je osrednjo vlogo dobil leta 2005, ko je Evropska komisija sprejela
programsko usmeritev »Globalni pristop k migracijam« (Hayes in
Vermeulen, 2012).

Eksternalizacija se izvaja na podlagi bilateralnih in multilateralnih
dogovorov EU s tretjimi drzavami. V veliki meri gre za trgovske in
razvojne sporazume, ki naj bi prispevali k izkoreninjanju temeljnih
vzrokov zakonite in nezakonite migracije, prek naslavljanja tistih okoli-
$¢in, ki ljudi prisilijo v migracijo. Hkrati pa so razvojni in trgovski cilji
vezani na sodelovanje z Evropsko komisijo pri upravljanju nezakonitih
migracijskih tokov - prek vizumskih rezimov in prek ponovnega spre-
jemanja vrnjenih nezakonitih imigrantov in zavrnjenih prosilcev za azil
- tako drZavljanov, ki izvirajo iz doloCene tretje drZave kot tranzitnih
migrantov (Trauner in Kruse, 2008). EU torej v odnosih s tretjimi drza-
vami uporablja politiko »korencka in palice«, kjer svojo razvojno pomo¢
ter trgovinske in gospodarske odnose pogojuje s skupnim upravljanjem
z migracijo.

Eksternalizacija politik EU poteka v razli¢nih okvirih, od bolj
hierarhi¢nih, kjer se tretje drZave zgolj prilagodijo vnaprej dolo¢enemu
pravnemu redu EU, do bolj horizontalnih, kjer tretje drZave vstopajo
v pogajanja z EU glede razli¢nih aspektov medsebojnih sporazumov
(Lavenex in Schimmelfennig, 2009). Betts (2011) pri tem opozarja, da
je za podrocje upravljanja z migracijo znacilno temeljno nesorazmerje
modi, kjer imajo drzave prejemnice diskrecijsko pravico, da odlo¢ajo
o odprtju ali zaprtju svoji mej, zato so implicitno »postavljavke pravil«
(rule-makers), medtem ko morajo drzave izvora in tranzita zgolj sprejeti
pravila drzav prejemnic, kar jih postavlja v poloZaj »izvajalk pravil«
(rule-takers) (ibid.: 24). Ceprav formalno tretje drZave v pogajanjih z EU
ohranjajo svojo suverenost, morajo predvsem na podrocju upravljanja z
migracijami sprejeti Stevilne ukrepe, ki spodnasajo njihovo avtonomijo
pri postavljanju lastne zakonodaje (Lavenex in Schimmelfennig, 2009).
Bigo (2005) izpostavlja primer dolo¢il o vra¢anju, kjer so se tretje drzave
dolgo upirale, da bi sprejele politiko vracanja, ki jim jo je vsilila evropska
administracija, a niso uspele, saj je EU to pogojevala z razvojno pomodjo.

Anna Triandafyllidou in Maria Ilies (2010) sta analizirali Direktivo
o vratanju (natan¢neje Direktiva o skupnih standardih in postopkih v
drzavah ¢lanicah za vracanje drZavljanov tretjih drzav, ki nezakonito
prebivajo v EU), ki je postala del pravnega reda EU in obvezni del spora-
zumov EU s tretjimi drZavami na podrocju upravljanja z migracijami.
Direktiva predvideva dve stopnji vracanja nezakonito bivajo¢ih tujcev.
Najprej jim je ponujena moznost prostovoljnega odhoda v obdobju
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sedem do trideset dni. Ce te moZnosti priseljenec ne izkoristi, se lahko
izda nalog za repatriacijo (vrnitev v domovino), ki lahko kot zadnje
sredstvo vkljucuje tudi prisilne ukrepe za odstranitev tujca, ki odklanja
svoj odhod. Direktiva doloca tudi maksimalen ¢as zadrzanja nezakonitih
priseljencev na Sest mesecev, kar se lahko v dolo¢enih primerih podaljsa
$e za 12 mesecev. Ceprav so imele nekatere drZave prej manj strogo
politiko vracanja in zadrZanja, po uveljavitvi Direktive taka pravila
veljajo za vse ¢lanice EU. Direktiva vsebuje tudi prepoved ponovnega
vstopa za najveé pet let ter pravico do pravnih sredstev in pravne pomo¢i
za tiste, ki nimajo dovolj virov. Triandafyllidou in Ilies ugotavljata, da

na evropski ravni Direktiva sicer zagotavlja jasna in transparentna
pravila za nezakonite priseljence, ki so sooceni z deportacijo, ter
omejuje diskrecijo posameznih drzav. A ker je njen kon¢ni cilj izgon
posameznikov iz ozemlja EU, odpira pomembna vprasanja ¢lovekovih
pravic, osnovnih svobos$¢in, zadrZevanja, fizi¢ne odstranitve, izlo¢itve in
nevracanja (ibid.). Hkrati pa odpira Se ve¢ vprasanj glede zagotavljanja
¢lovekovih pravic v drzavah izrocitve. Tretje drzave, predvsem tiste, ki
niso v predpristopnih pogajanjih z EU, ne morejo zagotoviti, da bodo
popolnoma spostovale ¢lovekove pravice in dostojanstvo vrnjenih
migrantov, EU pa nima nobenih mehanizmov, da bi to preverila ali
zahtevala. Na ta nacin Direktiva pomeni zgolj eksternalizacijo bremena
brez garancij za u¢inkovitost take politike ali humanega odnosa do
vrnjenih posameznikov (ibid.).

Druga pomembna politika v okviru mehanizma eksternalizacije
upravljanja z imigracijo so partnerstva za mobilnost, ki so bila vpeljana v
okviru Globalnega pristopa k migracijam. Gre za bilateralne sporazume
med EU in tretjimi drzavami, ki naj bi se osredotocali predvsem na
omogocanje imigracije delovne sile iz tretjih drzav, a temelj za zacetek
pogajanj je mo¢na zaveza tretje drzave k sodelovanju z EU pri upravljanju
z nezakonito migracijo, predvsem na podrocju vracanja in varovanja mej
(Carrerain Hernandez i Sagrera, 2011). Ceprav se sporazumi kaZejo kot
instrument, ki bi olajsal in uredil podroc¢je zakonite delovne imigracije v
EU, Carrera in Hernandez i Sagrera ugotavljata, da dejansko ne prispe-
vajo k manjsi ranljivosti imigrantskih delavcev, ne zagotavljajo varovanja
njihovih delavskih in ¢lovekovih pravic in ne vzpostavljajo nobenih
sistemskih reSitev za ureditev zakonite delovne imigracije v EU (ibid.:
97-98). Babayan (2011) pa v svoji analizi ugotavlja, da so partnerstva za
mobilnost, Ceprav primarno osnovana na ciljih razvojnega sodelovanja
in predstavljena kot mehanizem, ki bo uravnovesil restriktivne in
progresivne vidike evropske imigracijske politike, $e vedno mo¢no pod
vplivom logike sekuritizacije. Razvojni cilji so v sporazumih namre¢
podrejeni varnostnim, saj so zaveze tretjih drzav k varovanju mej in
preprecevanju nezakonite imigracije v EU Sele pogoj za pogajanja o
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vidikih razvojnega sodelovanja (ibid.). Pomemben razlog za prevlado
varnostne paradigme v okviru partnerstev za mobilnost Lavenex in
Stucky (2011) najdeta v delitvi kompetenc v EU, saj podrocje trga dela
ostaja v domenah drzav ¢lanic, medtem ko so skupnostne politike do
imigracije osredotocene na varovanje in nadzor mej.

Se eno pomembno podroéje eksternalizacije upravljanja z imigracijo
so vizumski rezimi. EU namre¢ v okviru schengenske politike upravlja
s celim sveZnjem vizumskih seznamov®. Implicitni kriterij za to, ali
drzavljani neke drzave za vstop v EU potrebujejo vizum ali ne, je poten-
cialna nevarnost transnacionalnega toka populacije, ki bi lahko ogrozil
notranjo varnost EU (Bigo in Guild, 2005b). Pri tem sta pomembni:
a) potencialna nevarnost nezakonite migracije, ki se preverja prek
kvalitete podatkov za oceno stopnje nevarnosti nezakonite migracije,
verodostojnosti potovalnih dokumentov drZave ter obstoja sporazumov
o vratanju; ter b) potencialna nevarnost za javni red, ki se ugotavlja
prek stopnje kriminalitete v drzavi, podatkov o resnosti, stalnosti in
teritorialni razseZnosti kriminalne aktivnosti ter sodelovanja med
policijami v drzavah (ibid.). Vizumski kriteriji so tako neposredno pove-
zani z vzpostavljenimi vezmi in dogovori neke drZave z EU, spros¢anje
vizumskega rezima pa za tretje drZave pomeni mo¢no spodbudo, da
podpisejo sporazume o ponovnem sprejemu in sodelujejo z EU pri upra-
vljanju migracijskih tokov v svoji drZavi (Triandafyllidou in Ilies, 2010).
Vizumska politika hkrati povzro¢a premik lokacije meje ter vzpostavlja
nova razmerja med podrodji, pristojnimi za upravljanje z mejo. Namrec,
kontrole, ki so jih v€asih opravljali nacionalni uradniki na nacionalnih
mejah, sedaj opravljajo tuji uradniki na zunanjih mejah, poleg njih pa e
zasebni akterji varnosti, ki so pooblasceni za pregledovanje dokumentov
pred vstopom v EU (npr. potovalne agencije, letali§¢a). S tem se brise
meja med zunanjo in notranjo politiko, saj konzulati in ambasade, torej
subjekti zunanje politike, prek vizumske politike prevzemajo pomemben
del upravljanja z mejo, kar so bila neko¢ primarno vprasanja notranjepo-
liti¢ne varnosti (Bigo in Guild, 2005b). Na drugi strani pa za priseljence
to pomeni, da se njihove pro$nje za vizume obravnavajo dale¢ stran od
ozemlja EU in tako tudi dale¢ stran od kakr$nih koli institucij, na katere
bi se lahko obrnili v primeru krsitve ali ogrozitve njihovih pravic.

Eksternalizacija upravljanja z imigracijo vpliva tudi na azilno poli-
tiko, predvsem na dostopnost institucije azila za begunce. Po Zenevski
konvenciji namre¢ odgovornost za azilante nastane, ko ti preckajo mejo
drzave podpisnice, zato si drzave prizadevajo prosilce za azil ustaviti,

5 V okviru schengenske politike obstaja devet vrst vizumov ter dva seznama drzav — ¢rni in beli, glede na to,
ali drzavljani za vstop v EU potrebujejo vizum ali ne. Za ve¢ glej Bigo in Guild, 2005b.
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$e preden vstopijo na njihov teritorij, tako da svojo mejo postavijo pred
dejansko mejo njihove suverenosti. Guild (2001) sicer piSe, da tak§no
prakso sodi$c¢e za ¢lovekove pravice izpodbija na podlagi pravice posa-
meznika do zas¢ite pred vrnitvijo v Zivljenjsko ogrozZujoce okoli¢ine, a
postopki pred sodi$¢em so za veliko ve¢ino nedosegljivi.

2.7 Mehanizmi izklju¢evanja in marginalizacije

Zgornja poglavja so izpostavila glavne znacilnosti skupne politike
EU do migracije, ki se vrtijo predvsem okoli vprasanj varnosti, mejnega
nadzora, premika mej in eksternalizacije upravljanja z imigracijo.
Kombinacija teh znacilnosti pa proizvaja specifi¢ne u¢inke za prise-
ljence in njihov status v evropskih druzbah. Naslednja poglavja so
namenjena pregledu teh u¢inkov ter mehanizmov izklju¢evanja in
marginalizacije, ki jih proizvajajo. Ti u¢inki namre¢ vzpostavljajo nove
meje, »meje razlik, ki marginalizirajo navznoter« (Calavita, 2005: 12).
Ilegalizacija in kriminalizacija na primer pomenita oteZevanje dostopa
do statusa, ki bi dolgoro¢no omogo¢il vkljucenost v druzbo in dostop do
storitev drzave, predvsem do socialnih storitev (Bigo in Guild, 2005b;
Huysmans, 2000). Ceprav so nekateri sistemi in prakse v prvi vrsti
namenjeni sprejemanju priseljencev in opredeljevanju pogojev za dovo-
ljeno migracijo (npr. integracija, trg dela, azilna in vizumska politika),
so Stevilne raziskave (Diivell in Jordan, 2002; Guild, 2001; Lavenex,
2004; Triandafyllidou, 2009) Ze pokazale, da se vsi ti sistemi dejansko
zapirajo, so izrazito selektivni in mnogim nedostopni. S svojimi opre-
delitvami Zelene migracije pa zelo jasno, Ceprav implicitno, izrisujejo
mejo med zaZelenimi in neZelenimi priseljenci, torej posledi¢no med
potencialnimi novimi ¢lani evropskih skupnosti in drugimi, neclani.

Ilegalizacija

De Genova (2002) v svojem preglednem prispevku o raziskavah
na temo nezakonite migracije izpostavlja pomen prava in pravnih
definicij pri opredeljevanju nezakonitosti. Vse oblike pravne produkcije
migrantske ilegalnosti poimenuje s terminom »ilegalizacije« (ibid.:
429), s Cimer Zeli izpostaviti ilegalnost kot druzbenopoliti¢no znacilnost
migrantov in ne kot njihovo osebno znacilnost. »Ilegalnost« je za De
Genovo pravni status, za katerega je znacilen poseben odnos z drZavo,
»nezakonitost je torej predvsem oblika politi¢ne identitete« (ibid.:
422), tesno povezana z drugimi politi¢nimi statusi, kot je drZavljanstvo.
Podobno tudi Calavita (2005) v svoji $tudiji izklju¢enosti priseljencev v
Italiji in Spaniji poudarja, da je nezakonitost njihovega statusa vpisana v
same zakone, ki urejajo imigracijo in integracijo priseljencev, predvsem
prek sistemov zacasnih dovoljenj za bivanje in delo, ki posameznikom
vec¢inoma onemogocajo, da bi kadarkoli postali upravi¢eni do stalnega
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statusa vkljucenosti, kar odgovarja predvsem potrebam na trgu dela

po lahko zamenljivi in nezas¢iteni delovni sili. De Genova gre v svoji
analizi Se korak dlje, ko izpostavlja, da ilegalizacija ni zgolj mehanizem
izklju¢evanja, ampak predvsem mehanizem selektivnega vkljucevanja:
»1legalnost migrantov ni konsturirana z namenom fizi¢ne izkljucitve,
temve¢ nasprotno, z namenom druzbene vkljucitve v pogojih vsiljene
ranljivosti in negotovosti« (ibid.: 429). »Ilegalnost« namre¢ pomeni
izbris pravne osebnosti, ki vodi v prisiljeno nevidnost, izkljucevanje,
podrejanje in represijo, ki se materializira okrog nezakonitih migrantov
na vsakem njihovem koraku. To pa je v funkciji proizvajanja dolo¢ene
vrednosti za obstojeca razmerja modi, ki so odslikana v pravnem redu,
predvsem discipliniranja in podrejanja »domace« delovne sile (ibid.:
429). Calavita (2005: 45-46) ugotavlja, da so priseljenci iz tretjega sveta
v Evropi dobrodosli le pogojno, kot fleksibilna delovna sila, ilegalizacija
njihovega statusa pa je pomemben mehanizem, ki jih ohranja v margi-
nalnem in prekarnem poloZaju.

Parametre nezakonitosti torej doloca pravni red drzave prejemnice,
ki na ta nadin ustvarja »druzben problem« (De Giorgi, 2010). Anna
Triandafyllidou in drugi (2010) v obseZnem zborniku o nezakoniti
migraciji v Evropi ugotavljajo, da je nezakonita imigracija v zadnjih
desetih letih postala prednostno podrocje v okviru evropske imigra-
cijske politike. To ustvarja sliko, da je nezakonite imigracije vedno ve¢ in
da se posledi¢no ve¢a nevarnost za red v EU. Ze na ravni poimenovanja
namrec termin nezakonite imigracije vzpostavlja implicitno vez med
priseljevanjem in krSenjem zakona, ilegalnost pa vpisuje v sama telesa
imigrantov, ¢eprav jih v ilegalni poloZaj postavljajo Sele restriktivni
mejni rezimi (De Giorgi, 2010; Bigo in Guild, 2005b; Pallitto in Heyman,
2008) oziroma pravno definirane kategorije legalnosti in nelegalnosti
(De Genova, 2002). Andersson (2014) to imenuje kot sistem ilegalnosti,
ki nezakonito migracijo hkrati nadzira in producira. Podobno Calavita
(2005) prek analize moznosti dostopa priseljencev do zakonitega
statusa, trajnega delovnega razmerja, urejenega prebivanja in dostopa
do zdravstvenih storitev izpostavlja preplet zakonodaje, ki ne zgolj
»oznacuje druzbeno izklju¢enost, temve¢ jo tudi producira« (ibid.:

123), saj nezmoznost prestopa pravnega statusa nezakonitosti na enem
podrodju vpliva tudi na ostala podrocja, s tem pa priseljence ohranja v
stalnem poloZaju nezakonitosti oziroma groznje nezakonitosti.

Ilegalizacija po De Genovi (2002) ni omejena zgolj na pravne pred-
pise, pa¢ pa obsega vse druzbene prakse, ki dolo¢ene posameznike ali
skupine ljudi obravnavajo oziroma dojemajo kot nezakonite. Pomembno
vlogo pri tem igrajo javne reprezentacije, ki prek prikazovanja tragedij
na mejah EU soustvarjajo podobo priseljenca kot neZelenega (Tsoukala,
2005). Preckanje meje po De Genovi (2002) ponuja ustrezen spektakel
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nezakonite imigracije, ki jo dejansko producirajo pravne kategorije.
Prevladujoce podobe nezakonite imigracije se ustavijo na meji, s ¢imer
se nezakonitost prikaze kot nelocljiva lastnost priseljencev samih, ne
pa pravne ureditve, ki ostaja ve¢inoma nevidna in sprejeta kot nekaj
»naravnega« (ibid.).

A Ceprav se pojem nezakonite imigracije v javnosti ponavadi
povezuje s slikami prenatrpanih ¢olnov sredi Sredozemlja, kar implicira
velik varnostni pritisk na zunanje meje EU (Tsoukala, 2005), $tudije
Triandafyllidou in drugih (2010) kaZejo, da nezakoniti vstopi v EU pred-
stavljajo zgolj manjsi delez celotne slike nezakonite imigracije. Dejansko
pa so bolj kot geografski tokovi pomembni »statusni tokovi, kot jih
imenujeta Triandafyllidou in Vogel (2010), torej prehodi iz zakonitega v
nezakonit status tekom bivanja v EU. Dva najpogostej$a prehoda v neza-
konit status sta krSenje ali zapadlost kratkotrajnega vizuma ter »dole-
tena nezakonitost« (befallen irregularity), ki prizadene priseljence, ki so
npr. prek programa amnezije pridobili zakonit status, a ga po dolo¢enem
Casu niso uspeli podaljsati in se tako ponovno znajdejo v nezakonitem
poloZaju. Zelo pogosto zadene tiste z zacasnim dovoljenjem za bivanje,
ki ga lahko posameznik podaljsa le ob zagotovitvi stalnega delovnega
razmerja. Predvsem z ekonomsko krizo in krizo trga dela je postala ta
pot v nezakonit status zelo pomembna. Pomembne so tudi vse spre-
membe migracijske politike, saj lahko le manj$e spremembe na podrodju
zaposlitve priseljencev pomenijo izgubo zakonitega statusa (ibid.). Prav
nezmoznost neprekinjenega ohranjanja zaposlitve in bivanja za vec¢ino
priseljencev, ki so Ze pridobili zakonit status, vodi nazaj v nezakonitost,
in tako v »zacaran krog« nezakonitosti (Calavita, 2005: 41), ki torej ni
statiCen in nespremenljiv status, pa¢ pa odvisen od $tevilnih zakonskih
ukrepov in njihovega prepleta. Ukrepi glede nezakonite imigracije so
bistveno prepleteni tudi z ukrepi glede zakonite oziroma dovoljene
imigracije. Vsi imigranti, ki ne izpolnjujejo popolnoma vseh zahtev
po zakonitem statusu, so namre¢ obravnavani kot nezakoniti. Vsakic,
ko skupnost sprejme kakrSenkoli ukrep glede zakonite imigracije, to
avtomatsko vpliva tudi na nezakonito. Nezakonita imigracija torej nile
vprasanje integriranega upravljanja z mejami, pa¢ pa tudi sestavni del
upravljanja z migracijskimi tokovi, kar vklju¢uje u¢inkovito politiko
izrocitve in ponovnega sprejema, boj proti trgovanju z ljudmi ter splo-
$nim nadzorom nad nezakonito imigracijo (Triandafyllidou in Vogel,
2010).

Glede izhoda iz statusa nezakonitosti Triandafyllidou in
Vogel (2010) izpostavljata dva najpogostej$a mehanizma, in sicer
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regularizacijo in prostovoljno vrnitev®. Regularizacija je znacilna
predvsem za drZave JuZne Evrope, kjer so Stevilne ponavljajoce

se drzavne generalne regularizacije pomembno vplivale na status
priseljencev, medtem ko so tako reSitev na sistemski ravni skupne
evropske politike izkljucile. V Severni Evropi pa je funkcijo take
masovne amnezije prevzela raz$iritev EU, ki je mnogim podelila status
evropskih drzavljanov in tako legalizirala njihovo bivanje v teh drzavah
(Triandafyllidou in Vogel, 2010). Kljub mnogim regularizacijskim
postopkom pa se to ni izkazalo za dologor¢no resitev, ki bi bistveno
izboljsal dostop imigrantov do EU. Ce namre¢ sami regularizaciji ne
sledijo Se drugi ukrepi, ki bi preprecili dejavnike, ki so na zacetku vodili
v nezakonito migracijo, se bo taka migracija nadaljevala in Stevilke
bodo navadno hitro dosegle tiste izpred regularizacijskih procesov
(Triandafyllidou in Vogel, 2010). Regularizacijski procesi tako za neko
krajs$e obdobje omogocijo dostop dolo¢enemu Stevilu priseljencev, a

to ne prinasa doloro¢nih sprememb, saj ve¢ina po preteku dolo¢enega
obdobja amnestije ponovno zapade nazaj v nezakonit status (Calavita,
2005). Po De Genovi (2002) so postopki regularizacije zgolj ena od
praks celotnega spektra ilegalizacije kot produkta imigracijske zakono-
daje, ki vodi v selektivno »vkljuéevanje skozi ilegalizacijo« (ibid.: 439).
Ilegalizacija pa poleg imigracijske zakonodaje, torej skupka zakonov,
pravnih aktov in administrativnih postopkov vkljucuje tudi vse prakse,
ki posameznike vzpostavljajo kot drzavljane, nezakonite priseljence,
zakonite prebivalce, iskalce azila itd., ter praks, ki omogocajo prehode
med temi statusi (De Genova, 2002).

Nezakonit status onemogoca dostop od servisov drZave, zakonitega
trga dela in moznosti redne regularizacije statusa po dolo¢enem casu,
hkrati pa pomeni stalno groznjo deportacije. Deportacijo De Genova
izpostavlja kot mehanizem vladanja, ki predvsem prek moznosti za
njeno izvrsitev vpliva na discipliniranje in upravljanje z migracijo, ni
pa cilj sama po sebi (ibid.: 438). Prav mozZnost deportacije je namre¢ po
De Genovi (ibid.) tisti mehanizem, ki nedokumentirano priseljensko
delovno silo utrjuje kot lahko zamenljivo in razpoloZljivo dobrino:
»Moznost deportacije je v pravni produkciji ‘nezakonite imigracije’
odlodilnega pomena prav zato, ker nekateri so deportirani z razlogom,
dalahko drugi (ve¢ina) ostane (ne-deportirana) — kot delovna sila,
katere migracijski status je oznacen kot ‘nezakonit’« (ibid.: 439).

6 Termin prostovoljna vrnitev je sicer precej zavajajo¢, saj ne vsebuje dejanske proste izbire, gre zgolj za to,
da je posmezniku ponujena moznost prostovoljne vrnitve, preden bi ga varnostni sistem neprostovoljno
deportiral (Triandafyllidou in Vogel, 2010).
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Kriminalizacija

Ilegalizacija statusa priseljencev je le prvi aspekt SirSega fenomena
kriminalizacije, ki se konstruira okrog migrantov. Neposredno
povezovanje vprasanj imigracije s kriminalom sega v 90. leta, ko so
drzave JuZne Evrope postale prejemnice vedjega Stevila priseljencev
z drugih kontinentov (Calavita, 2005). Ustvaril se je sploSen strah
pred kriminalnim obnaSanjem priseljencev, osnovan na mitu o njihovi
zlo¢inski naravi (De Giorgi, 2010). Njihov ilegalni status se je vzpostavil
kot nedvoumni indikator njihove nagnjenosti k zlo¢inskim dejanjem
(Aliverti, 2012). Na drugi strani je bilo v javnih diskurzih spregledano, da
ravno postopki ilegalizacije priseljence postavljajo v situacije, ko so bolj
vidni za organe nadzora, hkrati pa so tudi bolj izpostavljeni kriminalnim
aktivnostim, saj jim je legalizacija statusa pogosto trajno onemogocena,
zato so se prisiljeni posluZevati nereguliranih storitev ali zaposlitev,
da lahko preZivijo znotraj drZave priselitve (Calavita, 2005; De Giorgi,
2010; Melossi, 2003). Melossi (2003: 378) ironi¢no ugotavlja, da je
kazenski sistem edini sistem socialne drzave, do katerega imajo nedoku-
mentirani in ilegalizirani priseljenci stalen dostop.

Povezovanje imigracije s kriminalom spodbuja reprezentacije
priseljencev kot notranjih sovraznikov, medijska nad-reprezentiranost
ter politi¢no izpostavljanje kriminalnih aktivnosti priseljencev pa vodi v
splosno sprejemanje avtoritarnih in represivnih nadzornih politik nad
»nevarnimi drugimi« (Tsoukala, 2005) ter upravicuje uporabo repre-
sivnih metod in obstoj celotnega varnostnega aparata, kar omogoca
ignoriranje nacel ¢lovekovih pravic, kadar bi morale biti zagotovljene
migrantom (Balibar, 2007). Vse kategorije priseljencev, ki so intenzivno
obravnavane s strani varnostnega aparata, so vdominantnem diskurzu
postavljene kot potencialno nevarne, ogrozujoce, kriminalne (Tsoukala,
2005). Ze njihova prisotnost znotraj obmodja EU naj bi ogrozala varnost
in krepila kriminalna dejanja. To sliko utrjuje tudi resorska umestitev
vprasanj imigracije v okvir notranje varnosti in ¢ezmejnega kriminala.
Tsoukala (ibid.: 179) vpelje celo termin »uvoZena kriminalnost, saj
se priseljevanje vedno bolj povezuje z organiziranim kriminalom,
terorizmom, trgovino z oroZjem, drogami in ljudmi, hkrati pa se s tem
utrjuje vloga priseljencev kot kriminalnih, nevarnih drugih. Na drugi
strani pa se kriminalizacija priseljencev vedno bolj dotika vsakdanjih
prekrskov, krsitev, malih tatvin itd., ki pa so nato predstavljeni zgolj kot
druga plat organiziranega kriminala. Krog je tako sklenjen, vsaka razlika
med kriminalom in deviantnostjo pa je izbrisana. Koné¢no, priseljenec
postane personifikacija kriminalca (ibid.).

Eden najpomembnej$ih mehanizmov kriminalizacije imigracij je
prekrivanje in sou¢inkovanje imigracijske in kazenske zakonodaje. Ne
gre torej zgolj za »vladanja skozi kriminalnost« (governing through
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crime) (Simon, 2009), ki so mu dodane strategije ilegalizacije ter prakse
izgona (Walters, 2006), gre za postopno prepletanje in zlivanje dveh
podrodij prava, ki pa jima je skupno to, da odlocata o vkljucenosti ali
izklju¢enosti dolo¢enih oseb iz druzbe. Ta pojav Stumpf (2006) opisuje

s terminom »krimigracija« (crimmigration). V svoji analizi konvergence
kazenskega in imigracijskega prava izpostavlja, da so bila kriminalna
dejanja priseljencev vedno kaznovana z izgonom z drzavnega ozemlja,
danes pa je vedno ve¢ prekrskov imigracijske zakonodaje opredeljenih
kot kriminalno dejanje, kar vodi v izgon. Poleg tega so priseljenci
dejansko obravnavani prek obeh zakonodaj, tako kazenske kot imigra-
cijske, njihov prekrsek pa se lahko sankcionira z zaprtjem ali izgonom,
pogosto pa obojim. Gre torej za dvojno kaznovanje, ki po Balibarju
(2007: 55) »razkriva predvsem nacin, kako se temeljne pravice, ki naj

bi bile ‘neodtuijljive’, oblikuje glede na nacionalno pripadnost, ¢es da

gre za varnost. Povratni u¢inek dvojnega kaznovanja pa je odrekanje
drzavljanskih pravic in prikraj$anost pri uZivanju osebnih pravic«.
Porocevalec ZN o ¢lovekovih pravicah migrantov, Francois Crépeau
(2014) v tem kontekstu izpostavlja, da kriminalizacija primarno ne
poteka prek kazenskega prava, temve¢ prek administrativnih postopkov.
Nedovoljena migracija namrec¢ ni kriminalno dejanje, ni sama po sebi
zlocin proti osebi, lastnini ali varnosti, ampak je administrativna krsitev
(Aliverti, 2012). A pomembna razlika med kazenskim pravom in admini-
strativnimi postopki je, da ima kazensko pravo strogo dolo¢ena pravila,
ki §¢itijo osumljenca (npr. predvidevanje nedolZnosti, breme dokazo-
vanja, zahtevno dokazovanje zlo¢ina itd.), ki bi jim bilo teZko slediti v
primerih neZelene imigracije. Za priseljence se namesto tega uporabljajo
administrativna pravila, ki so veliko bolj ohlapna, manjjasna in dovolju-
jejo vecjo diskrecijo posameznim uradom, imajo vpeljanih manj varoval,
ki bi §¢itila ¢lovekove pravice posameznikov pred mehanizmi drzavnega
nadzora in izgona. A administrativna krsitev je nato kaznovana prek
kombinacije sankcij kazenskega prava in administrativnih krSitev, torej
zaporne kazni in izgona (Stumpf, 2006).

Ana Aliverti (2012) v svoji analizi britanskega primera podobno
ugotavlja, da se kazenska zakonodaja uporablja kot dopolnilo imigra-
cijski, kazenski pregon pa se izvrSuje predvsem v primerih, ko izgona
ni mozno upraviéiti z migracijsko zakonodajo. Aliverti izpostavlja
predvsem vidik uporabnosti kombiniranja migracijske in kazenske
zakonodaje, ki organom pregona ponuja Sirok spekter kaznivih dejanj,
ki jih lahko poljubno kombinirajo in uporabljajo v posameznih primerih,
glede na Zeleni uéinek. To pa daje organom pregona v primerih krsitev
migracijske zakonodaje veliko moZnost diskrecije in vodi v razli¢no
obravnavo podobnih krsitev. Kriminalizacija migracije se torej ve¢inoma
ne dogaja na formalni ravni, prek Sirjenja kazenskega prava na podrocje
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migracije, temvec predvsem prek Sirjenja nabora krsitev migracijske
zakonodaje in uporabe praks kazenskega prava pri sankcioniranju
migracijskih krsitev (ibid.).

Prekrivanje migracijske in kazenske zakonodaje in njunih ukrepov
na eni strani prispeva k vecji zastopanosti priseljencev v zaporih?, na
drugi strani pa se to v javnih diskurzih pojavlja kot nov dokaz vec¢je krimi-
nalnosti priseljencev. Hkrati uporaba praks in besedi$¢a kazenskega
prava pri sankcioniranju krsitev migracijske zakonodaje napeljuje na
enacenje priseljencev z zlo¢inci, s tem pa $e dodatno upravicuje krepitev
nadzora in uporabo represivnih metod (Aliverti, 2012; Tsoukala, 2005;
De Giorgi, 2010). Pravi razlogi za ve¢jo zastopanost priseljencev v
zaporih pa ostajajo spregledani (Tsoukala, 2005). Veliko jih je namreé¢
zaprtih zgolj zaradi krSenja priseljenske zakonodaje, torej zaradi krSenja
administrativnih postopkov in dolo¢il. Hkrati pa so znotraj kazenskega
sistema pogosto diskriminirani, podvrZeni so bolj natan¢nim prei-
skavam, vkljueni pa so tudi v bolj opazen kriminal. Poleg tega sodis¢a
priseljencem ne nalagajo alternativnih kazni (npr. hi$ni pripori, pla¢ilo
varscine itd.), saj nimajo podpornega sistema, ki bi zanje jam¢il. Hkrati
paje v zaporih tudi veliko priseljencev, ki zgolj ¢akajo na deportacijo (De
Giorgi, 2010; Tsoukala, 2005). Ilegalizacija in posledi¢no kriminalizacija
lahko priseljence doletita tudi prek popolnoma zakonitih dogodkov, kot
je npr. izguba zaposlitve, ki vodi v izgubo zakonitega statusa, kar prise-
ljenca postavi v nezakonit poloZaj in izpostavljenost administrativnim in
kazenskim sankcijam (De Giorgi, 2010).

Prakse ilegalizacije in kriminalizacije po De Giorgiju (2010)
vzpostavljajo kaznovalni model upravljanja z migracijami v EU, kjer
kombinacija restriktivnih imigracijskih zakonov, selektivnih kazno-
valnih mehanizmov, zaporov, centrov za pridrzanje in deportacij
reproducira ranljivost in moZnost za izkori$¢anje priseljencev. A v
javnih diskurzih kriminalnost priseljencev ni razumljena kot rezultat
soucinkovanja kompleksnih druzbenih procesov, temve¢ kot rezultat
njihovih osebnih lastnosti. Te pa so nato posploSene na vse priseljence,
ki so po barvi koZe, etni¢nosti ali socialnem statusu podobni tistim
nedokumentiranim (Melossi, 2003). Tak druzbeni odziv nato prispeva k
reproduciranju spleta marginalnosti, druzbene Sibkosti in izklju¢enosti,
ki posledi¢no vodijo v dejansko visje stopnje kriminalnosti (ibid.), krog
kriminalizacije pa je tako sklenjen.

7 Zastopanost priseljencev v zaporih v drzavah EU-15 je bila leta 2007 povpre¢no 6,2x visja kot zastopanost
domacte populacije, v nekaterih drzavah tudi 10x vigja. De Giorgi (2010) ugotavlja, da je tak¥na nad-zasto-
panost $e visja kot zastopanost Afro-Ameri¢anov v zapornih v ZDA. Te $tevilke pa ne vklju¢ujejo tistih, ki so
zaprti zgolj zaradi administrativnih krsitev v centrih za pridrZanje. Teh naj bi bilo po podatkih De Giorgija
(ibid.) $e okrog 100.000 na leto.
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Integracija

Ceprav se integracija v okviru evropske migracijske politike pojavlja
kot tisti mehanizem, ki naj bi olajsal prehod imigrantov v druzbo
priselitve in pozitivno vplival na proces imigracije, gre dejansko za
mehanizem, ki ponovno vzpostavlja mejo vkljuenosti priseljencev v
evropske druzbe (Favell, 2013).

Ceprav EU nima de iure skupne integracijske politike, saj interga-
cijska vprasanja ostajajo v domenah drZav ¢lanic, se vseeno oblikujejo
skupni standardi za integracijo (Cholewinski, 2005) in pridobitev
drzavljanstva v drzavah EU, ki pa postajajo vedno bolj zahtevni (Favell,
2013). Novi trendi poudarjajo politike druzbene integracije, ki od prise-
ljencev pric¢akujejo, da bodo dokazali, da so si zasluzili pridobitev pravic
drzavljana, v veliki meri pa so utemeljeni na identiteti (ibid.). Evropska
komisija je skupne standarde integracije osnovala na 11 principih, med
katerimi Schain (2009: 105) izpostavlja 5 klju¢nih:

+  zaposlitev (kot predpogoj za vsako moznost integracije),

«  izobrazba (izobrazba je klju¢ do boljse integracije priseljencev

in njihovih potomcev),

+  dostop do institucij,

+  participacija vdemokrati¢nem procesu in

«  dojemanje integracije kot dinami¢nega, dvosmernega procesa.

Integracija se torej za¢ne na ekonomski podlagi, saj je zaposlitev
prvi pogoj za pricetek procesa vklju¢evanja v druzbo priselitve. Pod
izobrazbo se nato vklju¢uje poznavanje jezika gostujoce druzbe, kar
pa se nadaljuje v nujnost poznavanja in sprejemanja vrednot gostujoce
druzbe (Favell, 2013). A ta znanja in ve$¢ine so morali priseljenci v
nekaterih primerih dokazati $e pred dejansko imigracijo. Npr. na
Nizozemskem so 1998 uvedli test za druZinske ¢lane, ki bi se priselili na
podlagi zdruzitve druZine, a test so morali opraviti Ze doma, preden so
prisli na Nizozemsko (Schain, 2009). Na take naéine tudi integracijska
politika prispeva k postavljanju in prestavljanju mej in redefiniciji
prostora EU, ki nato vpliva na mozZnost ¢lanstva in pripadanja.

Harmonizacija pravil glede integracije na ravni EU se je zacela na
podlagi pozivov posameznih drZav, kot enega pomembnejsih premikov
na tem podrodju pa Schain (2009) omenja Evropski pakt o imigraciji in
azilu (European Pact on Immigration), ki je bil sprejet med francoskim
predsedovanjem Svetu EU namesto prvotnega nacrta Francije, ki je
predlagala uvedbo »integracijske pogodbe«. Pakt doloca tri kriterije za
integracijo: poznavanje jezika drzave priselitve, poznavanje in predanost
vrednotam ciljne druzbe, dostop do zaposlitve (ibid.: 105-106). Poleg
zaposlitve se pakt tako navezuje na ukrepe za promocijo u¢enja jezika in
poudarja pomen sposStovanja identitet drzav ¢lanic ter Evropske unije
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in njenih osnovnih vrednot, Parker pa opozarja, da je prvotni nacrt
Francije vseboval celo zahtevo, da se npr. priseljenci v Francijo obvezno
udeleZijo doloc¢enega $tevila te¢ajev o osnovnih francoskih vrednotah,
npr. lai¢nosti in obveznem brezpla¢nem $olanju (Parker, 2013: 109).
Ceprav prvotna francoska ideja ni bila realizirana, kon¢ni pakt takoj

po zahtevi o zaposlitvi postavlja drugo najpomembnej$o zahtevo za
moznost integracije, in sicer poznavanje jezika, kulture in vrednot ciljne
destinacije.

Parker (2013) v svoji $tudiji kozmopolitskega vladovanja (gover-
nance) v EU opozarja, da je bil sprejem takega imigracijskega pakta
pomemben zasuk od prej$njega Siroko zastavljenega multikulturnega
pristopa, v bolj integracionisti¢en pristop. Po njegovem mnenju tak
zasuk ne bi bil mozZen v 90-ih, ko se je pospeSeno promovirala multi-
kulturna in na pravice manj$in osredotocena agenda, predvsem zaradi
vojn v bivsi Jugoslaviji. »Zdaj pa je taka politika, ki temelji na setu strogo
skupnostnih subjektivitet [...] — in hkratna izklju¢itev vseh drugih - za
EU povsem sprejemljiva« (ibid.: 109-111). Favell (2013) gre $e korak
dlje od integracionisti¢nega pristopa, ko izpostavlja, da evropski model
integracije dejansko ustreza principom nacionalizacije, saj se morajo
priseljenci v javnosti skoraj popolnoma odreci svoji kulturni in jezikovni
identiteti ter privzeti identiteto drZave priselitve. A to velja le za »drugo-
razredne priseljence z vzhoda in juga«, medtem ko drZavljani drzav
zahodne in severne Evrope s svojo migracijo predstavljajo zgolj ideal
evropskega mobilnega drZavljana (ibid.).

Parker ne zanika pravice drzav do odlo¢anja o tem, kateri drzavljani
tretjih drzav lahko vstopijo na njihov teritorij in tam ostanejo, opozarja
zgolj na zasuk v pojmovanju priseljencev in potencialnih priseljencev,
ki se dogaja na ozadju diskurza o varnosti, ki tesno spremlja diskurz o
priseljevanju. Poleg diskurza varnosti pa je skozi dokument razvidna
pomembna ekonomska logika, saj pakt izrazito poudarja potrebo po
ustvarjanju EU kot atraktivne izbire za visoko usposobljene drzavljane
tretjih drzav (Parker, 2013).

Integracija torej temelji na dveh temeljih predpogojih — na eni
strani morajo posamezniki izkazati moznost zaposlitve oziroma
druge ekonomske aktivnosti, ki bi pozitivno vplivala na EU in njeno
rast, na drugi strani pa pripravljenost nauciti se in sprejeti jezik in
kulturo druzbe priselitve. Parker (2013) pri tem opozarja na nevarnost
zacaranega kroga Se vecjega izkljucevanja, saj ta dva pogoja nista nujno
zdruzljiva. Namre¢, neoliberalna trzna logika, ki prevladuje v EU,
ne privilegira republikanskega aktivnega drZavljana, temve¢ tak tip
priseljenca, ki bo sluzili drZavi in njeni rasti. »In ni jasnoc, zapiSe Parker
(ibid.: 110), »ali taka subjektiviteta — podjeten in tekmovalen posa-
meznik - res poseduje vse potrebno, da izpolni drzavljanske zahteve,
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podane v integracijski pogodbi«. Na drugi strani pa ve¢ina, ki ne izpolni
zahtev trga, sploh ni pripu$¢ena k moznosti, da bi se lahko izkazala kot
zelo asimilativen in integrativen subjekt, saj so ve¢inoma blokirani Ze
dale¢ pred teritorialnimi mejami EU (Bigo in Guild, 2005b).

Trg dela in ekonomska marginalizacija

Trg dela je bil od nekdaj pomemben dejavnik za spodbujanje prise-
ljevanja in s tem pomemben mehanizem vkljucevanja ter izklju¢evanja.
V $iroko razsirjenih migracijskih teorijah o dejavnikih privla¢evanja in
odbijanja (push and pull factors) je bilo povprasevanje po migrantski
delovni sili izpostavljeno kot eden glavnih dejavnikov privlacevanja
priseljencev (Castles in Miller, 2003). Potrebe na ¢rnem trgu spodbujajo
predvsem nedokumentirano imigracijo, ki zapolnjuje manko delovne
sile v dolocenih sektorjih (npr. v skrbstvenem sektorju, v kmetijstvu in
gradbenistvu), dokumentirana imigracija pa zagotavlja cenej$o delovno
silo, ki »omogoc¢a ohranjanje kompetitivnosti sektorjev, ki sicer ne bi
preziveli«, ugotavlja Crépeau (2014). Opozarja tudi na trend, da je na
globalnem severu vedno ve¢ zacasnih migrantskih delavcev, da zapolnijo
slabo plac¢ane in predvidoma zacasne potrebe na trgu dela, ki pa se
vedno bolj kaZejo kot stalne, medtem pa se na drugi strani povecuje
brezposelnost. To je vodilo v vznik diskurzov o tem, da priseljenci
predstavljajo groznjo za trg delovne sile, kjer naj bi zasedali Ze tako
redka delovna mesta domacinom (Tsoukala, 2005), ¢eprav migrantski
delavci zapolnjujejo predvsem nisne sektorje, kjer domacini ne delajo
vel (Calavita, 2005).

Delovna zakonodaja pogosto vodi v prekarizacijo delovne sile in
marginaliziranost priseljencev. Kot je v svoji $tudiji izpostavila Calavita
(2005), je namre¢ formalna pogodba o delu pogoj za pridobitev dovo-
ljenja za zakonito bivanje. Ker bi torej izguba zaposlitve za priseljence
pomenila tudi izgubo dovoljenja za bivanje in vodila v ilegalizacijo njiho-
vega statusa, so primorani sprejeti dane delovne pogoje, njihov status
pase, Ceprav je zacasno zakonit, ne razlikuje dosti od statusa nedoku-
mentiranih priseljencev, saj so oboji eksistencialno odvisni od svojih
delodajalcev, s ¢imer se ustvarja popolnoma suzenjski odnos (Crépeau,
2014). Standing (2011) migrantske delavce po pravicah uvr§¢a nekam
med drZavljane in tujce, saj se glede na njihov status razlikuje stopnja
socialnih, ekonomskih in politi¢nih pravic, polnopravno ¢lanstvo pa
zaradi prepleta pravnih dolo¢il le stezka doseZejo, kar jih postavlja v
poloZaj deteritorializirane, fleksibilne in fluidne delovne sile (ibid.).
Calavita to imenuje »institucionalizirana nezakonitostc, ki je »stranski
produkt pravnega sistema, ki priseljence iz tretjih drzav tolerira le
pogajno, kot fleksibilno delovno silo« (2005: 45-46). Pajnik (2010) pa
strategije selektivnega pripus¢anja imigrantov k dolo¢enim pravicam
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oznacuje kot strategije kroZnega pogojevanja, kar pomeni, da dovoljenja
za zaposlitev, za bivanje, za pridobitev drzavljanstva in dostop do soci-
alnih storitev pogojujejo eno drugega, navadno v zacaranem krogu, kjer
vedno zmanjka kaksen pogoj za vstop v polnopravno ¢lanstvo.

Ceprav so torej priseljenci prisotni v ekonomskem sistemu evropske
skupnosti, so soo¢eni z revi¢ino in izkljuéenostjo. Ceprav z vidika
gospodarstva opravljajo koristno vlogo in so nepogresljiv del trga
dela, so oznaceni kot sumljivi, nevarni, potencialno kriminalni, kar jih
ohranja v njihovem marginalnem statusu in jim onemogoca stalnejSo
in trajnejSo integracijo v drzavi priselitve (Calavita, 2005), kar pajih
ponovno izpostavlja kot nezmozne integracije (Bigo in Guild, 2005b).
Diskurze o migrantski delovni sili vedno spremlja diskurz zac¢asnosti,
ki implicitno spodkopava vse ideje integracije in pripomore k vzposta-
vljanju druzbene skupine izlo¢enih (Calavita, 2005). A na drugi strani
je prav ta razli¢nost, pomanjkanje integracije, tista lastnost, ki je nujna
za njihovo fleksibilnost, saj so zato pripravljeni na tezko delo, v slabih
delovnih pogojih in za nizko placilo. Njihova glavna »konkuren¢na
prednost« je torej ravno njihova marginalnost (Calavita, 2005).
Neomejene moznosti izkori$¢anja, ki jih to omogoca, so po Balibarju
(2007) glavni razlog, da ukrepi za nadzor priseljevanja dejansko niso
namenjeni reSitvi in preprecevanju nezakonitega zaposlovanja, ampak
zgolj ohranjanju priseljene populacije v stanju stalne negotovosti, da je
»priseljenec za vselej priseljenec, Ce Ze ne za vselej, pa vsaj za dolgo, k
Cemer seveda sodijo neomejene moZnosti za izkori$¢anje« (ibid.: 82).
Podobno pise Brown (2010), da migracijske in mejne politike, naj se
kazejo kot izkljucevalne ali vkljuéevalne, dejansko sluZijo regulaciji, ne
paizkljuCevanju zakonite in nezakonite migrantske delovne sile, ki jo
potrebuje fleksibilna produkcija.

Seveda niso vsi priseljenci zaposleni zgolj v najnizjih sektorjih. EU
veliko podporo izraZa priseljevanju visoko kvalificirane delovne sile, ki
naj bi prispevala k razvoju druzbe znanja in vedji konkurené¢nosti EU na
globalnem trgu (Parker, 2013). A ti priseljenci niso opredeljeni kot prise-
ljenci, ampak poimenovani s termini tujci, turisti, strokovnjaki, medtem
ko je termin migracija rezerviran za nezazelene prisleke (Lavenex in
Stucky, 2011).

Ekonomski status posameznika torej pomembno vpliva na njegovo
zmoznost migracije in potencialne integracije, rev§¢ina pa tako postaja
kriterij, ki dolo¢a stopnjo prostega gibanja. Diskurz varnosti in ogroze-
nosti postavlja imigranta v sredi$¢e varnostnega kontinuuma, kjer se ga
poveZe z nezaposlenim, tatom, prekupéevalcem, kriminalcem. To nato
vodi v prepoved potovanja za tiste, ki nimajo dovolj sredstev, ali pa se
njihove premike nadzira veliko bolj natan¢no kot premike premoznejsih
potnikov (Bigo in Guild, 2005b).
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Parker (2013) opozarja, da je ekonomski status pomemben ne zgolj
za omogocanje mobilnosti v EU, temve¢ tudi znotraj same EU, kjer naj
bi sicer veljalo nacelo prostega gibanja za vse drzavljane. A pravico do
dolgorocne preselitve v drugo drzavo EU imajo zgolj tisti drzavljani, ki
lahko izkaZejo, da ne bodo predstavljali bremena za tamkaj$nji socialni
sistem, da imajo torej dovolj sredstev za preZivetje ali zagotovljeno zapo-
slitev: »Ceprav so drzavljani v diskurzu zamenjali delavce, lahko drZa-
vljan EU zaprosi za drzavljanstvo v drugi drzavi ¢lanici le pod pogojem,
daje ocenjen kot idealen ustaljen drZavljan in Foucaultov ‘podjetnik
samega sebe’« (Parker, 2013: 114).

Parker (2013) torej ugotavlja, da postajajo pravice do preseljevanja
in priseljevanja vedno bolj vezane na potrebe trga dela in logiko trznih
gospodarstev. A ne zgolj prek dolo¢anja potreb na trgu dela in aktiv-
nosti v érni ekonomiji, temve¢ se ekonomska logika §iri tudi na druga
podrodja imigracijske zakonodaje. Bigo (2005) na primer izpostavlja,
da ekonomski vidik prihaja v ospredje pri vseh vprasanjih imigracije,
tudi pri najbolj ranljivih skupinah. Ekonomska stabilnost postaja celo
bolj pomembna od zagotavljanja varnega okolja za prebeznike, begunce,
prosilce za azil, itd. Pravica do mobilnosti, ki je vedno bolj ekonomsko
pogojena, je podeljena bogatim, potro$nikom, medtem ko se ta pravica
odreka revnim, potepuhom, beguncem. V svoji analizi schengenske
vizumske politike sta Bigo in Guild (2005b) opozorila, da sluZi predvsem
odvracanju najrevnejsih in pripadnikov dolo¢enih etni¢nih skupin
od poskusa imigracije v EU, saj poleg negotovih administrativnih
postopkov pridobitev vizuma zahteva precejSnje financne vire, ki jih
neZeleni imigranti navadno nimajo, dostop do vizuma pa jim je tako de
facto onemogocen.

Podobno tudi sprejem azilantov ne pomeni ve¢ primarno moralnega
dejanja, ki bi potrdilo samopodobo EU kot skupnosti, temeljece na
¢lovekovih pravicah in varovanju dostojanstva, pa¢ pa se predstavlja
predvsem kot ekonomsko breme. Tako se mehanizem azila pogosto
dojema kot $ibko toc¢ko pri zamejevanju evropskega ozemlja, prosilci
za azil pa so predstavljeni kot »prevaranti« (Bigo in Guild, 2005a), kot
»nepravi« prosilci za azil (Tsoukala, 2005), ki prek azilnega sistema
poskusajo dobiti dostop do javnih socialnih sistemov EU in se za
stalno naseliti v bogatejsih evropskih ekonomijah. Pravice prosilcev
za azil in azilantov so tako zelo skrcene, k Se vecji zmedi in nejasnosti
pa prispeva termin ekonomskega begunca, ki v zadnjem ¢asu postaja
vedno bolj uporabljan (Bigo in Guild, 2005a). Kot je Ze v 80-ih zapisal
Van Gunsteren (1988), je razlikovanje med ekonomskimi in politi¢nimi
begunci nemogoce, saj sta politika in ekonomija prevec¢ povezani. Termin
ekonomski begunec vpeljuje Se ve¢ zmede pri dolo¢anju prostovoljne
ali prisilne migracije, vodi pa v zmanj$evanje pravic vsem beguncem,
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prosilcem za azil in azilantom (Bigo, 2005). Tsoukala (2005) izpostavlja,
da se prek vzpostavljanja povezave med azilno politiko in njenimi
ekonomskimi vplivi na drzave sprejemnice $e krepi podoba groznje in
invazije, ki naj bi jo priseljenci, begunci in prosilci za azil predstavljali za
evropski socialni sistem.

Podobno Huysmans (2000: 767) pise SirSe o »Sovinizmu socialne
drzave, saj je drzavljanstvo postavljeno kot klju¢na lo¢nica med
tistimi, ki lahko koristijo benefite socialne drzave in delitve skupnega
dobrega, medtem ko so priseljenci razumljeni »ne zgolj kot nezazeleni
konkurenti, temvec kot nelegitimni upravicenci do socio-ekonomskih
pravic« [poudarek v originalu]. Balibar (2007: 56) tak Sovinizem opredeli
kot znadilnost nacionalizma, saj naj bi po republikanskem izhodi$¢u
status drzavljana nujno prinasal pravice, ki jih nedrZavljani nimajo.
ZmanjSevanje moZnosti dostopa do takih socialnih pravic postaja tudi vse
pomembnej$i mehanizem preprecevanja imigracije.® Priseljenec pa je na
ta nacin iz primarnega konkurenta na trgu dela postal $e a priorni krsitelj
dolo¢il socialne drzave in groZnja celotnemu socialnemu sistemu (ibid.).

Kulturna marginalizacija

Ilegalizacija, kriminalizacija in ekonomska marginalizacija se
konéno povezZejo Se s kulturno razli¢nostjo priseljencev, s ¢imer so
dokon¢no postavljeni na drugo stran kulturne lo¢nice, ki se prikazuje
kot nepremostljiva. Administrativna neustreznost statusa se inter-
pretira kot kulturna nekompatibilnost, saj naj bi z delom na ¢rno in
neurejenim bivanjskim statusom kazali svojo nepripravljenost sposto-
vati pravila drzave priselitve (Huysmans, 2000); neustrezen status
je torej pripisan njihovi kulturni razliki, ne pa pravnim doloc¢ilom, ki
onemogocajo pridobitev zakonitega statusa. Kulturno groznjo nadalje
spodbujajo medijska poroc¢ila o vpletenosti priseljencev v urbane nemire
ali celo kazniva dejanja, saj, kot opozarja Tsoukala (2005), medijska
porodila priseljence vedno posebej izpostavijo pri svojem poroc¢anju
o prekr$kih in kriminalu. Tudi Balibar (2002) ugotavlja, da medijska
porocila o priseljencih sluzijo bolj ustvarjanju obcutka nevarnosti, kot
pa empatije in solidarnosti do ljudi v nevarnosti, ter jih tako ohranjajo
kot »najnizjega izmed razredov« (ibid.: 43). Rey (1996 v Huysmans,
2000: 763) pa opozarja, da je vpletenost priseljencev v prekrske nato
pojasnjena z njihovo »necivilnostjo«, celotna skupina priseljencev pa je
tako skonstruirana kot »nevarni razred« (dangerous class) (ibid.). Sayad
(1996 v Melossi, 2003: 391) piSe o dvojnem sumnicenju, ki so ga delezni

8 To je bilo vidno tudi med aktualno pove¢ano imigracijo v EU, ko so drZave ¢lanice EU kar tekmovale v tem,
katera za priseljence ponuja slabse pogoje. Na Danskem so potencialnim beguncem celo grozili z odvz-
emom osebne zlatnine za pokritje stro§kov njihovega bivanja.

66



Migracijska politika EU: nove artikulacije izklju¢evanja v 21. stoletju

priseljenci. Prvi¢, njihova tujost je razlog, da so bolj izpostavljeni sumni-
¢enju. In ko kdorkoli izmed skupine tujcev res sodeluje pri kakSnem
deviantnem dejanju, se zacarani krog sklene. Vsi tujci so od takrat naprej
dvojno krivi - zaradi njihove tujosti in deviantnosti, ki je nelo¢ljivo
vpisana v tujost.

Poudarjanje pomembnosti nadzora in strogih pravil glede prise-
ljevanja po Huysmansu (2000) vpliva na primarno negativno podobo,
ki jo priseljenci dobijo, Se preden pridejo v drzavo priselitve, kar vodi
v rasizem in ksenofobijo. Varnostni okvirji imigracijske politike so
povezani z dojemanjem priseljencev kot tujcev, ki so »marginalizirani,
ker prihajajo od drugod, izven nase skupnosti« (Calavita, 2005: 13).
Priseljevanje je bilo Ze od 80-ih, ko so drzave evropske skupnosti
poskusale omejiti Stevilo migrantskih delavcev in njihovih druzin,
identificirano kot eno glavnih dejavnikov slabljenja nacionalne
tradicije in druzbene homogenosti (Huysmans, 2000). Tak diskurz
je priseljence izkljuéil iz druzbenega tkiva, ne zgolj kot tujce, ampak
kot tujce, ki so nevarni za samo reprodukcijo druzbenega tkiva
(Huysmans, 2000). A na drugi strani se ravno prek vzpostavljanja
razlike med »nami« in »njimi« vzpostavlja homogenost druzbe, ki naj
bijo priseljenci ogroZzali. Honig (2003) izpostavlja, da je bila razli¢nost
tujcev zgodovinsko uporabna za definiranje in oblikovanje nacionalne
skupnosti. Strah pred tujcem v veliki meri pripomore k zavesti in
oblikovanju lastne identitete tistih, ki so ¢lani neke skupnosti, tujost pa
tako deluje kot mehanizem (ponovnega) oblikovanja skupnosti. S tem,
ko se priseljence slika kot kulturno drugac¢ne, se namre¢ vzpostavlja
navidezna enotnost in kulturna podobnost med evropskimi druzbami
(Miles in Thranhardt, 1995). Huysmans (2000) s tem povezuje idejo
integracije, kot pomemben element vzpostavljanja kulturne razlike v
zakonodaji EU. Poudarjanje potrebe po integraciji priseljencev lahko
namre¢ implicitno ali eksplicitno potrjuje nacionalisti¢ni ideal kulturno
homogene druzbe, ki naj bi na nekem ozemlju obstajala, preden se je
zacCela migracija. To pa priseljence postavlja na drugo stran lo¢nice
med pripadnostjo in nepripadnostjo dolo¢eni druzbeni skupini, kot
tiste, ki s svojim prihodom razburkajo od nekdaj ustaljeni red kulturno
homogenega prostora (ibid.).

Nepremostljiva razlika se vzpostavlja predvsem do ljudi z »Jugax,
ki »v splo$nem velja za svet zunaj civilizacijskih vrednot in na¢inov
Zivljenja ‘razvitega’ Zahoda: ta svet pa se zacenja na sredozemskem
obrobju Evrope« (Balibar, 2007: 58). Balibar (ibid.: 61) nadalje izpo-
stavlja, da je ta kulturna razlika oziroma »nepremostljiva kulturna
oddaljenost« proizvod drzav sprejemnic in kombinacije njihovih
diskriminacijskih praks, ne pa neka inherentna znacilnost priseljencev
samih.
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Calavita (2005) izpostavlja, da priseljenci niso zgolj marginalizirani,
pac paje njihova razli¢nost stigmatizirana, kot osebna lastnost, zaradi
katere niso primerni za vkljuéitev v druzbo. Balibar (2007) take politike
lo¢evanja tistih, ki naj ne bi bili kompatibilni z narodovim bistvom,
prepoznava kot prispevek k »evropskemu apartheidu, ki je druga plat
razvoja EU in njenega iskanja identitete, Bauman (1999) pa tak$no
lo¢evanje oznaci za eno glavnih znacilnosti rasizma. Stigmatizacija je
Se velja, kadar pride do souc¢inkovanja kulturne razlike in revscine. Kot
pravi Banting (2000), kadar so priseljenci ve¢inoma revni, ve¢inska
druzba kulturno razliko interpretira tudi kot vzrok za nizji socialni
status. V tem primeru torej pride do souc¢inkovanja ekonomske in
kulturne marginalizacije, ki za mnoge priseljence predstavljata nepre-
mostljivo lo¢nico do ¢lanstva in pripadanja. Zato so prosilci za azil in
begunci ponavadi oznaceni kot pomembno kulturno razli¢ni, medtem
ko so kvalificirani in zaZeleni delovni migranti laZje sprejeti kot kulturno
podobni (Huysmans, 2000).
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Naslednje strani so namenjene analizi izbranih dokumentov migra-
cijske politike EU. Dokumenti so analizirani glede na glavne tematike,
ki jih izpostavljajo, oziroma glavne »razlagalne teme« (Philo, 2007), ki
dolocajo polje razumevanja pojava migracij v EU, vrednote, ki se zrcalijo
skozi izpostavljene tematike, vrstni red tematik, koherentnost oziroma
konflikte znotraj samih tekstov ter kljuéne diskurzivne elemente, kot
so novi ali spremenjeni termini ter semantic¢ne relacije med besedami
(Fairclough, 2003), oziroma znacilne semanti¢ne strukture ali sintakse
(van Dijk, 2001). Namen analize je slediti diskurzivnemu razvoju
evropske migracijske politike, s ciljem najti tiste to¢ke v dokumentih,
ki meh¢ajo diskurz migracijske politike oziroma predstavljajo odmike
od represivnih dikcij ali ukrepov, ki se kaZejo na terenu, na drugi strani
paslediti razvoju klju¢nih tematik in ugotoviti, kako diskurzivne spre-
membe vplivajo na glavne razlagalne teme evropske politike do migracij,
katere teme postajajo pomembnejSe in kako to vpliva na hierarhijo
vrednot migracijske politike.

Analiza zajema 11 dokumentov med leti 1989 in 2015. Prvi dokument
tako sega Se v pred-Maastrichtsko obdobje, zadnji pa v obdobje aktu-
alne povecane imigracije v Evropsko unijo. V tem obdobju so razli¢ne
institucije, direktorati, delovna telesa in drugi organi Evropske unije
pripravili in objavili veliko ve¢ kot teh 11 dokumentov, a analiza vseh bi
dale¢ presegala ¢asovni in prostorski okvir mojega dela. Priizboru sem
izhajala iz analizirane literature in izbrala dokumente, ki so v literaturi
izpostavljeni kot klju¢ni dokumenti, ki postavljajo temeljne strateske
usmeritve migracijske politike (Bunyan, 1997; Lahav, 2004; Schain,
2009; Lavenex in Stucky, 2011; Mounier, 2012; Albahari, 2015). Ob
koncu sem dodala Se dva novej$a dokumenta Evropske komisije, ki sta
nastala kot odgovor na $tevil¢nejsi prihod beguncev v EU v 2015. Izbor
tako obsega Dokument iz Palme iz pred-Maastrichtskega obdobja,
ki postavlja klju¢ne tematske okvire migracijski politiki, ki se vle¢ejo
skozi celotno obdobje analize, dve pogodbi o EU (Maastrichtska in
Amsterdamska), Konvencijo o izvajanju Schengenskega sporazuma, ki je
vzpostavil obmodje prostega pretoka, tri temeljne programe Evropskega
sveta, ki so zacrtali strategijo migracijske politike med leti 1999 in 2014
(vrh Evropskega sveta v Tampereju, Haa$ki program in Stockholmski
program), Sklepe vrha Evropskega sveta iz 2014, ki naj bi predstavljali
nadaljevanje prej$njih programov s podrodja notranjih zadev in pravo-
sodja, ter tri kljuéne dokumente Evropske komisije — Globalni pristop
k vprasanju migracij in mobilnosti iz 2011 ter Agendo o migracijah in
Agendo o varnosti, ki sta nastali kot odgovor na povecano imigracijo v
EUv2015.
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3.1 Dokument iz Palme

Dokument iz Palme je prvo sistemati¢no poro¢ilo, ki vsebuje
seznam ukrepov za vzpostavitev prostega pretoka oseb znotraj
skupnega evropskega prostora. Dokument je junija 1989 pripravila
skupina koordinatorjev za prost pretok oseb, pol leta po njeni ustano-
vitvi na vrhu Evropskega sveta na Rodosu decembra 1988, z namenom
omogociti vzpostavitev EU kot obmocja brez notranjih meja s prostim
pretok blaga, oseb, storitev in kapitala do 31. decembra 1992, kot je
bilo predvideno v Enotnem evropskem aktu. Dokument iz Palme se
specifi¢no nanasa na ukrepe za vzpostavitev prostega pretoka oseb,
kar je bilo podrodje, kjer je bilo vzpostavljanje skupnega prostora
najpocasnejse.

Prost pretok oseb in povecana groznja kriminala

Dokument iz Palme v za¢etnem delu poveZe proces vzpostavljanja
prostega pretoka oseb znotraj evropske skupnosti z nevarnostjo pove-
¢anih kriminalnih aktivnosti in nujnostjo ukrepov za ohranitev varnosti:

»Doseganje ciljev skupnosti, predvsem obmocja brez notranjih
meja, je povezano z napredkom v medvladnem sodelovanju za boj
proti terorizmu, mednarodnemu kriminalu, trgovanju z drogami
in drugim vrstam trgovanja.« (¢len L.1., 2. odstavek)

Ukinjanje notranjih mej med drzavami ¢lanicami naj bi torej na
drugi strani pomenilo pove¢ano groznjo notranji varnosti, pri tem pa
te groZnje niso opredeljene kot majhni prekrski, temveé kot nekatere
najhujse oblike mednarodnega kriminala. Za obvarovanje notranjega
prostora prostega pretoka postanejo zato zelo pomembne zunanje
meje, kjer je potreben okrepljen nadzor, ki bi prepreceval krepitev teh
kriminalnih aktivnosti.

Dokument izpostavlja, da je za vzpostavitev obmocja prostega
pretoka potrebno uskladiti nacionalne zakonodaje in zagotoviti sodelo-
vanje med nacionalnimi administracijami, $e prej pa »okrepiti preglede
na zunanjih mejah«. Ta naloga ima dva vidika - »ad intra« in »ad extra«
(¢lenII1.):

»Z vidika 'ad intra' ima odstranitev mej posledice za celoten niz
zadev: za uspeSen boj proti terorizmu, preprodaji drog in drugemu
nedovoljenemu prometu bo na zunanjih mejah potrebno okrepiti
nadzor ter izboljSati sodelovanje med drzavami ¢lanicami na
podrocju odkrivanja in pregona kriminala; potrebno bo okrepiti
kazensko pravosodno sodelovanje, okrepiti preglede predmetov,
ki jih potniki nosijo s seboj, posebej pa biti pozoren tudi na
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trgovino z ljudmi. [...] Z vidika 'ad extra' je potrebno zagotoviti
strozji nadzor zunanjih mej — kontrole na teh mejah morajo
namrec¢ zadostovati za vse drzave Clanice, zato se morajo nanje vse
zanesti; pri tem mora skupnost zagotoviti zadostno financiranje
infrastrukture, ki bo potrebna za okrepitev zunanjih meja.« (¢len
[I.Ain IIL.B)

Enoten prostor brez meja je torej povezan z utrjevanjem zunanjih
mej in prepre¢evanjem kriminalnih aktivnosti. Clen IIL.A, ki govori o
vidiku »ad intra«, navaja boj proti terorizmu, preprodaji drog in drugim
nedovoljenim preprodajam ter okrepljenemu sodelovanj med organi
nadzora in pregona, ¢len I11.B, ki govori o vidiku »ad extrac, pa izpo-
stavlja skupna pravila glede priseljevanja, ki vklju¢ujejo pogoje za vstop
drzavljanov tretjih drzZav, vizumske pogoje, dolo¢ila za podelitev statusa
begunca ali azilanta ter moZnosti njihovega prostega gibanja znotraj EU.
Ce oba vidika beremo skupaj, vidimo, da je priseljevanje izpostavljeno
kot ena od potencialnih kriminalnih aktivnosti, ki se odvija na zunanjih
mejah skupnega evropskega prostora, ob prestopu meje pa naj bi prise-
ljenci postali potencialni akterji kriminalnih aktivnosti znotraj enotnega
prostora, proti katerim se je potrebno boriti.

Priseljevanje kot ena od kriminalnih aktivnosti

Seznam konkretnih ukrepov, ki so potrebni za vzpostavitev
skupnega obmocja brez notranjih mej in prost pretok oseb nadalje
podkrepi tematsko povezavo med kriminalom in priseljevanjem kot
dvema platema mejnega nadzora. Seznam je razdeljen na devet vrst
ukrepov, ki vsebujejo nujne in zaZelene ukrepe, odgovorno telo in pred-
viden rok vpeljave ukrepa. Ukrepi so:

+  ukrepina zunanjih mejah, kjer se osredotocajo na »boj proti
nezakoniti imigraciji« in »izmenjavo informacij o osebah, ki jih
lovijo organi pregona oziroma jim je vstop na ozemlje skupnosti
nedovoljen«;

+  ukrepina notranjih mejah oziroma na ozemlju skupnosti,
kjer se osredotocajo na izravnalne ukrepe’ glede nezakonite
imigracije, trgovanja z drogami, drugega trgovanja z nedovo-
ljenim blagom, blaga, ki ga prenasajo potniki, pravosodnega
sodelovanja v kriminalnih in civilnih zadevah, vizumske

1 Izravnalni ukrepi so ukrepi, namenjeni uravnavanju varnostnega primanjkljaja, ki naj bi nastal ob ukinitvi
mejne kontrole na notranjih mejah EU. Ti ukrepi se izvajajo v notranjosti posamezne drzave ¢lanice,
obsegajo pa mednarodno policijsko sodelovanje, ¢ezmejno zasledovanje in opazovanje, izvajanje nadzora
nad tujci, prepre¢evanje nedovoljenih migracij in ¢ezmejne kriminalitete, ter ugotavljanje prekrskov, kot so
nedovoljen vstop in bivanje na ozemlju drZave ¢lanice (Ra¢man, 2015).
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politike, pravice do azila in statusa begunca, terorizma,

razvoja skupnega sistema iskanja in informiranja, dolo¢itve
izboljSanega sistema za izmenjavo informacij ter harmonizacije
zakonodaje na podrocju nakupa in posesti orozja in medsebojne
izmenjave informacij o nakupu orozja;

«  ukrepi glede preprecevanja trgovanja z drogami;

- ukrepi glede terorizma, kjer so v prvem ukrepu posebej
izpostavljeni drzavljani tretjih drZzav, ki bi lahko predstavljali
teroristi¢no groznjo;

«  ukrepi glede vizumske politike, kjer so opredeljeni ukrepi glede
skupnih seznamov drzav, katerih drzavljani potrebujejo vizum,
ter enotni postopki za podeljevanje vizumov znotraj evropskega

prostora;

- ukrepi glede podeljevanja azila in statusa begunca, kjer so
opredeljeni ukrepi glede odgovorne drzave za sprejem in
podelitev statusa, pravil gibanja po skupnem prostoru EU ter
elektronskih evidenc prosilcev;

«  ukrepiglede izgona, ki vsebujejo ukrepe za opredelitev odgo-
vorne drZave za izgon ter predlagajo vpeljavo sistema finan¢ne
solidarnosti med drzavami ¢lanicami;

+  ukrepi glede pravosodnega sodelovanja v kriminalnih in civilnih
zadevah;

«  ukrepiglede blaga, ki ga prenasajo potniki.

Migracija je najbolj eksplicitno omenjena pri ukrepih na zunanjih in
notranjih mejah, kjer je Ze povezana z groznjo varnosti in varnostnim
primanjkljajem, pripisana ji je potencialna nezakonitost, hkrati pa
so ukrepi glede priseljevanja umes¢eni med ostale ukrepe varovanja,
nadzora in preprecevanja kriminala. Postavljanje priseljevanja ob bok
kriminalnih aktivnosti dolo¢a okvir razumevanja priseljevanja kot
potencialno ogrozZajoce kriminalne aktivnosti.

Domneva neupravic¢enosti do vstopa

Pri ukrepih, ki omogocajo zakonit vstop v EU oziroma podeljujejo
neko obliko zakonitega statusa, je praviloma izpostavljen negativen
vidik. Na primer, v primeru ukrepov za podelitev azila, dokument iz
Palme predvideva vpeljavo »poenostavljenega postopka za pregled
razlo¢no neutemeljenih proSenj« (str. 15), ne pa na primer razlo¢no
utemeljenih proSenj. Podobno so pri ukrepih glede vizumske politike
izpostavljeni seznami drzavljanov, ki potrebujejo vizum za vstop v
EU, ne pa tisti, ki vizuma ne potrebujejo. Dejansko seveda obstaja oba
seznama, a izpostavljanje tistih, ki vizum potrebujejo, oziroma tistih, ki
vloZijo neutemeljeno prosnjo za azil, vzpostavlja sliko o priseljencih kot
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prevarantih, kot izkoriS¢evalcih sistema oziroma vnaprejsnji groznji, ki
jiSele podrobni nadzorni postopki lahko odvzamejo sloj nevarnosti.

Vrednote EU

V zadnjem odstavku dokumenta skupina koordinatorjev opozarja
na sorazmernost nadzora in varovanja ¢lovekovih pravic, v skladu s
tradicionalnimi vrednotami evropske skupnosti:

»Kljub zahtevam po okrepljeni kontroli na zunanji mejah, le-ta ne
sme preseci stopnje, ki je nujno potrebna za zagotovitev varnosti
in pravnega reda v drZavah ¢lanicahc. (str. 13)

Ob tem opozarjajo na Deklaracijo proti rasizmu in ksenofobiji, ki jo
je Evropska skupnost sprejela 1986. To kaZe na zavedanje, da lahko velik
poudarek na varnosti vodi v pretirane ukrepe nadzora nad priseljenci
in vsemi, ki Zelijo prestopiti zunanje meje EU, a varnost in pravni red v
drzavah ¢lanicah ostajata glavni vrednoti dokumenta iz Palme.

3.2 Maastrichtska pogodba

Maastrichtska pogodba je ustanovila Evropsko unijo in z vpeljavo
evropskega drzavljanstva vzpostavila skupnost drzavljanov ¢lanic EU,
ki se lahko prosto gibajo po njenem ozemlju. Podobno kot Dokument
iz Palme tudi Maastrichtska pogodba nasproti notranjemu prostemu
pretoku postavlja nujnost koherentne skupne politike do imigracije
ter stroZjega nadzora nad zunanjimi mejami. Kljub temu vprasanja
imigracije niso vklju¢ena v skupnostno raven odlo¢anja v okviru prvega
stebra, temvec v tretji steber, torej institucionalni okvir medvladnega
sodelovanja. Z vpra$anji imigracije se Maastrichtska pogodba ukvarja
v okviru poglavja VI - Sodelovanje na podrocju pravosodja in notranjih
zadev, ki pa ne vsebuje konkretnih vsebinskih ukrepov, zgolj dolo¢itev
podrodij sodelovanja in na¢inov deljenja pristojnosti med drzavami
¢lanicami in skupnostjo.

Priseljevanje in druge kriminalne aktivnosti kot groZnja

prostemu pretoku

Edini vsebinski ¢len je ¢len K1, ki dolo¢a podrodja, ki jih morajo
drzave ¢lanice zaceti urejati kot podrocja skupnega interesa, ki
bodo omogodila prost pretok oseb znotraj EU. Ta podrocja so: azilna
politika, pravila glede prestopanja zunanjih mej in kontrole na teh
mejah, imigracijska politika in politika glede drzavljanov tretjih drzav,
boj proti zasvojenosti z drogami, boj proti mednarodnim goljufijam,
pravosodno sodelovanje v civilnih in kriminalnih zadevah, carinsko
sodelovanje in policijsko sodelovanje z namenom preprecevanja in boja
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s terorizmom, nedovoljeno preprodajo drog in drugim mednarodnim
kriminalom (¢len K.1).

Prve tri toCke se torej navezujejo na priseljevanje, vse naslednje pa
na neko vrsto kriminalnih ali kaznivih dejanj. S tem je vzpostavljena
implicitna povezava med priseljevanjem in kriminalnimi aktivnostmi,
priseljevanje pa je izpostavljeno kot najpomembnejse podrodje, kjer
morajo drzave ¢lanice delovati koherentno, da bo omogocen prost
pretok oseb znotraj EU. GroZnja prostemu pretoku naj bi tako prihajala
predvsem od zunaj.

Dovoljena in nedovoljena imigracija

Clen o imigracijski politiki in politiki glede drzavljanov tretjih
drzav je razdeljen na tri dele, ki kot podrocja skupnega interesa
dolocajo:

»(a) pogoje za vstop in gibanje drzavljanov tretjih drZav na ozemlju
drzav ¢lanic;

(b) pogoje za bivanje drzavljanov tretjih drzav na ozemlju drzav
¢lanic, vkljuéno s pravico do zdruZitve druZine in dostopa do
zaposlitve;

(c) boj proti nedovoljeni [unauthorised] imigraciji, bivanju in delu
drzavljanov tretjih drZav na obmodju drzav ¢lanic« (¢len K.1)

Glede vseh teh vprasanj naj bi drzave ¢lanice skupnosti delovale
usklajeno in koherentno, saj ukinjanje notranjih meja med njimi
pomeni, da politika priseljevanja ene drZave neposredno vpliva na vse
ostale. Uporabljena sta dva izraza — »imigracijska politika« in »politika
glede drzavljanov tretjih drZav«. Alineji (a) in (b) se nato nanasata na
dovoljeno priseljevanje, priseljence pa imenujeta kot »drZavljane tretjih
drzav«, medtem ko je izraz imigracija uporabljen le za tiste, ki ne izpol-
njujejo zakonskih dolo¢il za vstop in bivanje v Skupnosti, s ¢imer dobiva
negativno konotacijo. Za razliko od Dokumenta iz Palme in drugih
dokumentov iz obdobja pred Maastrichtom, Maastrichtska pogodba
uporablja izraz nedovoljena imigracija namesto nezakonita. S tem je
taka vrsta imigracije opredeljena bolj kot prekrsek, ne pa kot kriminalno
dejanje. Kljub vsemu pa besedna zveza »boj proti« implicira, da gre za
resno groznjo notranji varnosti in prostemu pretoku oseb.

Notranja varnost kot primarna vrednota

Podobno kot Dokument iz Palme tudi Maastrichtska pogodba izpo-
stavlja, da morajo vsa podrocja skupnega interesa skupnosti spostovati
Evropsko konvencijo o varstvu ¢lovekovih pravic in temeljnih svobos¢in
iz 1950 ter Konvencijo glede statusa begunca iz 1951, a Maastrichtska
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pogodba v drugem odstavku dodaja, da ta dolo¢ila ne smejo ovirati drzav
¢lanic pri zagotavljanju notranje varnosti:

»Ta ¢len ne sme vplivati na sposobnost izvajanja odgovornosti
drzav ¢lanic glede ohranjanja reda in miru ter zagotavljanja
notranje varnosti.« (¢len K.2)

Medtem ko Dokument iz Palme izpostavlja sorazmernost nadzora
in varovanja ¢lovekovih pravic, v skladu s tradicionalnimi vrednotami
evropske skupnosti, Maastrichtska pogodba v ospredje postavi odgovor-
nost drZav ¢lanic do zagotavljanja in ohranjanja notranje varnosti.

Da priseljevanje iz tretjih drzav predstavlja groZnjo, je zapisano tudi
v drugem odstavku ¢lena 100c, ki ureja dolocanje vizumskih obveznosti
za tretje drZave:

»V primeru izredne situacije v tretji drzavi, ki bi predstavljala

groznjo nenadnemu valu drZavljanov te drzave v skupnost, lahko
Svet, na podlagi kvalificirane ve¢ine in priporo¢il Komisije, vpelje
vizumske obveznosti za drzavljane doti¢ne drzave, za obdobje, ki
ne presega 6 mesecev. To obdobje se lahko podaljsa.« (¢len 100c¢)

V primeru izredne situacije v tretji drzavi lahko torej z namenom
preprecitve nevarnosti prihoda velikega Stevila oseb EU uvede zac¢asno
vizumsko obveznost, ki bi potencialnim priseljencem onemogocila
vstop ter obvarovala drZave ¢lanice. V petem odstavku je nato $e enkrat
ponovljeno, da v nobenem primeru dolo¢ila ne smejo ovirati posame-
znih drZav ¢lanic pri ohranjanju lastne notranje varnosti. Ceprav so
torej izpostavljene mednarodne konvencije in zaveze, ki jih evropska
skupnost mora spostovati, je na prvem mestu zagotavljanje notranje
varnosti.

3.3 Amsterdamska pogodba

Amsterdamska pogodba je poglavje o vizumih, azilu in priseljevanju
vkljucila v prvi steber in tako vprasanja glede imigracije prenesla iz
medvladne ravni na raven skupnosti. V povezavi s prostim gibanjem je
Evropsko skupnost opredelila kot obmodje svobode, varnosti in pravice,
kar je dikcija, ki se vdokumentih pojavlja Se danes.

Varnost, svoboda, pravica

Medtem ko Maastrichtska pogodba Se ne izpostavlja posebej teh
vrednot v okviru zagotavljanja prostega pretoka oseb:
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»[Evropska skupnost] potrjuje svoj cilj olaj$anja prostega pretoka
oseb ob zagotavljanju varnosti in za$¢iti svojih ljudi, z dolo¢ili
podrocja pravosodja in notranjih zadev v tej pogodbi« (str. 4, 4.
odstavek),

Amsterdamska pogodba to razsiri:

»[Evropska skupnost je] odlo¢ena olaj$ati prost pretok oseb ob
zagotavljanju varnosti in zas¢iti svojih ljudi, z vzpostavitvijo
obmocja svobode, varnosti in pravice, v skladu z dolo¢ili te
pogodbe.« (¢len 1, 3. odstavek)

Ceprav je vrednota svobode zapisana pred vrednoto varnosti,
je varnost na prvem mestu. Dejansko gre za vzpostavljanje obmocja
varnosti, svobode in pravice, saj je nacionalna varnost postavljena nad
dolotila o prostem pretoku in svobodnem gibanju oseb. Cleni, ki dolo-
Cajo pravila prostega gibanja, so namre¢ podrejeni ¢lenu, ki zapiSe:

»Ta dolo¢ila ne smejo vplivati na izvrSevanje obveznosti drzav
¢lanic glede ohranjanja zakona in reda ter ohranjanja notranje
varnosti.« (¢len 731)

Tudi Evropsko sodi$¢e nima pristojnosti odloc¢ati o ukrepih glede
ukinjanja notranjih mej in prostega pretoka oseb, ¢e so ukrepi sprejeti z
namenom ohranjanja reda in notranje varnosti (¢len 73p).

Notranja varnost drzav ¢lanic je na prvem mestu tudi v primeru izre-
dnih razmer v tretjih drzavah, podobno kot je to dolo¢ala Maastrichtska
pogodba. V primeru izredne situacije v tretji drzavi, ki bi predstavljala
»groznjo nenadnega vala drzavljanov te drzave v skupnost, lahko Svet,
na podlagi kvalificirane ve¢ine in priporo¢il Komisije, vpelje »ukrepe v
prid drZavam ¢lanicam, ki so ogroZene« (¢len 731, 2. odstavek). Ti ukrepi
niso ve¢ omejeni na vpeljavo vizumov, kot je to dolo¢ala Maastrichtska
pogodba, so pa omejeni na 6 mescev brez moznosti podalj$anja.

Priseljevanje je torej opredeljeno kot varnostna groznja, drzave
¢lanice pa imajo pravico, da sprejmejo ukrepe, ki bodo pomagali ohra-
niti notranjo varnost in javni red. Svoboda je omenjena le kot svoboda
prostega pretoka, ki pa je pogojen z zagotavljanjem zadostne varnosti.

Prost pretok in povec¢ana groZnja varnosti
Amsterdamska pogodba kot enega klju¢nih ciljev EU zapiSe:

»ohranjati in razvijati Unijo kot obmocje svobode, varnosti
in pravice, kjer je prost pretok oseb zagotovljen v povezavi z
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ustreznimi ukrepi glede kontrole na zunanjih mejah, azila,
priseljevanja in prepre¢evanja ter boja proti kriminalu« (¢len 1, 5.
odstavek, 4. alineja).

S tem sledi razumevanju, ki je bilo prisotno Ze v Dokumentu iz
Palme, da prost pretok oseb znotraj skupnosti pomeni pove¢ano nevar-
nost, zato so nujni ukrepi glede tega, koga in na kakSen nacin spustiti
na ozemlje EU. Obmocje svobode, varnosti in pravice je torej mozno
zagotoviti le z natan¢nim nadzorom nad zunanjimi mejami in ukrepi
za preprecevanje kriminala, oziroma obratno, natancen nadzor nad
zunanjimi mejami in priseljevanjem Sele lahko omogo¢i vzpostavitev
obmodja svobode, varnosti in pravice.

Tudi v Amsterdamski pogodbi se nadaljuje povezovanje priseljevanja
s kriminalom, saj je boj proti kriminalu praviloma omenjen ob boku
priseljevanju, zagotavljanju azila in okrepljenih mejnih kontrolah (¢len
1, 5. odstavek, 4. alineja; ¢len 73i, odstavek ain e).

DrZavljani tretjih drZav in njihove pravice

Amsterdamska pogodba eksplicitno izpostavlja obvezo do
varovanja pravic in osebnih svobos$¢in tudi drzavljanom tretjih drzav,
bodisi priseljencev ali azilantov (¢len 73i, odstavek b), hkrati pa
poudarja tudi nujnost omogocanja prostega pretoka znotraj skupnosti
tudi drzavljanom tretjih drzav (¢len 73j, 1. odstavek). Ceprav je torej
izmed svobode, varnosti in pravice najpomembnej$a varnost, pogodba
vseeno eksplicitno pripoznava obvezo do zagotavljanja varnosti,
svobode in pravice vsem, ki v skladu z zakoni bivajo v evropski
skupnosti.

S poimenovanjem »drZavljani tretjih drzav« so namrec oznaceni
tisti, ki v drZavah ¢lanicah bivajo zakonito, medtem ko so vsi ostali
poimenovani kot »imigranti«, kar ponavadi pomeni »nezakonite
imigrante«. V nasprotju z Maastrichtsko pogodbo, Amsterdamska
ponovno uporablja izraz nezakoniti imigranti (illegal), ne ve¢ nedo-
voljeni (unauthorised), kar ta pojav predstavi kot bliZji kriminalnemu
dejanju kot pa administrativnemu prekrsku.

Kljub temu pa Amsterdamska pogodba ne slika priseljevanja skozi
izkljuéno negativne vidike. To je razvidno predvsem iz vizumskih
in azilnih dolo¢il. Za razliko od Dokumenta iz Palme, ki pri azilnih
postopkih omenja zgolj razlo¢no neutemeljene pros$nje, Amsterdamska
pogodba npr. pri vizumskih dolo¢ilih enakovredno omenja obe
skupini, torej drzavljane, ki potrebujejo vizum za vstop na ozemlje EU
in tiste, ki vizuma ne potrebujejo (¢len 73j, odstavek 2bi). Podobno v
okviru azilne politike izpostavlja procedure za podeljevanje in odvzem
statusa begunca (¢len 73k, odstavek 1d). S tem se vzpostavlja vecja
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uravnoteZenost obeh opcij, pridobitve in zavrnitve azila, oziroma se ne
predvideva vnaprej, da so pro$nje neutemeljene.

Glede azilantov pogodba poudarja nujnost oblikovanja skupnih
standardov za sprejem in minimalnih standardov za zac¢asno zascito,
a glede »nezakonitih imigrantov« vpeljuje moZnost »repatriacije vseh,
ki na ozemlju skupnosti bivajo nezakonito« (¢len 73k, odstavek 3b). Na
ta nacin se vzpostavlja opozicija med zakonitim in nezakonitim prise-
ljevanjem, kjer tiste, ki jim skupnost podeli zakonit status, obravnava
v skladu s svojimi vrednotami za$¢ite in varovanja temeljnih pravic,
medtem ko ostale izpostavi kot krSitelje zakonov, zato predstavljajo
predvsem groznjo, ki jo je treba izloditi.

3.4 Konvencija o izvajanju Schengenskega sporazuma

Schengenski sporazum je bil podpisan 14. junija 1985 in vpeljan s
konvencijo, podpisano 19. junija 1990. V veljavo je stopil leta 1995 in
ukinil notranje meje med drZavami podpisnicami ter tako vzpostavil
obmodje prostega pretoka. Z Amsterdamsko pogodbo 1997 je postal del
pravnega reda EU. Schengensko obmodje je torej obmodje brez notranjih
mej med drzavami, s skupno zunanjo mejo, kjer so vzpostavljena skupna
pravila glede prehajanja meje, mejnega nadzora, kratkoro¢nih vizumov
in azila.

Konvencija vsebuje 8 poglavij, ki se nanasajo na prestope mej,
vizume in azil, gibanje tujcev in dovoljenja za prebivanje, policijsko
sodelovanje in sodelovanje v kazenskopravnih zadevah, prepovedane
droge in oroZje, Schengenski informacijski sistem, prevoz in pretok
blaga ter varstvo osebnih podatkov.

Nacionalna varnost pred prostim pretokom

Ceprav je temeljni namen Schengenskega sporazuma vzpostavitev
obmocja brez notranjih mej, nacionalna varnost drzav ¢lanic ostaja
primarna prioriteta, ki lahko za dolocen ¢as prekine obmocje prostega
pretoka in ponovno vzpostavi meje. Ze drugi ¢len namre¢ v drugem
odstavku doloca:

»Kadar je to potrebno zaradi javnega reda ali nacionalne varnosti,
se lahko pogodbenica po posvetovanju z drugimi pogodbenicami
odlo¢i za dolocen Cas izvajati nacionalno mejno kontrolo na notra-
njih mejah, ki mora biti primerna glede na razmere. Ce je zaradi
javnega reda ali nacionalne varnosti potrebno takoj$nje ukrepanje,
zadevna pogodbenica sprejme potrebne ukrepe in o tem ¢im prej
obvesti druge pogodbenice.« (¢len 2, 2. odstavek)
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Prost pretok je torej mogo¢ le v pogojih vzpostavljene varnosti in
reda, v nasprotnem primeru drZave ohranjajo svojo suverenost ponovne
vzpostavitve svojih mejnih kontrol.

Ker naj bi prost pretok pomenil deficit varnosti, Konvencija o izva-
janju Schengenskega sporazuma predvideva Stevilne izravnalne ukrepe,
ki uvajajo predvsem okrepljeno sodelovanje in koordinacijo med pravo-
sodnimi organi in organi pregona, z namenom zagotavljanja nacionalne
varnosti in boja proti organiziranemu kriminalu, ter vzpostavitev
informacijskega sistema SIS.

Informacijski sistem nadzora

Konvencija o izvajanju Schengenskega sporazuma vzpostavlja
informacijski sistem SIS, katerega namen je »vzdrZevanje javnega reda
in javne varnosti, vklju¢no z nacionalno varnostjo, na ozemljih pogod-
benic« (¢len 93). Sistem vsebuje sezname oseb, predmetov in vozil, za
katere je bil izdan neki ukrep ali razpis. Gre za vse osebe, za katere se
zaprosa za prijetje ali izrocitev, ne zgolj za sezname tujcev. Vpis tujcev na
seznam doloca ¢len 96:

»1. Podatki o tujcih, za katere je razpisana zavrnitev vstopa, se
vnesejo na podlagi nacionalnega razpisa, ki temelji na odlo¢itvah
pristojnih upravnih organov in sodi$¢ po procesnih pravilih nacio-
nalne zakonodaje.

2. Odlocitve lahko temeljijo na nevarnosti za javno varnost in red
ali za nacionalno varnost, ki bi jo predstavlja prisotnost tujca na
drzavnem ozemlju pogodbenice.

3. Odlo¢itve lahko temeljijo tudi na dejstvu, da je bil tujec izgnan,
zavrnjen ali prisilno odstranjen, pri ¢emer ukrep ne sme biti
odloZen ali ukinjen, mora pa vsebovati ali biti dopolnjen s prepo-
vedjo vstopa ali, po potrebi, bivanja in mora temeljiti na neuposte-
vanju nacionalnih predpisov o vstopu ali bivanju tujcev.«

Tujcu je torej lahko zavrnjen vstop na celotno ozemlje
Schengenskega obmodja, Ce ena drzava pogodbenica presodi, da
taka oseba predstavlja nevarnost za njen notranji red. V okviru
nadzornega sistema SIS imajo torej tujci dvojno vlogo — na eni strani
so lahko v sezname vpisani zaradi kr§itev in posledi¢nega kazenskega
pregona, na drugi strani pa jim nato sistem onemogoca ponoven vstop
v skupnost, ¢e ena drzava ¢lanica prepozna njihovo nevarnost za
notranji red.

A ¢len 96 je edini ¢len v poglavju o SIS-u, ki omenja tujce. Vsi ostali
¢leni se veZejo zgolj na storilce kaznivih dejanj in na kazniva dejanja,
tujci pa niso ve¢ omenjeni. V celotnem poglavju zato ni vzpostavljene
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podobne predpostavke kot v ostalih dokumentih, analiziranih zgoraj,
da so tujci bolj povezani s kriminalnimi dejanji ali da bi predstavljali
vecjo groznjo varnosti.

Tujci

Konvencija o izvajanju Schengenskega sporazuma ne uporablja
izrazov migracija, imigracija, preseljevanje ali priseljevanje, temve¢
uporablja zgolj izraz »tujci«. To je verjetno povezano z dejstvom, da
skupna Schengenska pravila veljajo zgolj za kratkoro¢ne obiske, ne
pa za dolgoroc¢nejSe priselitve. A tudi v kontekstu azila ali vizuma se
uporablja zgolj termin »tujec«, ne pa na primer »drZavljan tretje drzavex,
kot so tujce imenovali ostali analizirani dokumenti. Termin »tujec« je
zelo nevtralen, zato celoten dokument daje obcutek, da vprasanj prise-
ljevanja, vizumoyv, azila, prestopov meje itd. ne povezuje neposredno
s kriminalnimi aktivnostmi, kot je to implicitno v zgoraj analiziranih
dokumentih.

Izraz imigracija se pojavi zgolj v prilogi, ki vsebuje izjavo ministrov
in drzavnih sekretarjev ob sprejetju Konvencije, kjer v kontekstu ogro-
Zene varnosti uporabijo izraz »ilegalne migracije«:

»ODb upostevanju nevarnosti na podrocju varnosti in ilegalnih
migracij ministri in drZavni sekretarji poudarjajo potrebo po
ucinkovitih kontrolah zunanjih meja v skladu z enotnimi naceli
iz ¢lena 6. Za izvajanje teh enotnih nacel morajo pogodbenice
zlasti spodbujati usklajevanje delovnih metod za mejno kontrolo
in varovanje meje.« (priloga Izjava ministrov in drZavnih
sekretarjev)

Kratkoro¢ni obiski

Glede drzavljanov tretjih drzav se Schengenska dolo¢ila nanasajo
zgolj na kratkoroc¢ne obiske, kjer so dolo¢ena skupna pravila za izdajanje
vizuomv ter pravila o drzavi, pristojni za podelitev vizuma. A vsi schen-
genski vizumi so vizumi za kratkoro¢ne obiske, medtem ko vizumi za
bivanje, daljSe od treh mesecev, ostajajo nacionalni vizumi. Schengenska
dolocila torej dejansko ne urejajo pogojev za priseljevanje, omogocajo
pavsem, ki imajo za bivanje na ozemlju EU ustrezna dovoljenja, enake
pravice pri prostem gibanju med drzavami ¢lanicami, razen izjem,
zajetih v sistemu SIS:

»Vizumi za bivanje, dalj$e od treh mesecev, so nacionalni vizumi,
ki jih izda ena od pogodbenic v skladu s svojo nacionalno zako-
nodajo. [...] Tujci, ki so imetniki enotnih vizumov in so zakonito
vstopili na ozemlje pogodbenice, se med veljavnostjo njihovega
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vizuma lahko prosto gibljejo na ozemljih vseh pogodbenic [...].«
(¢len18in ¢len19)

Odgovornost prevoznikov
Schengenska konvencija odgovornost za prevoz potnikov, ki nimajo
ustreznih dovoljenj za vstop v EU nalaga prevoznikom:

»Ce je tujcem zavrnjen vstop na ozemlje ene od pogodbenic, zanje
odgovarja prevoznik, ki jih je po zra¢ni, morski ali kopenski poti
pripeljal na zunanjo mejo. Na zahtevo organov za nadzor meje
mora prevoznik tujce vrniti v tretjo drZavo, iz katere jih je pripeljal,
ali v tretjo drzavo, ki je izdala potno listino, s katero so potovali,

ali v katero koli drugo tretjo drzavo, ki jih je pripravljena sprejeti.«
(¢len 26, odstavek 1(a))

Prevozniki so torej odgovorni za natan¢no pregledovanje
dokumentov in previdno selekcijo tistih tujcev, ki posedujejo vsa
ustrezna dokazila, da na ozemlje Skupnosti potujejo z vsemi ustre-
znimi dokumenti. Prevozniki v izogib kaznim torej opravljajo mejno
kontrolo namesto drzavnih uradnikov, a pri svojem odlocanju o tem,
koga pripeljati v EU in koga ne, niso zavezani nobenim mednarodnim
konvencijam ali dolo¢ilom, pa¢ pa zasledujejo povsem druge cilje.

3.5 VrhvTampereju

Vrh Evropskega sveta (voditelji takratnih 15 ¢lanic EU) oktobra
1999 v Tampereju na Finskem je pomenil zacetek ukrepov na podrocju
pravosodja in notranjih zadev na ravni Skupnosti, kot je to dolocala
Amsterdamska pogodba, ki je stopila v veljavo 1. maja 1999. Ta je
Evropsko skupnost raz$irila iz obmocja enotnega trga ter ekonomske in
monetarne unije vobmocdje svobode, varnosti in pravice, torej obmodje,
kjer bi lahko evropski drzavljani uzivali svoje pravice, Ziveli in delali,
kjer bi Zeleli, in bili pri tem varni, nesporazumi in spori pa bi bili resljivi
na posten in enakopraven nacin. Vrh v Tampereju je bil namenjen prav
oblikovanju konkretnih usmeritev za vzpostavitev obmocja svobode,
varnosti in pravice:

»Evropski svet je odloCen, da se Unija razvija kot obmocje
svobode, varnosti in pravice, z uporabo vseh mozZnosti, ki jih
ponuja Amsterdamska pogodba. Evropski svet posilja mo¢no
politi¢no sporocilo podpore pomembnosti tega cilja, za dosego
katerega je sprejel Stevilne politicne usmeritve in prioritete, ki
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bodo omogoc¢ile hitro vzpostavitev takega obmodja.« (Uvod, 2.
alineja)

Po zacetni utemeljitvi pomembnosti vzpostavljanja obmocja
svobode, varnosti in pravice dokument izpostavi $tiri podrodja, ki naj
bi prispevala k vzpostavitvi takega obmocja: skupna politika azila in
migracij, prava evropska skupnost pravice, boj proti kriminalu v okviru
celotne skupnosti ter odlo¢nej$i zunanji ukrepi. Politika do azila in
migracij je torej izpostavljena kot klju¢na za zagotavljanje prostora
svobode, varnosti in pravice.

Unija svobode, varnosti in pravice

Za razliko od Amsterdamske pogodbe zakljucki vrha v Tampereju
eksplicitno poudarijo pomen svobode za Evropsko skupnost.
Utemeljitev za zapis svobode na prvo mesto je podana takoj v prvem
odstavku:

»0d vsega zacCetka je bila evropska integracija globoko ukoreni-
njena v skupni zavezi svobodi, ki temelji na ¢lovekovih pravicah,
demokrati¢nih institucijah in vladavini prava. Te skupne vrednote
so se izkazale za nujne pri ohranjanju miru in razvoju blagostanja v
Evropski uniji.« (odstavek 1.)

Prav svoboda naj bi bila torej tista klju¢na vrednota, h kateri stremi
Evropska unija, ki je utemeljena na ¢lovekovih pravicah, demokrati¢nih
institucijah in vladavini prava. A ta svoboda je pogojena z varnostjo, kot
je zapisano v drugem odstavku:

»1zziv Amsterdamske pogodbe je sedaj zagotoviti svobodo, ki
vkljucuje pravico do prostega gibanja po Uniji, v pogojih varnosti
in pravice, ki je dostopna vsem.« (odstavek 2.)

Zapis »dostopna vsem« nagovarja tako evropske drzavljane kot vse
druge, ki v skladu s pravili bivajo v EU. Tretji odstavek namre¢ pojasni,
da obmodje svobode, varnosti in pravice ne sme biti rezervirano
izkljuéno za drzavljane EU. S tem vzpostavljanje obmocja svobode,
varnosti in pravice poveZe z vprasanji priseljevanja:

»Bilo bi v nasprotju z evropsko tradicijo, da bi take svobos¢ine
zanikali tistim, ki jih okoli$¢ine silijo, da upravi¢eno icejo
dostop do nasega ozemlja. Na drugi strani pa to zahteva od
Unije, da razvije skupne politike azila in imigracije, ob hkratnem
upoStevanju potrebe po konsistentnem nadzoru zunanjih mej,
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z namenom preprecevanja nezakonite imigracije in boja proti
tistim, ki jo organizirajo oziroma zakrivijo povezane mednarodne
zlo¢ine.« (odstavek 3.)

Svoboda in varnost sta takoj povezani s priseljevanjem. V skladu z
vrednotami EU naj bi torej zagotavljali svobo$¢ine vsem, a zagotavljanje
varnosti na drugi strani narekuje, da se vzpostavijo sistemi natan¢nega
preverjanja, kdo prihaja, od kod, ali je prihod res upravicen in ali ni
povezan s kakr$nokoli kriminalno dejavnostjo, kamor je uvr§éen tudi
nezakonit prestop meje. Da bo torej lahko izvr§ena unija svobode za vse,
je nujno poskrbeti za varnost, ki pa jo, glede na zapisano, najbolj ogro-
Zajo prav migracije, ki so takoj povezane z »mednarodnimi zlo¢ini«.

Cetrti odstavek nato nadaljuje, da je cilj »odprta in varna Evropska
unija«, ki mora zagotavljati integracijo »drzavljanov tretjih drZav, ki na
ozemlju Unije bivajo zakonito« (odstavek 4.). Varnostni ukrepi in pove-
¢evanje nadzora iz tretjega odstavka so tako $e enkrat utemeljeni kot
nujno sredstvo za zagotavljanje »odprte in varne EU, tako za evropske
drZavljane kot drZavljane tretjih drzav, ki imajo ustrezna dovoljenja za
bivanje.

Zgornji izseki iz uvoda zakljuckov vrha v Tampereju torej izposta-
vljajo povezanost svobode in varnosti, saj naj bi vecja svoboda gibanja,
ki jo omogoca EU, avtomatsko pomenila ve¢jo groznjo varnosti. Svoboda
in varnost sta prikazani kot dve plati iste medalje, med njima paje
vzpostavljena obratno sorazmerna odvisnost — povec¢anje ene nujno vodi
v zmanj$anje druge, zato so nujni ukrepi za uravnoteZenje obeh. Vecja
kriminalnost naj bi bila avtomatska posledica zmanj$anega mejnega
nadzora med drZavami ¢lanicami, kar pa narekuje ostrejSe ukrepe
glede zunanjih mej in kriminala, ki grozi od zunaj. V ena¢bo svobode in
varnosti so takoj vpletene migracije, ki jih opredeljuje binarnost legal-
nost-nelegalnost, kjer naj bi odpiranje prostora EU za zakonito priselje-
vanje (torej ve¢anje svobode) avtomatsko vodilo v pove¢anje nevarnosti
za nezakonito priseljevanje, ki pa je povezano s ¢ezmejnim kriminalom
in mednarodnimi zlo¢ini (torej veanje nevarnosti). Vprasanja migracij
so tako postavljena v samo sredi$¢e razmerja med svobodo in varnostjo.
Hkrati pa je migracijska politika izpostavljena kot prvi izmed Stirih
konkretnih ukrepov, ki so podani v nadaljevanju dokumenta.

Integracija drZavljanov tretjih drZav in preprecevanje

nadaljnjega priseljevanja

Ukrep skupne azilne in migracijske politike EU je nadalje razdeljen
na $tiri stebre: partnerstvo z drzavami izvora, skupni evropski azilni
sistem, poStena obravnava drzavljanov tretjih drzav in upravljanje
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migracijskih tokov. Ukrep torej locuje tiste, ki v EU Ze bivajo z ustre-
znimi dokumenti - te imenuje »drZavljani tretjih drZav« - od ostalih, ki
bi Zeleli Sele vstopiti v EU. Za drzavljane tretjih drzav predvideva ¢im
SirSo izenacitev pravic s pravicami evropskih drZavljanov, za vse ostale
papredvideva predvsem ukrepe za preprecitev njihove priselitve, razen
za primere upravicenih prosilcev za azil.

Partnerstvo z drZavami izvora
Prva tocka skupne azilne in migracijske politike EU se osredoto¢a na
drzave izvora in tranzita:

»EU potrebuje celovit pristop k migraciji, ki bo naslovil politi¢ne in
razvojne dileme ter dileme ¢lovekovih pravic v drzavah in regijah
izvora in tranzita.« (odstavek 11.)

Ceprav je omenjen celovit pristop, se izpostavljeni ukrepi nanasajo
zgolj na drzave izvora in tranzita, kjer je potrebno »izboljSati Zivljenjske
pogoje, dostop do dela, boj z rev§éino ter zagotavljanje ¢lovekovih
pravic« (ibid.). V ta namen Svet spodbuja drZave ¢lanice k partnerstvu s
tretjimi drzavami. Omenjen ni noben ukrep, ki bi ga na drugi strani spre-
jele drzave ¢lanice, da bi omogodile vstop in priselitev drzavljanom teh
drzav, kar implicira, da bodo partnerstva s tretjimi drZzavami predvsem
odpravila vzroke za migracijo.

Prvi steber ukrepov glede skupne migracijske politike torej zadeva
zgolj ukrepe, ki bi jih Evropska skupnost prek partnerstev s tretjimi
drzavami izvajala izven svojega teritorija.

Skupen evropski azilni sistem
Zagotavljanje pravice do azila je izpostavljeno kot ena temeljnih
vrednot EU:

»Evropski svet pripoznava pomen, ki ga Skupnost in drzave ¢lanice
pripisujejo absolutnemu spostovanju pravice do pros$nje za azil.
Zavezal se je vzpostavitvi skupnega evropskega azilnega sistema,
ki temelji na popolni in inkluzivni aplikaciji Zenevske konvencije,

s ¢imer bo zagotovljeno, da nih¢e ne bo poslan nazaj v mucenje, da
bo torej ohranjen princip ne-vrac¢anja.« (odstavek 13.)

Skupen evropski azilni sistem naj bi dolo¢il odgovornost drzav za
obravnavanje proSenj za azil, skupne standarde za posten in u¢inkovit
azilni postopek, skupne minimalne standarde za sprejem prosilcev ter
vsaj delno poenotenje pravil za pripoznavanje statusa azilanta. Hkrati
naj bi med drzavami ¢lanicami veljala solidarnost in finanéna pomo¢ v
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primeru povecanega Stevila beguncev. Drzave ¢lanice naj bi torej uskla-
dile svoje azilne postopke in na ta na¢in omogo¢ile prostor svobode za
vse, ki bezijo pred preganjanjem.

Status azila torej omogoca zakonit vstop v EU, v primeru da prvi
ukrep partnerstva z drzavami izvora ne deluje, torej da obstajajo uteme-
ljeni politi¢ni razlogi v drzavah izvora, ki posameznike silijo v beg. A
Ze vuvodu (odstavek 3.) je zapisana beseda »upravi¢eno« (justifiably) -
dostop je torej omogocen tistim, ki ga lahko upravi¢ijo, ne brezpogojno.

Drzavljani tretjih drZav in priseljenci

Na nivoju poimenovanja se vzpostavlja razlikovanje med drzavljani
tretjih drZav in imigranti oziroma priseljenci, ki je predvsem razliko-
vanje glede zakonitosti njihovega statusa v EU. DrZavljani tretjih drzav
so namre¢ izpostavljeni kot tujci, katerih status naj bi se ¢im prej in ¢im
bolj izenacil z drzavljani EU, medtem ko je izraz imigranti rezerviran za
tiste, ki poskus$ajo v EU vstopiti na nezakonit nac¢in. V dokumentu se za
slednje ponovno uporablja izraz »nezakonito priseljevanje«.

Glede drzavljanov tretjih drzav, ki Ze zakonito bivajo na obmocju
EU, je izpostavljena potreba po ¢im boljsi integraciji, ¢im $irsi izena-
¢itvi pravic s pravicami evropskih drzavljanov, boj proti rasizmu in
ksenofobiji ter potreba po pribliZanju nacionalnih zakonodaj glede
pogojev vstopa in bivanja drzavljanov tretjih drzav. Izpostavljeni so torej
predvsem drZavljani tretjih drZav, ki Ze bivajo v EU, medtem ko ni opre-
deljenih posebnih ukrepov, ki bi omogocali zakonito priseljevanje.

Spletni portal Statewatch (2003) pri tem opozarja na nevarnost
takih odprtih formulacij, kot je na primer »¢im $irsa izenacitev pravic«.
Na novinarski konferenci pred za¢etkom konference v Tampereju so
namre¢ predstavniki Nem¢ije, Francije in Velike Britanije izpostavili, da
imajo tudi tujci v EU dolocene obveznosti in pravice, tako v zasebnem
kot druzbenem Zivljenju, za neupostevanje svojih obveznosti pa naj bi
bili kaznovani z odvzemom dovoljenja za bivanje in izgonom v primeru,
da bi pomenili nevarnost nacionalni varnosti. Ker bi tak zapis v skle-
pnem dokumentu vzpostavljal tuje drzZavljane kot drugorazredne, saj
evropski drzavljani niso podvrZeni nevarnosti izgona tudi v primeru
groznje nacionalni varnosti, je na koncu ostal poziv k »¢im §irsi izena-
¢itvi pravic, kar je dovolj odprta formulacija, da ne preprecuje bolj
restriktivnih ukrepov v konkretnih akcijskih nacrtih.

Nezakonita migracija in kriminal

Zadnji steber nosi naslov »Upravljanje migracijskih tokov«, a ne
omenja ukrepov za omogocanje zakonite in nadzorovane imigracije,
temvec¢ zgolj ukrepe za preprecevanje imigracije, ki je razumljena kot
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nezakonita. Prvi odstavek se spet vrne v drZave izvora in tranzita,
kjer predlaga organizacijo »informacijskih kampanj glede dejanskih
moznosti zakonite imigracije« (odstavek 22.). Teh moznosti ne
omenja, pac pa takoj izpostavi nevarnost trgovine z ljudmi, ki naj bi ji
bili izpostavljeni vsi, ki poskusijo migrirati brez ustreznih dovoljenj
(ibid.).

Naslednja tocka nato izpostavlja boj proti nezakoniti imigraciji, ki
naj bi se je »lotili pri virug, torej prek »preprecevanja trgovine z ljudmi
in ekonomskega izkori$¢anja migrantov« (odstavek 23.). Kot vir neza-
konite imigracije so torej izpostavljene tihotapske mreZe in kriminalne
zdruzZbe, ne pa potrebe in Zelje ljudi, ki Zivijo v ekonomsko, politi¢no ali
okoljsko degradiranih obmogcjih in Zelijo v EU poiskati boljSe Zivljenjske
moznosti zase in za svoje druzine. Hkrati so tihotapske mreZe izposta-
vljene kot edini na¢in nezakonitega vstopa v EU.

Migracija je tako vzpostavljena kot dejavnost, ki je nelo¢ljivo pove-
zana s kriminalom, in sicer eno huj$ih kriminalnih aktivnosti, trgovino z
ljudmi. Ceprav dokument izpostavlja potencialne migrante tudi kot Zrtve
izkoriScanja tihotapskih zdruzb, ne predvideva ukrepov, ki bi omogo¢ili
bolj varne mozZnosti migracije, temve¢ se osredotoc¢a zgolj na boj proti
kriminalnim zdruzbam.

Notranja varnost in zunanja politika

V okviru zadnjega poglavja zaklju¢kov Evropskega sveta z naslovom
»0dlo¢nejsi zunanji ukrepi« je izpostavljena potreba po vkljucitvi
klju¢nih zadev podrodja pravosodja in notranjih zadev v podrocja
zunanje politike in drugih zunanjih ukrepov EU (odstavek 59.). Kot zgled
so navedeni regionalni primeri cezmejnega sodelovanja med drzavami
¢lanicami in tretjimi drZzavami glede boja proti organiziranemu krimi-
nalu, ki krepijo stabilnost sose$¢ine EU (odstavek 62.).

Notranja varnost je na ta na¢in predstavljena kot le ena dimenzija
SirSega varnostnega konteksta. Ceprav so bile Ze v prej§njih dokumentih
izpostavljene groznje notranji varnosti, ki prihajajo od zunaj, prihaja
s povezovanjem ukrepov notranje in zunanje politike do premika v
primarnem fokusu ukrepov za zagotavljanje varnosti. V prej$njih doku-
mentih so bile v osrednjem fokusu zunanje meje, kjer naj bi okrepljen
nadzor zagotovil ve¢jo notranjo varnost. S povezovanjem z zunanjo
politiko pa je fokus glavnih varnostnih vprasanj premaknjen $e pred
zunanje meje, v tretje drzave.

3.6 Haaskiprogram

Pet let po programu iz Tampereja je Evropski svet sprejel naslednji
petletni program, Haaski program (2005-2010), ki je dolo¢il smernice
razvoja EU na podrocju pravosodja in varnostnih zadev. Glavni fokus je
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ostal na krepitvi obmocja svobode, varnosti in pravice, torej usmeritvi,
ki je bila dolo¢ena Ze z Amsterdamsko pogodbo in nato s programom iz
Tamepereja. Ceprav je bila svoboda Ze v prejnjih dokumentih pogojena
z varnostjo, je varnost v Haaskem programu dobila osrednjo vlogo,
predvsem v luéi preprecevanja terorizma po napadih vZDA 2001inv
Madridu 2004, kar eksplicitno zapiSe 4. odstavek uvoda:

»Varnost Evropske unije in njenih drZav ¢lanic je dobila Se vedji
pomen, zlasti v luéi teroristi¢nih napadov v ZdruZenih drzavah
Amerike 11. septembra 2001 in v Madridu 11. marca 2004.« (¢len
1., 4. odstavek)

Manko varnosti pa je takoj v naslednjih stavkih povezan s ¢ezmej-
nimi tokovi in priseljevanjem:

»DrZavljani Evrope upravi¢eno pri¢akujejo, da bo Evropska unija,
ob zagotavljanju spostovanja temeljnih svobos¢in in pravic, zacela
izvajati u¢inkovitej$i, skupni pristop k reSevanju in preprecevanju
¢ezmejnih problemov, kot so nezakonito priseljevanje, trgovanje s
¢loveskimi bitji in njihovo tihotapljenje, terorizem in organizirani
kriminal ter prepreCevanje naStetega.« (¢len 1., 4. odstavek)

Vecdja varnost bo torej zagotovljena z u¢inkovitejSim reSevanjem in
preprecevanjem ¢ezmejnih problemov, prvi med njimi pa je nezakonito
priseljevanje, ki se nadaljuje v trgovino z ljudmi, terorizem in organi-
ziran kriminal. V tem uvodnem odstavku je torej nezakonito priselje-
vanje postavljeno kot izvorni vzrok ogroZene varnosti in kot prva izmed
kriminalnih aktivnosti, ki so posledica prepustnih mej in ve¢je svobode,
ki jo zagotavlja EU.

Zadnji stavek 4. odstavka uvoda $e poudari notranjo in zunanjo
dimenzijo varnosti, s ¢imer implicira, da pomemben del varnostne
groznje prihaja od zunaj:

»Zlasti na podrocju varnosti sta vedno vecjega pomena usklaje-
vanje in skladnost med njeno notranjo in zunanjo dimenzijo, ki ju
je treba vztrajno izvajati.« (¢len 1., 4. odstavek)

V nadaljevanju dokumenta je nato zunanja dimenzija varnosti
naslovljena prek ukrepov eksternega upravljanja z azilom in migracijo,
s poudarkom na sodelovanju z drZzavami izvora in tranzita pri upra-
vljanju z migracijskimi tokovi in u¢inkovitej$o politiko izrocitve in
ponovnega sprejema. Varnost je tako nelocljivo povezana s priseljeva-
njem, hkrati pa eden najpomembnejsih akterjev zagotavljanja varnosti
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postajajo tretje drzave, kamor se prek ukrepov zunanje politike usmerja
fokus ohranjanja notranje varnosti v EU.

Politike migracije kot prispevek h krepitvi svobode
Vsebinsko je Haaski program razdeljen v tiri poglavja:
«  Krepitev svobode

+  Krepitev varnosti

+  Povelane pristojnosti pravosodja

+  Zunanji odnosi

Z vidika migracijskih vprasanj sta najbolj pomembni prvi dve poglaviji,
pri ¢emer je zanimivo, da so vsa vprasanja glede priseljevanja razdelana
v poglavju Krepitev svobode - tako azilni sistem kot upravljanje z migra-
cijami, zakonito priseljevanje in integracija, nezakonito priseljevanje in
kontrola mej ter partnerstva s tretjimi drzavami v okviru zunanje dimen-
zije migracijskih vpraSanj. Taka umestitev torej implicira, da vsi ukrepi
glede imigracije prispevajo h krepitvi svobode v EU. V okviru poglavja
Krepitev varnosti je nato le Se potrjena povezava med priseljevanjem in
mednarodnimi kriminalnimi aktivnostmi, predvsem terorizmom.

Migracije kot druzZbena realnost, ki potrebuje celovit pristop

Haaski program potrjuje potrebo po celovitem pristopu k vprasa-
njem azila in priseljevanja, ki je bil kot prvi ukrep zapisan v programu
iz Tampereja, saj ugotavlja, da so migracije druzbeno dejstvo, ki se bo
nadaljevalo, zato Evropska skupnost potrebuje celovit pristop do tega
vprasanja:

»Mednarodne migracije se bodo nadaljevale. Potreben je celovit
pristop, ki vklju¢uje vse stopnje migracije, z upostevanjem vzrokov
migracij, politike vstopa in sprejema ter politike vkljucevanja in
vraanja.« (¢len 1.2., 1. odstavek)

Ceprav so tukaj enakopravno omenjene politike vstopa in sprejema
ter politike vracanja, se dokument v nadaljevanju bolj podrobno posveca
vprasanjem vracanja in preprecevanja vstopa (naslednjih 7 podpoglavij),
kot pa vprasanjem vstopa (naslednja 3 podpoglavja). Pri tem je glede
vstopa najbolj izpostavljen azilni sistem, kot edina skupna politika na
podrocju omogocanja vstopa v EU, medtem ko omogocanje priseljevanja
zaradi dela ali drugih razlogov ostaja v jurisdikeiji drZav ¢lanic:

»Evropski svet poudarja, da dolocitev obsega sprejema delovnih
migrantov spada v podrodje pristojnosti drzav ¢lanic.« (¢len 1.4, 2.

odstavek).
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Haaski program torej poskusa uravnoteziti ukrepe omogocanja in
preprecevanja vstopa, a dejansko imajo skupni dokumenti EU le malo
vpliva na moznosti priseljevanja, ki ostajajo izven skupnostnega odlocanja.

Skupen evropski azilni sistem

Haaski program nadaljuje z ukrepi za enoten azilni postopek in
enoten status azila v EU. Pri tem poziva k ustanovitvi novih podpornih
struktur, ki bodo pomagale sistemom v drzavah ¢lanicah pri lazji uvedbi
skupnih postopkov:

»Tako bodo drZave ¢lanice med drugim imele pomoc¢ pri doseganju
enotnega postopka za oceno vlog za mednarodno zas¢ito ter pri
skupnemu zbiranju, ocenjevanju in uporabi informacij o drzavah
izvora, kot tudi pri soo¢anju s posebnimi pritiski na azilne sisteme
in sprejemne zmogljivosti, ki med drugim izhajajo iz njihove
geografske lege.« (¢len 1.3., 3. odstavek)

Skupni podporni programi naj bi tako olajsali zbiranje informacij
o situaciji v drZavah izvora, kar bi olajsalo presojanje v posameznih
primerih prosenj, hkrati pa bi s tem pomagali tistim drzavam, ki se
»s00¢ajo s posebnimi pritiski na azilne sisteme«. Hkrati pa Haaski
program vzpostavlja tudi temelje za moZnost eksternalizacije azilnih
postopkov v drzZave izvora in tranzita:

»Nadalje mora posebna $tudija, ki bo izvedena v tesnem posve-
tovanju z UNHCR, obravnavati koristi, ustreznost in izvedljivost
skupne obravnave proSenj za azil izven ozemlja EU, ki bo dopol-
njevala skupni evropski azilni sistem in bo v skladu z ustreznimi
mednarodnimi standardi.« (¢len 1.3, 2. odstavek)

Nikjer ni pojasnjeno, zakaj je taka Studija potrebna oziroma zakaj
bi bilo smiselno pro$nje za azil obravnavati izven ozemlja EU. Je pa tudi
v nadaljevanju, v poglavju o partnerstvih s tretjimi drzavami izposta-
vljeno, da bo EU spodbujala napore drzav izvora in tranzita pri »krepitvi
zmogljivosti za zas¢ito beguncev« ter jih pozvala k podpisu in sposto-
vanju Zenevske konvencije o beguncih (¢len 1.6.1, 4. odstavek).

Azilni sistem v HaaSkem programu ni ve¢ izpostavljen kot sistem, ki
temelji na varovanju ¢lovekovih pravic in zagotavljanju zascite ter tako
kot eden temeljih sistemov humanisti¢nih vrednot EU. Obravnavan je
kot le eden izmed sistemov upravljanja z migracijami, kjer so bolj kot
pravice izpostavljeni pritiski in pridobivanje kvalitetnih informacij v
izogib prevaram sistema.
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Integracija drZavljanov tretjih drzav

Podobno kot v prej$njih dokumentih so tudi v Haaskem programu
zakoniti priseljenci poimenovani kot drzavljani tretjih drzav, prvic pa je
njihova integracija izpostavljena kot koristna za sprejemne druzbe:

»Uspesno vkljuCevanje drzavljanov tretjih drzav z zakonitim prebi-
vali$¢em in njihovih potomcev koristi stabilnosti in koheziji nasih
druzb. Za dosego tega cilja je bistvenega pomena razviti u¢inkovite
politike in preprecevati osamitev nekaterih skupin.« (¢len 1.5, 1.
odstavek)

Haaski program ne govori ve¢ o izena¢evanju statusa drzavljanov
tretjih drzav s statusom drzavljanov EU, temve¢ poziva k oblikovanju
enakih moZnosti za njihovo polno sodelovanje v druzbi. Ceprav so
integracijske politike v domeni drzav ¢lanic, program vseeno poziva k
oblikovanju skupnih evropskih nacel vklju¢evanja. Vklju¢evanje opredeli
kot dvosmeren proces, ki zajema $tevilne resorje, tudi izobraZevanje in
zaposlovanje, od priseljencev pa zahteva osnovne spretnosti za sodelo-
vanje v druzbi (¢len 1.5).

Haaski program v tej tocki izrisuje moznost za harmonicen razvoj
medkulturne druzbe v EU, a ker vprasanja zakonitega priseljevanja in inte-
gracije ostajajo vdomeni drzav ¢lanic, gre bolj za evropske usmeritve in
okvirje, ki pa nimajo neposrednih u¢inkov v politikah posameznih drzav.

Priseljevanje kot dejavnik gospodarskega razvoja in strah pred

sivo ekonomijo

Haaski program tudi prvi¢ izpostavi pozitiven vpliv priseljevanja
na gospodarski razvoj EU, kar bi prispevalo k uresni¢evanju Lizbonske
strategije iz leta 2000:

»Zakonito priseljevanje bo igralo pomembno vlogo pri spodbujanju
na znanju temeljecega gospodarstva v Evropi in pri spodbujanju
gospodarskega razvoja ter bo tako prispevalo k uresni¢evanju
Lizbonske strategije.« (¢len 1.4, 1. odstavek)

Ceprav je zakonito priseljevanje v domeni drZzav ¢lanic, Evropski svet
poziva k oblikovanju skupnih usmeritev na ravni EU, ki bi lahko prispe-
vale k usmerjenemu in sistemati¢nemu odzivanju na »nihajoce potrebe
po migracijski delovni sili na trgu dela« (¢len 1.4, 2. odstavek).

Priseljevanje je v tem kontekstu torej predstavljeno kot priloznost
zarazvoj EU. A Ze naslednji odstavek ponovno opozarja na nevarnosti
priseljevanja, tokrat ne kot neposredne varnostne groznje, temve¢ kot
dejavnik razvoja in krepitve sive ekonomije:
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»Ker lahko siva ekonomija in nezakonito zaposlovanje delujeta

kot magnet za nezakonito priseljevanje in lahko pripeljeta do
izkori$¢anja, Evropski svet poziva drzave ¢lanice, naj doseZejo cilje
za zmanjsanje sive ekonomije, kot so navedeni v Evropski strategiji
zaposlovanja.« (¢len 1.4, 3. odstavek)

Siva ekonomija je tako predstavljena kot dejavnik privlacnosti za
migracije. Zapis implicira, da si priseljenci Zelijo nezakonito vstopiti v
EU z namenom dela na ¢rnem trgu, s ¢imer obraca logiko, da poceni in
nezakonita delovna sila ustreza predvsem zaposlovalcem v evropskih
drzavah, ki s tem ohranjajo nizke stroske produkcije, s ¢imer ustvarjajo
potrebo po nezakonitem priseljevanju.

Ninepomembno, da Ze naslov ¢lena 1.4 povezuje zakonito
priseljevanje z bojem proti nezakonitemu zaposlovanju, kot da gre za
nelocljiva pojava. Tako tudi zakonito priseljevanje v sebi nosi nevarnost
nezakonitosti.

Zunanja dimenzija azila in migracij
V Haaskem programu se nadaljuje $irjenje upravljanja z migracijami
na tretje drzave. V uvodu ¢lena 1.6 je zapisano:

»Azil in priseljevanje so po svoji naravi mednarodne zadeve.« (¢len
1.6.1, 1. odstavek)

Gre za nadgradnjo ukrepov partnerstev z drZavami izvora in
tranzita, ki so kot prioriteta opredeljeni Ze v programu iz Tampereja.
Evropski svet ugotavlja, da bo na izzive migracij mogoce odgovoriti le v
sodelovanju z drZavami izvora in tranzita, ki jim mora EU pomagati

»pri njihovih naporih za upravljanje migracij in za§¢ito beguncev,
preprecevati in boriti se proti nezakonitemu priseljevanju, posre-
dovati informacije o zakonitih poteh za priseljevanje, reSevati
begunske razmere z zagotavljanjem boljSega dostopa do trajnih
reSitev, graditi zmogljivosti za kontrolo meja, izboljSevati varnost
dokumentov in re$iti problem vradanja« (¢len 1.6.1, 1. odstavek).

Iz zgornjega odstavka je razvidno, da EU na drZave izvora in tranzita
prelaga Stevilne ukrepe, ki so dejansko tezave EU, ne pa izvornih drzav,
na primer nezakonito priseljevanje, kontrola meja, varnost dokumentov
in problemi vracanja. Gre za tezave, ki jih ima s priseljevanjem EU, a jih
Zeli reSevati Ze v drzavah izvora in tranzita, preden dejansko doseZejo
evropsko ozemlje. Zato Haaski program nalaga, da se vprasanja »celo-
stnega vklju¢evanja migracij« vkljuéijo v »vse obstojece in prihodnje
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odnose EU s tretjimi drzavami« (¢len 1.6.1, 3. odstavek). Fokus upra-
vljanja z migracijami se tako prestavlja iz notranje v zunanjo politiko, z
mej EU v drZave izvora in tranzita.

V tem poglavju so omenjene humanitarne katastrofe, ki sledijo
zaradi neustreznega upravljanja z migracijami, pri cemer umestitev
te teme v poglavje »Partnerstvo s tretjimi drzavami« implicira, da se
take katastrofe dogajajo zaradi neustreznega sodelovanja tretjih drzav,
s katerimi Zeli EU sedaj skleniti partnerstva za preprecitev nadaljnje
izgube Zivljenj:

»Evropski svet priznava, da lahko neustrezno upravljani migra-
cijski tokovi povzrodijo humanitarne katastrofe. Zeli izraziti svojo
skrajno zaskrbljenost zaradi ¢loveskih tragedij, ki se dogajajo v
Sredozemlju, pri poskusih nezakonitega vstopa v EU. Poziva vse
drzave, da okrepijo sodelovanje pri preprecevanju nadaljnje izgube
Zivljenj.« (¢len 1.6.1, 2. odstavek)

Sodelovanje vseh vpletenih drzav naj bi bilo torej kljué¢no pri zago-
tavljanju varnosti tudi za tiste, ki migrirajo, ne zgolj za notranjo varnost
drzav ¢lanic EU.

Zanimivo je Se to, da je celotno poglavje »Zunanja dimenzija azila in
migracij« umes¢eno v splo$nejSe poglavje Krepitev svobode, ne pa npr.
Krepitev varnosti, ki je naslednje poglavje. Ukrepi zunanje dimenzije
naj bi torej povecali oziroma okrepili svobodo, predvsem s tem, da bi
ukrepe upravljanja z migracijami vpeljali na najzgodnejsi stopnji, torej
na samem zacetku poti ali pa ¢im prej na poti:

»Evropski svet priznava potrebo, da EU v duhu skupne odgovor-
nosti prispeva k dostopnejSemu, pravi¢nejSemu in u¢inkovitej-
Semu mednarodnemu sistemu za$cite v partnerstvu s tretjimi
drzavami in zagotovi dostop do zas¢ite in trajnih resitev na
najzgodnejsi stopnji.« (¢len 1.6.1, 4. odstavek)

Ukrepi sodelovanja s tretjimi drZzavami so torej predstavljeni kot
ukrepi zagotavljanja in povecevanja svobode. Prepoznana je odgovor-
nost EU, da prispeva k u¢inkovitim sistemom mednarodne zas¢ite in
zagotavljanju varnosti za vse. Pri tem pa ukrepi zunanje dimenzije ne
govorijo ve¢ o odpiranju ali zapiranju mej, temve¢ so prestavljeni onkraj
mej, izven teritorija EU, na ozemlja drZav izvora in tranzita, kjer naj bi se
opravilo mejno delo pripusc¢anja in preprecevanja dostopa do sistemov
zascite oziroma azila ali moZnosti migracije.
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Vracanje in ponovni sprejem

V okviru zunanje dimenzije azila in migracij je opredeljena e poli-
tika vra¢anja in ponovnega sprejema ($e vedno pod krovnim naslovom
»Krepitev svobode«). Evropski svet poziva k oblikovanju »uéinkovite
politike odstranjevanja in vracanja, ki bo temeljila na skupnih stan-
dardih za vrac¢anje oseb na human nadin, ki v celoti spostuje ¢lovekove
pravice in osebno dostojanstvo« (¢len 1.6.4, 1. odstavek). Opredeljeno
je, da se morajo vrniti vsi migranti, ki nimajo (ve¢) zakonite pravice
za bivanje v EU, bodisi prostovoljno ali prisilno (ibid.). Glede na to, da
je konéni ukrep prisilni izgon, ni jasno, kako bo ob tem zagotovljeno
osebno dostojanstvo in varovanje ¢lovekovih pravic, sploh ne v
primerih, ko se vraca osebe, »ki so brez potnih listov ali drugih osebnih
dokumentov« (¢len1.6.4, 2. odstavek), za katere postopki $e niso jasni.
Zapisi o prostovoljni vrnitvi in varovanju osebnega dostojanstva so brez
konkretnih ukrepov zgolj lepe besede. Nikjer ni na primer omenjeno, na
kaksen nacin bi bilo mogoce spodbujati prostovoljno vra¢anje, ali kako
bi lahko sporazumi s tretjimi drzavami omogocali laZji vstop in izstop iz
EU, omenjena so zgolj denarna sredstva za vracanje.

Upravljanje migracijskih tokov

Poglavje »Upravljanje migracijskih tokov« je e vedno del krovnega
poglavja Krepitev svobode, vklju¢uje pa teme mejnega nadzora, prepre-
¢evanja nezakonitega priseljevanja, vizumske politike ter informacijskih
sistemov v povezavi z biometrijo, torej podrocja, ki bi bolj spadala v
poglavje Krepitev varnosti.

Podobno kot v programu iz Tampereja tudi tukaj upravljanje migra-
cijskih tokov glede na vsebine, ki jih poglavje pokriva, dejansko pomeni
preprecevanje priseljevanja. Ve¢ina poglavja se namrec¢ osredotoc¢a na
povecevanje nadzora z namenom preprecevanja nezakonitega prise-
ljevanja. Haaski program za razliko od programa iz Tampereja nekaj
prostora nameni vizumski politiki kot politiki, ki bi lahko omogocala
priseljevanje:

»Evropski svet poudarja potrebo po nadaljnjem razvoju skupne
vizumske politike kot dela ve¢plastnega sistema, katerega cilj je
spodbuditi zakonita potovanja in reSevati problem nezakonitega
priseljevanja z nadaljnjim usklajevanjem nacionalnih zakonodaj
in postopkovne prakse na lokalnih konzularnih predstavnistvih.«
(¢len1.7.3, 1. odstavek)

Glede na to, da gre pri skupni vizumski politiki, ki jo je v EU vpeljal
Ze Schengenski acquis, za kratkoro¢ne vizume, taki ukrepi lahko spod-

bujajo zgolj zakonita potovanja, problem nezakonitega priseljevanja
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paresujejo le prek omejitve izdajanja vizumov, ki omogocajo zakonit
vstop, saj ve¢ina nezakonitih priseljencev v EU vstopi prav z vizumom
za kratkoro¢no bivanje, po izteku pa ostanejo in posku$ajo na drugac¢ne
nacine legalizirati svoj status. Ker je podeljevanje vizumov za delo in
dolgoroéno bivanje v domeni drZzav ¢lanic, je Haaski program omejen
zgolj na pozive k oblikovanju skupnih konzularnih pravil za podeljevanje
vizumov ter informatizacijo nadzora nad veljavnimi vizumi, izposta-
vljanje vizumskega sistema za preprec¢evanje nezakonite imigracije pa
torej pomeni predvsem omejevanje podeljevanja vizumov Ze v drzavah
izvora.

Vojaska terminologija in depersonalizacija

Na ravni jezika je v HaaSkem programu opazno vpeljevanje vojaske
terminologije (npr. analiza ogroZenosti, nadzorni mehanizmi, izjemni
migracijski pritiski, mreZe kriminala ipd.) ter depersonalizacija prise-
ljevanja - poleg uporabe termina migracijski tokovi, ki se je pojavljal Ze v
prej$njih dokumentih, Haaski dokument uporablja $e izraze migracijski
pritiski, migracijske poti, na¢ini tihotapljenja, mreZe kriminala ipd.
Eden izmed primerov depersonalizacije je stavek: »nadzor dolgih in
tezavnih odsekov zunanjih meja ter tam, kjer so drZave ¢&lanice soocene s
posebnimi in nepredvidenimi okolis¢inami zaradi izjemnih migracijskih
pritiskov na te meje« [poudarek dodan] - kar bi lahko bolj osebno zapi-
sali takole: »tam, kjer migranti poskusajo v ve¢jem Stevilu preckati mejo
in zaradi tega prihaja do nepredvidenih okolis¢in«.

Kombinacija uporabe vojaskega jezika in deprsonaliziranega opisa
migracij ustvarja vtis homogene in nepoimenljive groZnje, ki naj bi jo
migracije predstavljale za notranjo varnost EU.

Mejni nadzor in preprecevanje kriminala

Poglavje »Kontrola mej in boj proti nezakonitemu priseljevanju«je
torej Se vedno del krovnega poglavja »Krepitev svobode« in ne poglavja
»Krepitev varnosti«. Glede mejnega nadzora Evropski svet pozdravlja
ustanovitev agencije Frontex ter »poudarja pomen hitre odprave
kontrole na notranjih mejah, nadaljnjega postopnega ustanavljanja
integriranega sistema za zunanje meje in krepitve kontrole in nadzora
zunanjih meja Unije« (¢len 1.7.1, 1. odstavek). S tem se nadaljuje dvoj-
nost odpiranja evropskega prostora navznoter in zapiranja navzven,
ki je prisotno Ze iz pred-Maastrichtskega obdobja. Umestitev tega
poglavja v tematski del o krepitvi svobode pa nadaljuje z razumevanjem
nadzora kot klju¢nega za zagotavljanje svobode, ki je prisotno Ze od
Amsterdamske pogodbe dalje, z vzpostavljanjem prostora svobode,
varnosti in pravice, kjer je bilo zagotavljanje varnosti predstavljeno v
funkciji zagotavljanja svobode.
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Nadzor nad mejami je nato v Haaskem programu utemeljen s
preprecevanjem kriminala. DrZave ¢lanice so pozvane, da »izbolj$ajo
svoje skupne analize migracijskih poti ter na¢inov tihotapljenja in
nedovoljenega trgovanja in mrez kriminala, ki delujejo na tem podrocju«
(¢len 1.7.1, 6. odstavek). Naslednje podpoglavje temu doda $e terorizem.
S tem upravljanje migracijskih tokov postane druga plat preprecevanja
kriminala in ohranjanja varnosti v EU. Vzpostavi se kontinuum varnosti:

»Upravljanje migracijskih tokov, vklju¢no z bojem proti nezakoni-
temu priseljevanju, je treba krepiti z ustanavljanjem neprekinjenih
varnostnih ukrepov, ki u¢inkovito povezujejo postopke za prido-
bitev vizumov s postopki vstopa in izstopa na zunanjih mejnih
prehodih. Tak$ni ukrepi so pomembni tudi za preprecevanje in
nadzor kriminalnih dejavnosti, zlasti terorizma.« (¢len 1.7.2, 1.
odstavek)

Priseljevanje je na ta nacin nelo¢ljivo povezano z najhuj$imi obli-
kami mednarodnega kriminala, tudi terorizmom. In ¢eprav naslednja
poglavja, ki se ukvarjajo neposredno s kriminalnimi aktivnostmi, ne
omenjajo ve¢ priseljevanja, je pomenska povezava obeh pojavov vzpo-
stavljena, za vsako kriminalno aktivnost pa se postavi dvom, da se lahko
prek migracij razsiri tudi v EU.

Terorizem

Vecina podro¢ij, povezanih s politiko migracij, je torej v Haaskem
programu uvr§¢ena v krovno poglavje »Krepitev svobode«. V poglavju
»Krepitev varnosti« se nato vprasanja, povezana z migracijami, ekspli-
citno pojavijo le v okviru poglavja o terorizmu. S preprecevanjem tero-
rizma se povezuje nadzor meja in drugi zunanji vidiki podrocja svobode,
varnosti in pravice, ki so bili razdelani v prvem krovnem poglavju:

»Evropska unija bo svoja prizadevanja, usmerjena v boj proti
terorizmu, $e naprej krepila v zunanjih vidikih podrocja svobode,
varnosti in pravice. Zato je Svet povabljen, da skupaj z Europolom
in Evropsko agencijo za meje ustanovi mreZo nacionalnih strokov-
njakov za preprecevanje in boj proti terorizmu in nadzor meja.«
(¢len 2.2, 11. odstavek)

Terorizem je torej razumljen kot primarno zunanji pojav, ki se ne
razvija v EU, temvec je uvoZen od zunaj. V naslednjem odstavku je nato
posebej izpostavljen boj proti terorizmu v tretjih drZavah, kar nadalje
implicira, da je izvor terorizma dejansko tam, v EU pa nato vstopi prek
prevec poroznih mej. Boj proti terorizmu naj bi zato obsegal predvsem
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izboljSano sodelovanje med organi nadzora in pregona med drzavami
¢lanicami in tretjimi drZzavami ter nadaljnji razvoj informacijskih
sistemov za nadzor nad prestopi mej, s ¢imer bi se nadzor nad mejami
okrepil in sistematiziral.

3.7 Stockholmski program

Stockholmski program je strateski program Evropskega sveta, ki je
dolo¢il prednostne naloge Evropske unije na obmodju pravice, svobode
in varnosti za obdobje 2010-2014 in tako nadaljeval prej$nja programa
iz Tampereja in Haaga.

Od prej$njih dveh programov se razlikuje Ze po naslovu »Odprta in
varna Evropa, ki sluzi svojim drZavljanom in jih varuje« in po vrstnem
redu prioritetnih podrodij, saj na prvo mesto postavlja evropske drza-
vljane in njihove pravice (enake pravice znotraj celotne EU, varovanje
osebnih podatkov, dostop do sodnega varstva ipd.), nato varnostne
strategije in na koncu vprasanja migracij. Poglavje o migracijah in azilu
je bilo v prej$njih dveh programskih dokumentih povsem na zacetku.
To ne pomeni, da Stockholmski program vprasanjem migracij namenja
manj prostora oziroma pomembnosti pri vzpostavljanju EU kot obmodja
svobode, varnosti in pravice, le da se najprej posveti temam, ki so
izklju¢no notranjepoliti¢ne in neposredno vezane na drZavljane EU,
medtem ko vprasanja migracij obravnava kot izrazit preplet notranje in
zunanje politike, ki vpliva predvsem na varnost:

»Evropski svet meni, da bo ena izmed prednostnih nalog v
naslednjih letih usmeritev pozornosti na interese in potrebe drza-
vljanov. Izziv pri tem bo zagotavljanje spoStovanja temeljnih pravic
in svobos¢in ter integritete posameznika hkrati z zagotavljanjem
varnosti v Evropi.« (¢len 1.1, 1. odstavek)

Kot kaze Ze naslov, je velik poudarek programa na varnosti, tema
svobode, ki je bila zelo izpostavljena v Haaskem programu, se tukaj
eksplicitno ne pojavlja ve¢. »Odprta« Evropa pomeni na eni strani
moznosti enakega dostopa in pravic za vse drzavljane EU, ne glede na
drzavo, kjer prebivajo, na drugi strani pa tudi odprtost navzven, v smislu
ukrepov za privabljanje priseljencev, ki bi lahko pomagali gospodarski
rasti v drzavah EU, kar je veliko bolj izpostavljeno kot v prej$njih
strateSkih programih. Hkrati pa Stockholmski program vzpostavlja
ostrejSo lo¢nico med drzavljani in drugimi, med znotraj in zunaj EU, kot
poudari Ze naslov, »Evropa, ki sluZi svojim drZavljanom in jih varuje«. S
tega vidika je tudi priseljevanje razumljeno bodisi v okviru koristi nove
delovne sile za gospodarsko rast, bodisi v okviru nevarnosti, ki izhaja iz
nezakonitega priseljevanja in jo je potrebno nadzorovati in zmanjsati.
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Vsi ukrepi glede priseljevanja morajo biti podrejeni cilju zagotavljanja
varnosti za evropske drZavljane:

»Hkrati pa morajo Unija in njene drZave ¢lanice zagotoviti varnost
za svoje drzavljane. Celostno upravljanje meja in vizumsko politiko
bi bilo treba oblikovati tako, da bi sluzila tem ciljem.« (¢len 1.1, 6.
odstavek)

Politi¢ne prednostne naloge Stockholmskega programa so:

- Spodbujanje drzavljanstva in temeljnih pravic

- Evropapravain pravice

«  Evropa, ki varuje

- Dostop do Evrope v globaliziranem svetu

«  Evropaodgovornosti, solidarnosti in partnerstva na podrocju
migracij in azila

«  VlogaEvrope v globaliziranem svetu

Vsebinsko rdeca nit dokumenta torej tece tako: evropski drzavljani
naj bi imeli v celotni EU enake pravice in dostop do enakega pravnega
varstva kot v drzavah, katerih drzavljani so. Pri tem je treba poskrbeti za
njihovo varnost, predvsem prek boja proti c¢ezmejnemu organiziranemu
kriminalu. EU mora sicer meje odpreti vsem, ki bi lahko prispevali k
njenemu gospodarskemu napredku in razvoju, a je pri tem prvi pogoj
varnost. EU mora sprejeti svoje odgovornosti na podrocju migracij in
azila, a pritem je kljuéno sodelovanje s tretjimi drzavami.

Varnost

Prvi dve vsebinski poglavji se torej ukvarjata z vprasanji izenacevanja
pravic evropskih drzavljanov v okviru celotne EU, tretje poglavje pa je
nato namenjeno vprasanjem notranje varnosti, z naslovom »Evropa, ki
varuje«. V prvem odstavku so nastete klju¢ne varnostne groZnje:

»Dejavnosti, kot so organizirani kriminal, terorizem, trgovina

s prepovedanimi drogami, korupcija, trgovina z ljudmi ter
tihotapljenje ljudi in prekupcevanje z oroZjem, Se naprej ogroZajo
notranjo varnost Unije.« (¢len 4.1, 1. odstavek)

Kot je razvidno, migracije niso omenjene, niti nezakonito prise-
ljevanje. V prej$njih programih je bilo nezakonito priseljevanje vedno
omenjeno ob terorizmu in ¢ezmejnem kriminalu. A povezava med krimi-
nalom in migracijami s tem ni izbrisana, le prestavljena. Ceprav poglavje
ne omenja konkretno termina migracije, omenja ¢ezmejne tokove in
potrebe po okrepljenem nadzoru mej ter sodelovanje s tretjimi drzavami
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pri prepreevanju mednarodnega kriminala (¢len 4.4). Predvsem pa vse
kriminalne aktivnosti z migracijami poveZe naslednje poglavje, »Dostop
do Evrope v globaliziranem svetu, ki takoj v prvem odstavku ponovno
vzpostavi to povezavo:

»Unija mora Se naprej omogocati enostaven dostop do ozemlja
njenih drZav ¢lanic ter hkrati sprejemati ukrepe za preprecevanje
nezakonitega priseljevanja in ¢ezmejnega kriminala ter vzdrZevati
visoko raven varnosti.« (¢len 5.1, 1. odstavek)

Ceprav torej poglavje o varnosti migracij ne omenja eksplicitno, se
poglavje o moznostih dostopa do EU zac¢ne s povezavo nezakonitega
priseljevanja in ¢ezmejnega kriminala, ki za nazaj poveZe vprasanja
varnosti z vpraSanji migracij.

Poleg tega poglavje o moZnostih dostopa vkljucuje tudi podpoglavja
o preprecevanju nezakonite imigracije, kjer je posebej izpostavljeno
tihotapljenje in trgovina z ljudmi. Trgovina z ljudmi pa je tudi podpo-
glavje v okviru poglavja o varnosti. S tem je torej vzpostavljena povezava
med nezakonitim priseljevanjem in trgovino z ljudmi, pri cemer je
nezakonito priseljevanje zgolj administrativni prekrsek, medtem ko
je trgovina z ljudmi ena najhujsih oblik kriminala. Trgovina z ljudmi in
nezakonito priseljevanje sta pogosto postavljena v vzro¢no-posledi¢no
odvisnost, npr. pri poglavju o u¢inkovitih politikah za boj proti nezako-
nitemu priseljevanju (¢len 6.1.6). Tam je zapisano:

»V ta namen morajo biti $e naprej klju¢ne prednostne naloge boj
proti trgovini z ljudmi in tihotapljenju ljudi, celostno upravljanje
meja ter sodelovanje z drzavami izvora in tranzita, ob podpori
policijskega in pravosodnega sodelovanja. Nas cilj mora biti
preprecevanje ¢loveskih tragedij posameznikov, ki so Zrtve trgo-
vine z ljudmi.« (¢len 6.1.6, 1. odstavek)

Prednostna naloga boja proti nezakonitemu priseljevanju je torej
preprecevanje trgovine z ljudmi in ¢loveskih tragedij vseh vpletenih
Zrtev. Nezakonito priseljevanje je torej razumljeno kot posledica
trgovine z ljudmi, ni pa prepoznano, da Zrtve trgovine z ljudmi pogosto
postanejo prav tisti, ki nimajo druge mozZnosti zakonitega vstopa v EU.

OgroZenost od zZunaj

Glede na Stockholmski program naj bi bila EU ogroZena predvsem
od zunaj. Ceprav na primer v poglavju o varnosti ni eksplicitno omenjeno
priseljevanje, je poudarjena povezava med notranjo in zunanjo
varnostjo:
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»V strategiji notranje varnosti bi morali upo$tevati tudi strategijo
zunanje varnosti, ki jo je razvila Unija, in druge politike Unije,
zlasti tiste v zvezi z notranjim trgom. Ker je notranja varnost
povezana z zunanjimi groznjami, bi bilo treba upostevati tudi njen
morebitni vpliv na odnose s sosednjimi drZavami EU in zlasti z
drzavami kandidatkami in potencialnimi drzavami kandidatkami.
Kriminal v globaliziranem svetu ne pozna meja.« (¢len 4.1, 4.
odstavek)

Kriminal torej prihaja predvsem od zunaj in »ne pozna meja«. Zato
je potrebno vidik notranje varnosti EU upostevati pri vseh odnosih s
sosednjimi drZavami, saj je treba groZnje naslavljati Ze onkraj meja EU,
prek strategije zunanje varnosti.

Tudi podpoglavje o terorizmu nakazuje, da taka nevarnost prihaja
predvsem od zunaj, oziroma izvira v skupinah, ki so kulturno razli¢ne:

»Ukrepe za boj proti terorizmu je treba izvajati ob vsestranskem
spos$tovanju temeljnih pravic in svobos¢in, tako da ne izzovejo
groZenj. Poleg tega ne bi smela nobena od zadevnih strani stigma-
tizirati doloc¢enih skupin ljudi; razviti bi bilo treba medkulturni
dialog ter tako spodbujati obojestransko spoznavanje in razume-
vanje.« (¢len 4.5, 2. odstavek)

Zapisano torej implicira, da obstaja znotraj EU ve¢ strani, ve¢ skupin
ljudi in obstaja nevarnost, da bi bila katera od njih stigmatizirana, kar bi
lahko vodilo v teroristi¢no dejavnost. Odgovor, ki je ponujen, je medkul-
turni dialog, iz ¢esar izhaja, da so te skupine ljudi razli¢nih kultur, zato
je potrebno v izogib razvoju teroristi¢ne groznje med njimi vzpostaviti
medkulturni dialog in razumevanje. Terorizem je tako predstavljen kot
dejavnost druge kulture, ki pa ga lahko preprec¢imo z »obojestranskim
spoznavanjem in razumevanjem.

Tehnoloski nadzor mej

Za ohranjanje notranje varnosti sta klju¢na dva vidika. Eden je sode-
lovanje s tretjimi drzavami, s ¢imer naj bi groznje varnosti preprecevali
Ze onkraj meja EU, drugi pa okrepljen nadzor nad zunanjimi mejami
EU. Pri tem Stockholmski program izpostavlja tehnologijo kot klju¢ni
element celovitega nadzora nad zunanjimi mejami EU:

»Evropski svet meni, da lahko ima tehnologija klju¢no vlogo pri

izboljSanju in okrepitvi sistema nadzorovanja zunanjih meja.«
(¢len 5.1, 6. odstavek).
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Celostno upravljanje zunanjih mej naj bi tako vkljuc¢evalo sisteme
SIS ITin VIS, sistem EUROSUR in krepitev vloge agencije Frontex, hkrati
pa Svet predlaga Se nov elektronski sistem belezenja vseh vstopov in
izstopov v in iz drzav ¢lanic, kar naj bi Se izboljSalo u¢inkovitost in
varnost upravljanja meja (¢len 5.1, 7. odstavek). V okviru azilnega sistema
je temu dodan Se elektronski sistem Eurodac (¢len 6.2, 1. odstavek).
Evropski svet ob tem opozarja, da nove tehnologije in avtomatizacija
mejnih nadzorov ne sme voditi k »diskriminaciji ali neenaki obravnavi
potnikov« (¢len 5.1., 8. odstavek). A v okviru vizumske politike nato
predlaga Studijo, ki bi preuéila moZnosti za vzpostavitev rizi¢nih profilov
prosilcev za vizume, ki ne bi temeljili samo na drzavljanstvu, temve¢ bi
upostevali tudi druge osebne karakteristike (¢len 5.2, 3. odstavek).

Ucinkovitost mejnega nadzora naj bi se torej povec¢evala s pomocjo
novih tehnologij in obseznih informacijskih sistemov, ki naj bi nadzor
opravljali ¢im bolj avtomatsko. Pri tem je omenjeno opozorilo, da
avtomatizacija ne sme voditi v diskriminacijo, a ni navedeno, na kak$en
nacin bi se to lahko preverjalo in kdo bo za to odgovoren.

Varovana odprtost

Ceprav Stockholmski program celotno poglavie namenja moZno-
stim dostopa do EU (5. poglavje »Dostop do Evrope v globaliziranem
svetu«), ki ima »dvojni cilj laZjega dostopa in vedje varnosti« (¢len 5.1, 5.
odstavek), dostop in odprtost ostajata podrejena varnosti:

»Unija mora $e naprej omogocati enostaven dostop do ozemlja
njenih drZav ¢lanic ter hkrati sprejemati ukrepe za preprecevanje
nezakonitega priseljevanja in ¢ezmejnega kriminala ter vzdrZevati
visoko raven varnosti.« (¢len 5.1, 1. odstavek)

Kljub temu pa velik poudarek na varnosti ne sme onemogocati
dostopa najbolj ranljivim skupinam in tistim, ki so upravi¢eni do medna-
rodne zasCite:

»Zaradi okrepljenega mejnega nadzora posamezniki in skupine,
ki Zivijo v ob¢utljivih razmerah in so upraviceni do dostopa do
sistemov za$¢ite, ne bi smeli izgubiti te pravice. Prednost pri tem
bodo imeli tisti, ki potrebujejo mednarodno zas¢ito in sprejem
mladoletnikov brez spremstva.« (¢len 5.1, 1. odstavek)

Prihaja torej do konflikta med vrednotama varnosti in humanosti,
pri ¢emer zgornja dva odstavka kaZeta, da je varnost na prvem mestu,
saj je treba najprej poskrbeti za varnost, ob tem pa paziti, da bo vseeno
omogoc¢en human dostop za tiste, ki so do njega upravi¢eni. Evropski
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svet pri tem poziva k usklajevanju dela med agencijama Frontex in
Evropskim azilnim podpornim uradom, torej med agencijo, ki primarno
skrbi za varnost, in drugo, ki je namenjena zagotavljanju zas¢ite:

»Pri sprejemu migrantov na zunanjih mejah Unije je bistvena
usklajenost dejavnosti Frontexa in Evropskega azilnega podpor-
nega urada. Evropski Svet poziva k nadaljnjemu razvoju celostnega
upravljanja meja, vklju¢no z okrepitvijo vloge Frontexa, da bi tako
povecali njeno zmogljivost, da se bolj u¢inkovito odzove na spre-
minjajoce se migracijske tokove.« (¢len 5.1, 1. odstavek)

V naslednjem odstavku, ki predstavi konkretne predloge ukrepov
na tem podrocju, ima glavno vlogo ponovno varnost, saj stirje od petih
ukrepov nalagajo okrepitev vloge agencije Frontex pri upravljanju
z zunanjimi mejami EU. Se bolj pomembno pa je, da je varnost izpo-
stavljena tudi v tistih to¢kah, kjer dokument izpostavlja potrebo po
humanosti in za$¢iti. V teh primerih je namre¢ implicitno omenjena
groZnja varnosti, ki bi lahko izhajala iz preve¢ odprte politike zas¢ite
in dostopa. Tako groznjo Stockholmski program vpelje prek novega
termina »meSani tokovi«.

Mesani tokovi

Nov termin me$anih oziroma heterogenih tokov je torej uporabljen
v primerih ukrepov, ki naj bi zagotavljali zas¢ito tistim priseljencem,
ki so do nje upraviceni glede na mednarodne standarde in pogodbe.
Termin izpostavlja, da poleg tistih, ki so v stiski in bi jim bilo treba
nuditi ustrezno zas¢ito, prihajajo tudi taki, ki niso v stiski in torej
niso upraviceni do enake za$¢ite, s ¢imer je izpostavljena potencialna
nevarnost izkori$¢anja sistemov zas¢ite. V Evropo naj bi torej prihajale
osebe, ki potrebujejo mednarodno zas¢ito in jim jo EU mora zagotoviti,
hkrati pa naj bi skupaj z njimi prihajale tudi osebe, ki do take zas¢ite
niso upravicene. Evropski svet zato nalaga agencijam kot sta Frontex in
Evropski azilni podporni urad, da lo¢ijo med temi osebami in zagotovijo
ustrezno pomo¢ le tistim, ki so do pomo¢i upraviceni, ne pa ostalim, ki
Zelijo na nek nacin izkoristiti moznost dostopa do EU, ¢eprav do tega
niso upraviceni. Evropski azilni podporni urad mora zato postaviti jasne
opredelitve oseb, ki so upravi¢ene do pomoci in dostopa do EU, za ostale
pa mora poskrbeti Frontex, ki varuje zunanje meje EU:

»Evropski svet [...] poziva Evropski azilni podporni urad, naj obli-
kuje metode za jasnejSo opredelitev tistih oseb, ki v heterogenih
tokovih migracij potrebujejo mednarodno zas¢ito, in sodeluje s
Frontexom, kadar je to mogoce.« (¢len 5.1, 2. odstavek)
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Termin meSani tokovi priseljence tudi dehumanizira, saj heterogene
Zivljenjske zgodbe in okoli$¢ine posameznikov strne v besedno zvezo, ki
nakazuje na nerazlo¢no vodno maso, ki se steka proti mejam EU.

Tragedije na morju

Ze v Haaskem programu so bile omenjene tragedije na morju, v
Stockholmskem programu pa so Se bolj izpostavljene kot eden klju¢nih
razlogov, zakaj je potrebno okrepiti politike glede imigracije in sode-
lovanje s tretjimi drZzavami, ki naj bi s strozjim nadzorom nad svojimi
zunanjimi mejami potencialne migrante zavarovale pred nevarnimi
potmi ¢ez morje:

»Evropski svet poziva k razvoju celovitega in trajnostnega okvira
migracijske in azilne politike Unije, s katerim bi lahko v duhu soli-
darnosti ustrezno in proaktivno obvladovali nihanja v migracijskih
tokovih in se spoprijemali z razmerami, kakr$ne trenutno vladajo
najuznih zunanjih mejah. Odlo¢no si je treba prizadevati za vzpo-
stavitev in okrepitev dialoga in partnerstva med Unijo in tretjimi
drzavami, regijami in organizacijami, da bi zagotovili $irSe in na
dokazih temeljece odzivanje na take razmere, ob upoStevanju, da
nezakoniti priseljenci vstopajo v Unijo tudi prek drugih meja ali ob
zlorabi vizumov. Pri tem je pomemben cilj prepreéiti ponavljanje
tragedij na morju.« (¢len 6., 2. odstavek)

Ceprav je namen prepreéevanja tragedij na morju reevanje ¢love-
$kih Zivljenj, sama besedna zveza dehumanizira pojav priseljevanja, saj
ni eksplicitno jasno, da gre za tragedije, povezane z izgubo ¢loveskih
Zivljenj. Zgornji odstavek poleg tega uporablja izraze, kot so »migra-
cijski tokovi«, »razmere, ki vladajo na juznih mejah«, »odzivanje na
razmerec, ki ne omenjajo ljudi in njihovih usod, temvec so neosebni in
tehnicni.

Ko se v zgornjem odstavku omenja ljudi, so to nezakoniti priseljenci,
torej osebe, ki poskuS$ajo mimo uradnih postopkov vstopiti v EU, ne
zgolj prek morja, temvec »tudi prek drugih meja ali ob zlorabi vizumov«.
Ceprav torej odstavek izpostavlja vrednoto humanosti in potrebe po
resitvi Zivljenj, hkrati izpostavlja, da te osebe poskus$ajo v EU priti na
nezakonit nacin in torej izkoristiti evropsko humanost.

Odgovornost in solidarnost v pogojih povecevanja nezakonite

imigracije

V okviru pete politi¢ne prioritete Evropski svet izpostavlja odgovor-
nost EU glede migracijskih vprasanj in potrebo po solidarnosti:
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»Oblikovanje v prihodnost usmerjene in celovite migracijske poli-
tike Unije, ki temelji na solidarnosti in odgovornosti, je Se vedno
eden od klju¢nih ciljev politike Unije.« (¢len 1.1, 7. odstavek)

A odgovorna in solidarna migracijska politika EU lahko obstajale v
pogojih, kjer se vsi drZijo postavljenih pravil, zato se je treba boriti proti
nezakonitemu priseljevanju, ki spodkopava moznosti za u¢inkovit in za
vse koristen sistem:

»Poleg tega je treba za ohranitev verodostojnih in trajnostnih
sistemov priseljevanja in azila v Uniji v skladu s sklepi Evropskega
sveta iz oktobra 2009 preprecevati in nadzorovati nezakonito
priseljevanje ter se proti njemu boriti, saj se Unija sooca z vse ve¢jim
pritiskom nezakonitih migracijskih tokov, zlasti drzave ¢lanice na
zunanjih mejah, vkljuéno z juznimi mejami.« (¢len 1.1, 7. odstavek)

Taks$na tematska struktura implicira razumevanje, da se bo EU sicer
trudila za odgovorno upravljanje z migracijami, a ker je vedno ve¢ tistih,
ki to solidarnost in odprtost izkori$¢ajo ter v EU prihajajo nezakonito,
je odprta tudi pot razmisljanju, da se tej odgovornosti izogne. Ko se
prek ostalih poglavij nezakonita imigracija poveZe Se s cezmejnim
kriminalom, postane bolj pomembna odgovornost za varnost lastnih
drzavljanov kot pa odgovornost in solidarnost do migrantov.

Zunanja dimenzija migracijske politike

Zunanji vidik upravljanja z migracijami in varovanja meje tudi v
Stockholmskem programu ostaja med najbolj pomembnimi ukrepi
migracijske politike. Evropski svet tako na primer v poglavju o dostopu
do EU poziva h krepitvi zunanjih mej v tretjih drzavah:

»Evropski svet [...] poziva Svet in Komisijo, naj podpirata intenziv-
nejsi razvoj zmogljivosti v tretjih drzavah, da bodo lahko izvajale
ucinkovit nadzor na svojih zunanjih mejah.« (¢len 5.1, 2. odstavek)

Zunanja dimenzija migracijske politike torej vkljucuje Stevilne
ukrepe, prek katerih se upravljanje z migracijami in mejni nadzor
prestavljata z ozemlja EU na ozemlje tretjih drzav. EU prek »razvoja
zmogljivosti v tretjih drZavah« izvaza lastne varnostne interese, tretje
drZzave pa zaradi krepitve nadzora nad svojimi zunanjimi mejami dobijo
razvojno pomo¢ od EU.

Zunanja dimenzija migracijske politike je postala e bolj pomembna
z uvedbo globalnega pristopa k migracijam, ki ga je sprejela Evropska
komisija 2005:
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»Evropski svet nenehno poudarja, da bi morala biti migracijska
politika Unije sestavni del zunanje politike Unije, ter opozarja,
da se je globalni pristop Unije k migracijam izkazal za ustrezen
strateSki okvir v ta namen.« (¢len 6.1.1, 1. odstavek)

Evropski svet torej pozdravlja ta program, ki pomeni vecjo vklju-
¢enost migracijskih vprasanj v zunanjepoliti¢ne dogovore s tretjimi
drzavami in spodbuja nadaljnjo uporabo vseh instrumentov, ki so na
voljo:

»migracijskih profilov, misij za migracije, platform za sodelovanje
na podrodju migracij in razvoja ter partnerstev za mobilnost - za
zagotavljanje dolgoro¢nega sodelovanja v okviru vseh razseznosti
te politike v tesnem partnerstvu z izbranimi tretjimi drZavami
vzdolZ prednostnih migracijskih poti« (¢len 6.1.1, 2. odstavek).

Gre ponovno za izrazito tehni¢ne in neosebne izraze, ki migracijsko
politiko slikajo kot politiko tehni¢nega upravljanja in usmerjanja. Hkrati
pa so migracije kljuen dejavnik vzpostavljanja partnerstev s tretjimi
drzavami, saj bo sodelovanje najbolj okrepljeno s tistimi, od koder
prihaja najvec priseljencev.

Stockholmski program navaja konkretna geografska obmodja, ki
imajo za EU poseben pomen in mora z njimi skleniti specifi¢ne dogovore
o razvojnem sodelovanju. Pri vseh obmodjih razen ZDA so migracije in
povezana vpra$anja izpostavljena kot ena kljuénih tematik. Pri drzavah
Zahodnega Balkana, vzhodnega partnerstva in Ruske federacije so vpra-
$anja migracij povezana s sporazumi o vizumskih olajSavah in ponovnem
sprejemu. Dogovor o ponovnem sprejemu torej tretji drzavi omogoca
vizumsko liberalizacijo v odnosu do EU. Pri odnosih s Sredozemskimi
drzavami so izpostavljena vpraSanja pomorskih nezakonitih migracij,
mejnega nadzora in boj proti kriminalu. Najbolj so migracije izposta-
vljene pri odnosih EU-Afrika:

»Dialog o migracijah z afriSkimi partnerji bi bilo treba poglobiti in
okrepiti v okviru partnerstva EU-Afrika o mobilnosti, migracijah
in zaposlovanju, pa tudi v okviru globalnega pristopa migracijam
ter nadaljnjega procesa v okviru konferenc v Rabatu, Parizu in
Tripoliju, pri tem pa bi se bilo treba osredoto¢iti na drzave vzdolz
nezakonitih migracijskih poti v Evropo, da bi tem drZavam poma-
gali pri prizadevanjih za oblikovanje migracijske politike in odziv
na nezakonito priseljevanje prek morja in kopenskih meja.« (¢len
7.5, 12. odstavek)
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Pri tem je zanimiv zapis, da bi »tem drZavam pomagali pri priza-
devanjih za oblikovanje migracijske politike, ki implicira, da imajo
teZave z migracijami te drzave, EU pa jim bo pomagala pri vzpostavljanju
migracijske politike, namesto obratno, da EU pomaga tem drzavam z
namenom, da zadrZijo potencialne priseljence stran od zunanjih meja
EU.

Vizumska politika

Vizumska politika je poseben element zunanje dimenzije migracijske
politike. Skupna politika EU je Se vedno omejena na vizume za kratko-
trajno bivanje, Evropski svet pa v okviru poglavja Vizumska politika
poziva:

»Komisijo, naj redno preverja seznam tretjih drzav, za drzavljane
katerih velja ali ne velja vizumska obveznost, v skladu z ustreznimi
merili, ki se nanasajo na primer na nezakonito priseljevanje, javni
red in varnost, ki upoStevajo notranje- in zunanjepoliti¢ne cilje
Unije.« (¢len 5.2, 2. odstavek)

Eden od najpomembnejsih kriterijev za umestitev drZave na seznam
tistih, ki za vstop v EU potrebujejo vizum, je torej nevarnost nezako-
nitega priseljevanja iz tiste drzave. Nezakonito priseljevanje je tako
izpostavljeno kot glavna groznja, ki narekuje vzpostavitev vizumskih
obveznosti za doloCene tretje drzave. Evropski svet pa nadalje poziva Se
k dodatni $tudiji o tem, kako bi lahko »ocena tveganja, ki ga predstavlja
posameznik, dopolnila domnevo o tveganju zaradi drZavljanstva
prosilca« (¢len 5.2, 3. odstavek). To napeljuje k ustvarjanju osebnih
profilov rizi¢nosti, ki bi poleg drzavljanstva vkljucevali Se socialni in
ekonomski status oziroma vse ostale karakteristike, ki bi nakazovale na
rizi¢nost posameznika za nedovoljeno imigracijo v EU.

Skupni azilni postopki in nov Evropski azilni podporni urad
Teme glede azila ostajajo podobne kot v prej$njih programih:

»Evropski svet je $e naprej zavezan vzpostavitvi skupnega obmocja
zasCite in solidarnosti na podlagi skupnega azilnega postopka ter
enotnega statusa oseb, ki uZivajo mednarodno zas¢ito.« (¢len 6.2,
1. odstavek)

Poskusi vzpostavljanja skupnega azilnega sistema za celotno EU se
vlecejo Ze iz obdobja dokumenta iz Palme. Evropski svet $e vedno ugota-
vlja, da se nacionalne zakonodaje na tem podrodju preve¢ razlikujejo in
da bi jih morali poenotiti. Tukaj vpelje nov termin, in sicer »sekundarne
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migracije znotraj Unije« (¢len 6.2.1, 1. odstavek), s ¢imer Zeli izpostaviti,
da so nekatere drzave ¢lanice zaradi bolj naklonjene zakonodaje bolj
obremenjene z azilnimi pro$njami, ter klice k ve¢ji solidarnosti med
drzavami ¢lanicami.

Nekatere tezave neusklajenosti med drzavami naj bi resil nov
Evropski azilni podporni urad, ki naj bi bil v prvi vrsti namenjen izobra-
Zevanju uradnikov za azil, ter Ze obstoje¢i elektronski sistem Eurodac,
ki naj bi vodil skupno evidenco prosilcev za azil v EU, drZave ¢lanice pa
so pozvane, da ga u¢inkovito uporabljajo. Vzpostavljanje novih uradov
in elektronskih sistemov nadzora in beleZenja je torej eden od nacinov,
ki naj bi pomagali pri izenacevanju nacionalnih zakonodaj ter vzposta-
vljanju skupnega azilnega sistema v EU.

Pri vprasanjih azila sta v konfliktu dve temi - na eni strani potreba
po zagotavljanju visokih standardov zas¢ite, na drugi strani pa strah
pred zlorabami sistema:

»Skupni evropski azilni sistem bi moral temeljiti na visokih stan-
dardih zas¢ite, ustrezno pozornost pa bi bilo treba nameniti tudi
pravi¢nim in u¢inkovitim postopkom, s pomocjo katerih bi bilo
mozno preprecevati zlorabe.« (¢len 6.2, 1. odstavek)

Strah pred zlorabami azilnega sistema je tudi glavni vzrok za Zeljo
po ¢im hitrejsi vzpostavitvi skupnega evropskega azilnega sistema in
mehanizmov deljene odgovornosti med drzavami ¢lanicami:

»[...] razvoj navedenega mehanizma za delitev odgovornosti med
drzavami ¢lanicami, ki bo hkrati prepreceval zlorabe azilnih
sistemov in ogroZanje nacel skupnega evropskega azilnega
sistema« (¢len 6.2.2, 3. odstavek).

Glede na zapisano je torej skupni evropski azilni sistem ogroZen s
strani tistih, ki ga poskusajo zlorabiti, da bi prisli do dovoljenega vstopa
v EU, na drugi strani pa ga ogroZajo tudi drzave ¢lanice, ki ne izkazujejo
medsebojne solidarnosti in enotnosti pri obravnavi prosenj, kar
omogoca nadaljnje zlorabe in pod vprasaj postavlja u¢inkovitost celo-
tnega sistema. Evropski azilni podporni urad naj bi te tezave pomagal
reSevati s skupnimi programi, izobraZevanjem in pomocjo drzavam
¢lanicam pri implementaciji skupnih postopkov in pravil.

Stockholmski program izpostavlja tudi zunanjo razseZnost azila, ki
jo je omenjal Ze Haaski program:

»Unija bi morala delovati v partnerstvu in sodelovati s tretjimi
drzavami, v katerih je veliko beguncev.« (¢len 6.2.3, 1. odstavek)
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Podana sta dva razloga za nujnost zunanje dimenzije azila. Na eni
strani Evropski svet ugotavlja, da zgolj spodbujanje solidarnosti med
¢lanicami ne bo dovolj za oblikovanje vzdrzne skupne azilne politike,
zato na drugi strani klice k solidarnosti s tretjimi drZavami pri obvlado-
vanju in upravljanju begunskih tokov:

»Zato je treba nadalje razviti instrumente za izraZanje soli-
darnosti s tretjimi drzavami, s ¢imer bi spodbujali krepitev
zmogljivosti za obvladovanje migracijskih tokov in dolgotrajnih
razmer z velikim $tevilom beguncev v teh drzavah.« (¢len 6.2.3, 2.
odstavek)

Zapis »izrazanje solidarnosti s tretjimi drzavami« implicira, da
imajo tretje drzave velike teZave z begunci, zato jim bo EU pomagala,
eksplicitno pa ne omenja interesa EU, da se begunci ustavijo Ze v tretjih
drzavah, preden pridejo v Evropo, zato bo tretjim drzavam pomagala pri
vzpostavljanju zmogljivosti za sprejem beguncev.

MnoZenje agencij in drugih teles

Na podrodjih, povezanih z migracijami, je bilo ustanovljenih ve¢
agencij, za katere pa Evropski svet ugotavlja, da ne delujejo usklajeno,
hkrati pa so tudi izven strogega politi¢nega nadzora, pri ¢emer so neka-
tere v delu izvzete tudi iz nadzora Evropskega parlamenta:

»Potreba po skladnosti in izboljSanem usklajevanju velja tudi za
agencije Unije (Europol, Eurojust, Frontex, Evropska policijska
akademija (CEPOL), Evropski center za spremljanje drog in zasvo-
jenost z drogami (ECSDZD), prihodnji Evropski azilni podporni
urad in Agencija Evropske unije za temeljne pravice). Svet bi moral
imeti vecji politi¢ni nadzor nad agencijami, na primer s pripravo
sklepov o njihovih letnih poro¢ilih. Kar zadeva nadzor s strani
Evropskega parlamenta, za nekatere agencije veljajo posebna
pravila.« (¢len1.2.4, 1. odstavek)

Kot je razvidno iz primera glede azilnega sistema, je vzpostavljanje
novih agencij v¢asih poskus vsebinskega premika na nekem podrodju,
v primeru azila naj bi novoustanovljeni Evropski azilni podporni urad
prispeval k vzpostavljanju enotnih postopkov za podeljevanje azila, kar
je bil politi¢ni cilj Ze iz pred-Maastrichtskega obdobja, ki pa ga drzave
Clanice $e niso uresnicile. Skupne agencije se tako vzpostavljajo kot
ukrep poenotenja in ve¢jega sodelovanja med drZavami ¢lanicami na
podrodjih, kjer ohranjajo lastno suverenost. Stockholmski program
sicer prepoznava tezavo pomanjkljivega nadzora nad delom teh
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agencij, a hkrati spodbuja njihovo povezovanje in sodelovanje za
krepitev »podrocja svobode, varnosti in pravic« (ibid.).

Migracije in razvoj

Stockholmski program v okviru zunanje dimenzije migracijske poli-
tike vpelje novo temo, in sicer povezavo migracij z razvojem, ki je postala
aktualna z vpeljavo globalnega pristopa k migracijam leta 2005:

»Evropski svet poudarja, da so potrebna nadaljnja prizadevanja
za povecanje pozitivnih in zmanjsanje negativnih u¢inkov
migracij na razvoj, ki bi bila v skladu z globalnim pristopom

k migracijam. Z uéinkovitimi politikami lahko zagotovimo
potrebni okvir, s katerim bomo namembnim in izvornim
drzavam ter samim migrantom omogoc¢ili, da s partnerskim
sodelovanjem povecajo u¢inke mednarodnih migracij na razvoj.«
(¢len 6.1.2, 1. odstavek)

Migracije so tako postavljene v okvir razvoja in razvojnih moZnosti
tretjih drZav, zato je nujna taka migracijska politika, ki bo omogocala
povecevanje koristnih u¢inkov migracij za drzave izvora, za namembne
drzave in za same migrante. V okviru povecanja pozitivnih u¢inkov so
nato izpostavljeni ukrepi za zagotavljanje varnih in poceni prenosov
nakazil, s ¢imer bi lahko povecali njihov razvojni u¢inek, ter vkljucevanje
izseljenskih skupin v EU v razvojne programe v tretjih drzavah. V okviru
zmanj$anja negativnih u¢inkov pa Evropski svet svari predvsem pred
begom mozganov iz tretjih drzav ter poziva k preuéitvi koncepta kroznih
migracij.

Tema povezovanja migracij in razvoja tako okrepi pomembnost
zunanje dimenzije migracijske politike EU, hkrati pa se na ta na¢in
upravicuje prenasanje odgovornosti in interesa za kvalitetno upravljanje
migracij na tretje drzave, ki naj bi z EU sodelovale z namenom povece-
vanja razvojnih u¢inkov.

Clovekove pravice

Stockholmski program prvi¢ posebej izpostavi varovanje ¢lovekovih
pravic, s ¢imer sledi novim instrumentom za varstvo temeljnih pravic
in svobos¢in, ki jih je Uniji dala Lizbonska pogodba. Poglavje ni obseZno
in razdelano, le na splo$no ugotavlja, da je potrebno vidik ¢lovekovih
pravic upoStevati tudi v zunanji razseZnosti politike na podrodju
svobode, varnosti in pravice:

»[...] bi bilo treba upostevati, da so notranji in zunanji vidiki ¢love-
kovih pravic medsebojno povezani, na primer kar zadeva nacelo
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nevracanja ali uporabo smrtne kazni v partnerskih drzavah, s
katerimi Unija sodeluje« (¢len 7.2, 1. odstavek).

Stockholmski program s tem prepoznava, da ni dovolj, da EU zago-
tavlja ¢lovekove pravice le znotraj svojega ozemlja, saj je predvsem prek
sodelovanja s tretjimi drzavami glede migracijskih vprasanj pomemben
tudi odnos teh drzav do sposStovanja in varovanja temeljnih pravic in
svobos¢in. Taks$no dolocilo naj bi torej preprecevalo sklepanje spora-
zumov o vra¢anju in drugih mehanizmov zunanje dimenzije migracijske
politike s tistimi drzavami, ki ne spoStujejo temeljnih ¢lovekovih pravic
in svobos¢in. V okviru poglavja o sporazumih s tretjimi drZavami je nato
pri Kitajski omenjen zadrZek glede vprasanj ¢lovekovih pravic in smrtne
kazni.

Dokument pa ¢lovekove pravice naslavlja predvsem v okviru
zunanje dimenzije, kar implicira, da so krsitve ¢lovekovih pravic pred-
vsem stvar tretjih drZav. Glede notranje dimenzije omenja samo nacelo
nevracanja, pri tem pa ni jasno, kako se to nacelo uporablja v povezavi
s pozivi k doslednemu vracanju vseh, ki brez ustreznih dokumentov
bivajo v EU.

Koristi migracij

Ceprav je Ze HaaSki program priseljevanje postavil v kontekst koristi
za gospodarski razvoj, Stockholmski program $e bolj kot programi pred
njim izpostavlja koristnost migracij in razdela pomen priseljevanja za
gospodarstvo in socialne sisteme drzav ¢lanic EU, ob predpogoju dobre
urejenosti:

»Evropski svet se zaveda, da ve¢ja mobilnost oseb prinasa tako
priloznosti kot izzive, in poudarja, da so lahko dobro urejene
migracije v korist vsem udeleZenim. Evropski svet se prav tako
zaveda, da bodo ob pove¢anem povprasevanju po delu in zaradi
velikih demografskih izzivov, s katerimi se bo v prihodnosti
soocala Unija, fleksibilne politike migracij dolgoro¢no pomembno
prispevale h gospodarskemu razvoju in uspesnosti Unije.« (¢len 6.,
1. odstavek)

Migracije so torej izpostavljene kot koristne za gospodarski razvoj
in uspesnost EU, saj lahko ponudijo re$itve za demografske izzive in
pomanjkanje dolo¢ene delovne sile na trgu dela. Pri tem je pomembno,
da so migracije dobro upravljane, kar naj bi koristilo vsem udelezenim.
Evropski svet priporoca »fleksibilno politiko migracij«, ki bi se, glede
na kontekst koristnosti za evropsko gospodarstvo, prilagajala trgom
delovnesile.
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Ceprav politike glede trga dela ostajajo v domeni drZav ¢lanic,
Evropski svet vseeno poziva k usklajevanju ponudbe in povprasevanja na
skupnem evropskem trgu dela:

»V tem smislu Evropski svet meni, da bi morala Unija spodbujati
vzpostavitev sistemov proznega sprejemanja, ki bi upostevali
prednostne naloge, potrebe, kvote in koli¢ine, ki jih dolo¢i vsaka
drzava ¢lanica, in omogocala migrantom, da v celoti izkoristijo
svoja znanja, izkus$nje in sposobnosti. Da bi se omogo¢ilo boljse
usklajevanje ponudbe in povpra$evanja na trgu, se izvajajo
usklajene politike priseljevanja in boljSe ocenjevanje vkljuce-
vanja znanja in izku$enj na evropskih trgih dela.« (¢len 6.1.3, 1.
odstavek)

Evropski svet torej prepoznava, da »lahko priseljevanje delavcev
prispeva k vedji konkurenénosti in gospodarski vitalnosti« (¢len 6.1.3,
1. odstavek) in zato predlaga vzpostavitev »sistemov proznega spreje-
manja« (ibid.). Gre torej za enega od mehanizmov »fleksibilne politike
migracij«, ki je omenjena v zgornjem navedku, ki bo proZnost prilagajal
trgu dela v drzavah ¢lanicah EU.

Pomembno je, da so pri vseh argumentih glede uporabnosti migracij
za ekonomije EU izpostavljeni interesi trgov dela in zaposlovalcev,
medtem ko Zelje in potrebe migrantov niso omenjene. S tem so migranti
ponovno dehumanizirani, ¢eprav ukrepi govorijo o omogocanju
migracije, a pri tem so odlo¢itve v rokah abstraktnih trgov dela, ne pa
migrantov samih.

Koristnost migracij je postala bolj izpostavljena tudi pri vprasanjih
integracije:

»Uspes$na vkljucitev drzavljanov tretjih drzav z zakonitim prebi-
vali$¢em je klju¢na za to, da bo priseljevanje kar najbolj koristno.«
(¢len 6.1.5, 1. odstavek)

Koristnost pomeni predvsem aktivno vkljuCenost na trg dela, saj
Evropski svet izpostavlja, da je dostop do dela »bistven za uspesno
vkljuéevanje« (€len 6.1.5, 3. odstavek). Pri tem Evropski svet poziva k
boljsemu sodelovanju med drZavami ¢lanicami in EU glede spodbud
in ukrepov za vkljucevanje, ki sicer ostajajo vdomenah drzav ¢lanic,
hkrati pa izpostavlja, da morajo aktivno vlogo pri vklju¢evanju igrati
tudi skupnosti gostiteljice in priseljencev, saj zgolj politi¢na volja ne
bo zadostovala. Pri tem Evropski svet poziva drZave ¢lanice k spodbu-
janju medkulturnega dialoga in aktivnemu vklju¢evanju priseljencev
(¢len 6.1.5, 4. odstavek), Unijo pa k zagotavljanju pravic drzavljanom
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tretjih drzav, ki zakonito prebivajo na ozemlju drzav ¢lanic, ki bi bile
primerljive pravicam in obveznostim drZavljanov Unije (¢len 6.1.4, 1.
odstavek).

Ta poglavja v okviru Stockholmskega programa postavljajo okvir
za politike vklju¢evanja tistih priseljencev, ki Ze zakonito bivajo na
ozemlju drzav ¢lanic. Pri tem drZzave ¢lanice ohranjajo svojo suverenost
na podrodju integracije, zato se vsi predlagani ukrepi lahko izvajajo
zgolj projektno in ne sistemsko. Evropski svet podpira drZave ¢lanice pri
izmenjevanju dobrih praks vklju¢evanja in poudarja koristnost u¢inko-
vite integracije za evropske druzbe. Vklju¢evanje je pri tem razumljeno
kot dvosmeren proces, ki je odvisen tako od gostiteljske skupnosti kot
priseljencev samih (¢len 6.1.5, 2. odstavek). To je eden redkih primerov
v celotnem dokumentu, kjer so priseljenci razumljeni kot aktiven akter
lastnih Zivljenjskih usod. A tudi vklju¢enost oziroma uspe$na integracija
ni predstavljena kot vrednota sama po sebi, temve¢ zgolj z vidika kori-
stnosti za evropske druZbe.

3.8 Sklepi Evropskega sveta 2014-2019

Evropski svet po izteku Stockholmskega programa ni oblikoval
novega programa. Na svoji seji 26. in 27. junija 2014 je sprejel le stra-
tesSke smernice za zakonodajno in operativno nac¢rtovanje na obmodju
svobode, varnosti in pravice za naslednja leta. Te smernice so precej
manj obsezne kot prej$nji programski dokumenti, v okviru prvega
poglavja »Svoboda, varnost in pravica« pa se ukvarjajo tudi z vprasanji
migracij.

Poimenovanje poglavja ostaja enako Ze od Amsterdamske pogodbe
dalje, enako prva izpostavljena prioriteta:

»Eden od kljuénih ciljev Unije je zgraditi obmocje svobode,
varnosti in pravice brez notranjih meja, na katerem se v celoti
spostujejo temeljne pravice.« (to¢ka 1.)

Tak cilj je bil postavljen Ze v programu iz Tampereja, ki je opera-
cionaliziral Amsterdamsko pogodbo na podrocju notranjih zadev in
pravosodja, z malo drugaéno formulacijo pa tudi Ze v Dokumentu iz
Palme. Zanimivo je, da se tak strateski cilj znajde v vsakem dokumentu, a
nikjer ni zapisano, zakaj tak cilj v vseh letih Se ni bil doseZen. V tokratnih
sklepih Evropski svet v tocki 3. ugotavlja, da dosedanji programi sicer
vsebujejo kljuéne ukrepe, ki pajih je sedaj potrebno dosledno prenesti
v nacionalne zakonodaje. S tem nakazuje, da so bili klju¢ni ukrepi v
prej$njih dokumentih pravi, a je tezava v prepocasni harmonizaciji
postopkov in mehanizmov na podrocju pravosodja in notranjih zadev.
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Zunanja dimenzija prostora svobode, varnosti in pravice

Dokument takoj v drugem odstavku izpostavlja, da bo obmocje
svobode, varnosti in pravice mozno vzpostaviti le v sodelovanju s
tretjimi drzavami:

»Resitev Stevilnih izzivov v zvezi z obmoc¢jem svobode, varnosti in
pravice lezi v odnosih s tretjimi drzavami, kar pomeni, da bi bilo
treba izboljsati povezavo med notranjo in zunanjo politiko EU.«
(tofka2.)

Podobno kot prej$nji dokumenti torej Sklepi iz leta 2014 velik
poudarek namenjajo partnerstvom s tretjimi drZzavami ter povezovanju
ukrepov zunanje in notranje politike. Sele ustrezni ukrepi partnerskih
drzav naj bi namrec¢ omogoc¢ili vzpostavitev prostora EU kot prostora
svobode, varnosti in pravice. Zunanja politika je tako izpostavljena kot
glavno orodje za dosego notranjepoliti¢nih ciljev.

Vloga novih tehnologij in skupnih agencij

Drugi ukrep, ki naj bi pripomogel k vzpostavitvi EU kot obmo¢ja
svobode, varnosti in pravice je dosleden prenos obstoje¢ih mehanizmov
v nacionalne zakonodaje in povec¢ano sodelovanje med njimi. Pri tem
igra kljuéno vlogo tehnologija:

»Kljuénega pomena je izboljSati operativno sodelovanje, pri ¢emer
je treba izkoristiti moZnosti inovacij na podroc¢ju informacijske in
komunikacijske tehnologije, ter okrepiti vlogo razli¢nih agencij
EU.«(to¢ka 3.)

Nove informacijske tehnologije naj bi olajsale sodelovanje med
drzavami in omogocale hitrejSo harmonizacijo pravil in priporocil EU
na podrodjih pravosodja in notranjih zadev, pri tem pa naj bi pomagale
skupne agencije EU. Ceprav Zelijo na teh podrodjih nacionalne drzave
ohraniti ¢im veé suverenosti, skupne agencije Ze delujejo vzporedno z
nacionalnimi drzavami, Evropski svet pa Zeli njihovo vlogo Se okrepiti.

V okviru azilne politike Evropski svet poziva k vedji vlogi
Evropskega azilnega podpornega urada, v okviru upravljanja mej pa
agencije Frontex ter povezanega evropskega sistema nadzorovanja
meja Eurosur. Poleg teh dveh Ze obstojecih agencij Evropski svet
poziva $e k zagotovitvi »pametnega upravljanja meja s sistemom
vstopa/izstopa ter programom za registrirane potnikec, ki bi ga morali
podpreti »z novo agencijo za obsezne informacijske sisteme (eu-LISA)«
(to¢ka 9). Ta predlog je bil podan Ze v okviru Stockholmskega
programa, v okvir tehnologizacije in avtomatizacije mejnega nadzora
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pa ga Evropski svet Se naprej podpira. Stockholmski program je ob tem
opozarjal na nevarnost vecanja diskriminacije zaradi avtomatizacije
nadzora, to opozorilo pa v novem programskem dokumentu ni ve¢
prisotno.

Vse tehnoloske resitve naj bi podpirale ohranjanje visoke ravni
varnosti, mo¢no zas¢ito in u¢inkovito upravljanje skupnih zunanjih
meja EU. Dokument torej nadaljuje s predpostavko, da nevarnost prihaja
predvsem od zunaj oziroma, da je potreben okrepljen nadzor na zuna-
njih mejah EU za zagotavljanje ustrezne ravni notranje varnosti. Zaradi
ukinitve notranjih mej v okviru schengenskega prostora so zunanje meje
izpostavljene kot edini prostor, kjer se nadzor e lahko izvaja.

OgroZenost in potrebe

Dokument v nadaljevanju prepoznava, da migracije poleg groznje
varnosti prinasajo tudi koristi, ki odgovarjajo predvsem na potrebe
evropskih gospodarstev in trgov dela. Migracijska politika torej temelji
na predpostavki potencialne ogroZenosti na eni strani in potreb EU na
drugi strani:

»Unija zaradi nestabilnih razmer v mnogih delih sveta ter svetov-
nega in evropskega demografskega razvoja potrebuje uc¢inkovito
in dobro vodeno politiko na podrodju migracij, azila in upravljanja
meja.« (toc¢kas.)

Ucinkovita politika do migracij naj bi bila torej nujna zaradi
nestabilnih razmer v svetu in nara$¢anja prebivalstva, kar naj bi oboje
predstavljalo groznjo povecanja priseljevanja v Evropo. Na drugi strani
pa se EU sooca z upadanjem Stevila prebivalstva, kar naj bi vodilo v vecje
potrebe po tuji delovni sili. Dokument v tem smislu nadaljuje dvojno
razumevanje migracij kot groznje in priloZnosti, ki se je vzpostavila Ze v
prej$njih programih Evropskega sveta.

Potrebe gospodarstva

Glede potreb gospodarstva strateske smernice Evropskega sveta
prvi¢ zelo jasno imenujejo, kdo so zaZeleni priseljenci. To so »nadarjeni
in usposobljeni ljudje«, za katere mora EU ostati »privlacen cilj« (tocka
6.). Za pridobivanje tak$nih priseljencev pa mora

»Evropa oblikovati strategije, da na podlagi usklajenih in u¢inko-
vitih pravil ter ob upostevanju informacij, pridobljenih v dialogu s
poslovno skupnostjo, ¢im bolj izkoristi prilozZnosti, ki jih prinasajo
zakonite migracije.« (to¢ka 6.)
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Poslovna skupnost je izpostavljena kot eden klju¢nih dejavnikov,
ki lahko narekujejo potrebe po delovni sili in tako usmerjajo zakonito
priseljevanje. S tem so ukrepi glede omogocanja priseljevanja dani v roke
zaposlovalcev, ki postanejo klju¢ni akterji dolocanja, kdo lahko vstopi
in ostane v EU in kdo ne. Pri tem ni nepomembno, da so kot zaZelena
delovna sila izpostavljeni zgolj nadarjeni in visoko usposobljeni, ni pa
omenjenih npr. nekvalificiranih poklicev in skrbstvenega dela.

Nezakonite migracije

Dokument izpostavlja $e nezakonite migracije kot inherentni del
pojava migracij, izpostavlja pa predvsem potrebo po odpravljanju
temeljnih vzrokov za nezakonite migracije. V ospredje Se vedno posta-
vlja okrepljeno sodelovanje s tretjimi drzavami, drzavami izvora in
tranzita, ki naj bi jim EU pomagala pri krepitvi njihovih zmogljivosti za
upravljanje migracij in meja. Pri tem ni navedeno, na kaksen nacin naj
bi krepitev takih zmogljivosti zmanj$ala interes in $tevilénost poskusov
migracije onkraj zakonitih mozZnosti. Interes tretjih drzav za nadzoro-
vanje migracijskih tokov naj bi izhajal iz pogojenosti razvojne pomo¢iin
ostalih ukrepov globalnega pristopa k migracijam (tocka 8.).

Sodelovanje s tretjimi drzavami naj bi zajemalo »krepitev regio-
nalnih programov zas¢ite, boj proti tihotapljenju in trgovini z ljudmi
ter vzpostavitev skupne politike vracanja in uveljavljanje obveznosti
ponovnega sprejema oseb« (tocka 8.). Vsi ukrepi torej temeljijo na
eksternalizaciji upravljanja z migracijami in odgovornost za priseljence
brez ustreznih dokumentov prenasajo na tretje drzave. Hkrati je prek
povezave nezakonite migracije in trgovine z ljudmi vzpostavljena
povezava med migracijami in kriminalnimi aktivnostmi, ki se kaZe kot
inherentna pojavu migracij.

Kriminalnost tujcev

Ceprav teme kriminala v dokumentu niso neposredno povezane
z migracijami, je vzpostavljena posredna povezava, saj obe poglavji, o
kriminalu in migracijah, govorita o trgovini z ljudmi in tihotapljenju
ljudi, kar implicitno poveZe priseljevanje s kriminalom.

Neposredno pa je v klju¢nih ukrepih v boju proti kriminalu izposta-
vljena kriminalnost tujcev. V zadnji tocki namre¢ pise:

»Unija bi morala v boju proti kriminalu uporabiti vse instrumente,
med drugim tudi s [...] prepre¢evanjem radikalizacije in ekstre-
mizma ter reSevanje problema pojava tujih bojevnikov, med drugim
tudi z u¢inkovito rabo obstojecih instrumentov, ki omogocajo razpis
ukrepa za zavrnitev vstopa v celotni EU, in oblikovanje novih instru-
mentov, npr. sistema EU za evidenco imen potnikov.« (to¢ka 10.)
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Radikalizacija in ekstremizem sta tako neposredno povezana s
tujci v Evropi. »Tuji bojevniki«? so namre¢ tujci z bivali§¢em v EU ali
evropski drzavljani, rojeni priseljencem, ki potujejo na krizna zaris¢a
z namenom urjenja v teroristi¢ni dejavnosti, nato pa naj bi se vrnili
v Evropo (EUROPOL, 2016). Ekstremizem je torej lastnost tujcev, v
Evropo je uvozZen, neposredno povezan s priseljenskimi skupnostmi. Za
preprecevanje takih groZenj Evropski svet predlaga vodenje natan¢ne
evidence potnikov ter preprecitev vstopa v EU vsem, ki bi lahko bili »tuji
bojevniki«.

Ze prej$nji programi so terorizem povezovali z groznjami od zunaj,
torej kot dejavnost, ki je v Evropo uvoZena, Stockholmski program
paje svaril pred stigmatizacijo dolo¢enih skupin ljudi v Evropi, ki bi
lahko vodila v radikalizacijo, zato je spodbujal medkulturni dialog, ki bi
omogoC¢il razumevajoce sobivanje razli¢nih kultur. Sklepi Evropskega
sveta iz leta 2014 pa so bolj neposredni in tujcem pripiSejo kriminalnost
in ekstremna dejanja, povezana z radikalizacijo in ekstremizmom.

3.9 GAMM - Globalni pristop k vprasanju migracij in
mobilnosti
0Od leta 2005 je Globalni pristop krovni okvir zunanje dimenzije
politik priseljevanja in politik azila, ki doloc¢a nac¢ine in mehanizme sode-
lovanja s tretjimi drzavami pri upravljanju migracij, poteka pa pod okri-
ljem Evropske komisije in njenega direktorata za Migracije in notranje
zadeve. Sestavljajo ga Stiri podrocja: zakonito priseljevanje in mobilnost,
nezakonite migracije in trgovina z ljudmi, mednarodna zas¢ita in azilna
politika ter povecevanje razvojnega u¢inka migracij in mobilnosti.
Glavni poudarki programa GAMM so:
+  razvojno sodelovanje s tretjimi drzavami
+  pogojevanje razvojne pomo¢i z zavezami glede upravljanja
migracij
+  vpeljava pojma mobilnost
+  razumevanje priseljevanja kot razvojne priloznosti za EU
+  poudarjene so priloznosti in izzivi migracij, ne pa nevarnosti
+  izpostavljeni so razvojni cilji migracijske politike, varnostni cilji
so bolj skriti
«  oukrepih za preprecevanje nezakonite migracije se govori veliko
bolj ohlapno kot o ukrepih za spodbujanje Zelene imigracije

2 Varnostni svet Zdruzenih narodov je »tuje teroristi¢ne bojevnike« v svoji resoluciji 2178 opredelil kot
drzavljane, ki potujejo ali nameravajo potovati v drugo drzavo, in druge posameznike, ki potujejo ali namer-
avajo potovati v drugo drZavo z namenom zagresitve, na¢rtovanja, priprave ali sodelovanja pri teroristi¢nih
akcijah, nudenja ali prejemanja teroristi¢nega treninga, vklju¢no s povezavo z oborozenim konfliktom
(EUROPOL, 2016).
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-+ izpostavljene so tudi pravice priseljencev
+  izpostavljena je potreba po solidarnosti z begunci

GAMM torej vprasanja migracij postavlja v druga¢ne tematske
okvire kot programski dokumenti Evropskega sveta. V ospredje so
postavljene priloZnosti, ki jih migracije prinasajo za razvoj EU in tretjih
drzav, medtem ko so varnostni cilji oziroma ogroZenost, ki naj bijo za
EU predstavljale migracije, redko omenjeni. Namesto izraza nevarnosti
migracij se uporablja izraz izzivi migracij, priseljenci, ki v EU vstopajo
na nezakonit nacin, pa so predstavljeni kot Zrtve kriminala, ne kot
kriminalci.

GAMM se od drugih dokumentov glede migracijske politike EU
razlikuje tudi v tem, da je popolnoma osredotocen na zunanjo dimenzijo
migracij, torej upravljanje z migracijami dale¢ pred zunanjimi mejami
EU, vdrzavah izvora in tranzita. Podmena celotnega programa je pomo¢
EU pri razvoju tretjih drzav, v zameno za katero naj bi te drZave krepile
svoje meje in upravljale z migracijami, EU pa bi omogocila mobilnost
najbolj nadarjenih in potrebovanih na svojem trgu dela. To implicira,
da so migracije problem drZav izvora in tranzita, a EU bo solidarno
pomagala pri vzpostavljanju zmogljivosti za njihovo boljSe upravljanje,
hkrati pa pod pogoji, ki jih narekujejo trgi dela, omogocala priseljevanje
koristne delovne sile.

Migracije kot globalni izziv
Prvi odstavek uvoda migracije izpostavi kot enega klju¢nih izzivov
sodobnega ¢asa, ki vplivajo na EU in ostale drZave po svetu:

»Globalizacija, demografske spremembe in druzbeni prehod
vplivajo na Evropsko unijo, njene drzave ¢lanice in drzave po svetu.
V skladu z ocenami Zdruzenih narodov je po svetu 214 milijonov
mednarodnih migrantov in e dodatnih 740 milijonov notranjih
migrantov. Obstaja 44 milijonov nasilno razseljenih oseb. Po
ocenah naj bi priblizno 50 milijonov ljudi nezakonito bivalo in
delalo v tujini.« (str. 2)

Migracije so torej druzbena realnost, navedene $tevilke pa $e krepijo
pomembnost tega fenomena na globalni ravni. Zadnji stavek posebej
izpostavlja nezakonito migracijo, kar vzpostavi implicitno vez med
migracijo in kriminalom. A takoj naslednji odstavek zagotavlja, da se EU
zaveda resnosti tega izziva in je pripravljena na u¢inkovito ukrepanje:

»Migracije so zdaj trdno na vrhu politi¢nega programa Evropske
unije.« (str. 2)
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Migracije torej vplivajo na EU ter na ostale drzave po svetu. In
Ceprav predstavljajo tudi groznjo zaradi nevarnosti nezakonitosti, je
EU pripravljena na izziv in ima predvidene ukrepe za spopadanje s tem
fenomenom.

Razvojna priloZnost za EU

V nasprotju s programskimi usmeritvami Evropskega sveta, ki v
ospredje postavljajo ogroZenost EU zaradi migracij, poro¢ilo Evropske
komisije o Globalnem pristopu v ospredje postavlja priloZnosti in koristi
migracij za evropska gospodarstva, ki se sooc¢ajo s pomanjkanjem
delovne sile v doloc¢enih sektorjih in s splo§nim demografskim upadom:

»Ob tem se kljub trenutni gospodarski krizi in stopnjam brezpo-
selnosti evropske drzave v nekaterih sektorjih, kot so zdravstvo,
znanost in tehnologija, sre¢ujejo s pomanjkanjem delovne sile in
prostimi delovnimi mesti, ki jih ni mogoce zapolniti z domaco
delovno silo. Dolgoroc¢no se pri¢akuje, da se bo zaradi staranja
prebivalstva v Evropi razmerje med delovno sposobnimi osebami
(20-64 let) in osebami, starimi 65 let in ve¢, v naslednjih petde-
setih letih prepolovilo. Migracije so v EU Ze klju¢nega pomena.«
(str. 2)

Migracije naj bi tako klju¢no prispevale k vitalnosti in konkurenc-
nosti EU, ki zaradi demografskih razmer in razmer na trgu dela ni
sposobna zagotoviti ustrezne delovne sile med domacim prebivalstvom:

»Strateska prednostna naloga Evrope je zagotavljanje prilagodljive
delovne sile z ustreznimi znanji in spretnostmi, ki lahko uspe$no
premaguje nastajajo¢e demografske in gospodarske spremembe.«
(str. 4)

Zagotavljanje ustrezne ponudbe za trg dela je pri tem klju¢no, »saj se
Unija spopada z velikimi izzivi trga dela, zlasti s pomanjkanjem kvalifi-
ciranega osebja ter resnimi neskladji med povprasevanjem po delovni
sili in njeno ponudbo« (str. 4). Da bi uskladili povpraSevanje s ponudbo,
GAMM predlaga okrepljene dialoge z delodajalci in zasebnim sektorjem,
ki bi omogo¢ili »bolj na povprasevanju temeljeco politiko na podrocju
zakonitega priseljevanja« (str. 4).

Gospodarstva v EU naj bi se torej soo¢ala s pomanjkanjem ustrezne
delovne sile, zato GAMM vidi v priseljevanju idealno reSitev tega
problema. Pri tem predlaga, da bi se ponudba uskladila s povprase-
vanjem, zato naj bi delodajalci igrali pomembno vlogo pri dolo¢anju
potreb. S tak§nim sodelovanjem zasebni sektor postaja pomemben ¢len
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pri opredeljevanju in upravljanju z mobilnostjo, ki je ciljno usmerjena
v zadovoljevanje potreb na trgu dela. Glavni usmerjevalci zakonitega
priseljevanja tako postajajo zaposlovalci, ne pa na primer drzavne stra-
tegije in usmeritve.

Podobno je v okviru prvega stebra operativnih prednostnih nalog
kot eden kljuénih ciljev olajsanja mobilnosti izpostavljen interes deloda-
jalcev za najboljse kadre na globalnem trgu:

»Evropska politika organizacije in olaj$anja zakonitih migracij in
mobilnosti v okviru pristopa GAMM temelji na predpostavki, da
je treba razsiriti moznosti delodajalcev, da za zapolnitev prostih
delovnih mest najdejo najbolj$e osebe na globalnem trgu dela.«
(str.12)

Migracijska politika naj bi bila torej predvsem v funkciji omogoc¢anja
iskanja in privabljanja najboljsih kadrov za delodajalce v EU. Ceprav
naj bi na ta na¢in omogocali priseljevanje, vsebuje tako razumevanje
elemente dehumanizacije priseljevanja, saj so interesi in potrebe prise-
ljencev samih izvzeti iz take enacbe, so zgolj sredstvo za zadovoljevanje
potreb delodajalcev.

Konkurenénost migracijskih politik

GAMM ugotavlja, da je za zagotovitev najvecjih razvojnih priloZnosti
klju¢no dobro upravljanje, hkrati pa mora EU omogo¢iti dobre mozZnosti
za mobilnost najboljsih kadrov, saj naj bi na globalnem trgu obstajala
moc¢na konkurenca za talente:

»Dobro upravljanje migracij in mobilnosti drzavljanov tretjih
drzav lahko vsakodnevno ustvarja vrednost za razvoj milijonov
ljudi, pove¢a konkurenénost EU in obogati evropske druzbe. [...]
Vedno bolj globalen trg dela za visoko usposobljene Ze pomeni
mo¢no konkurenco za talente.« (str. 5)

Razvojne priloznosti migracij so torej odvisne tudi od konkurenc-
nosti EU na globalnem trgu in njene sposobnosti privabljanja visoko
izobrazenih priseljencev, ki bodo prispevali k razvoju druzbe znanja in
vedji konkurenc¢nosti. V tem kontekstu se govori o upravljanju migracij,
povezovanju centrov in zaposlitvenih zavodov v EU in tretjih drzavah,
predvidevanju potreb na trgu dela in lajSanju mobilnosti zaZelenim
priseljencem.

Ena od kljuénih novosti pristopa GAMM je torej osredoto¢enost
na koristnost migracij za gospodarstvo v EU. Pri tem so izpostavljene
zgolj potrebe po visoko kvalificirani delovni sili in talentih, ki jih Zeli
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EU privabiti za povecanje svoje konkuren¢nosti na globalnem trgu.
Nikjer pa niso omenjene potrebe po nekvalificirani delovni sili in slabse
placanih poklicih, vsaj ne eksplicitno. GAMM slika situacijo popolne
urejenosti in skladnosti migracij s povprasevanjem, za partnerske
drzave naj bi obstajalo veliko opcij, zgolj ugotoviti je treba komplemen-
tarnost njihove ponudbe s potrebami EU:

»Povprasevanje po znanjih in spretnostih v EU bi moralo biti
podrodje, na katerem bi bilo mogoce nadalje preuditi komplemen-
tarnost s prednostnimi partnerskimi drzavami.« (str. 12)

Glede na to, da prednostne partnerske drzave ve¢inoma predsta-
vljajo manj razvite drzave, lahko slutimo, da je privabljanje talentov le
en del potreb, ki jih EU zapisuje v svojih dokumentih, medtem ko si od
sporazumov z drZzavami tretjega sveta verjetno obeta tudi zapolnitev
potreb po manj kvalificiranih in nekvalificiranih delavcih, ¢eprav to ni
zapisano. Je pa omenjen pojav »de-skilling«, torej zaposlitev migrantov v
poklicih, ki so niZji od njihovih kvalifikacij:

»Medtem pa so previsoke kvalifikacije ali izguba mozganov
splo$no razsirjen in resen problem med delavci migranti iz tretjih
drZav, ki ga bo treba e naprej obravnavati.« (str. 13)

Na eni strani je torej cilj EU privabiti najboljSe talente, pri ¢emer se
EU zaveda odgovornosti, da takim priseljencem nato zagotovi ustrezno
delovno mesto. A zgornji zapis implicira, da obstajajo potrebe po delovni
sili tudi na delovnih mestih, ki zahtevajo niZje kvalifikacije. Pomembno
je izpostaviti, da sicer nikjer v programu GAMM ni omenjena potreba po
manj kvalificirani ali nekvalificirani delovni sili v EU.

Skupna odgovornost EU in tretjih drZav

Omogocanje zakonitega priseljevanja in ugodnih okvirov migra-
cijske politike pa naj bi bilo moZno zgolj z odgovornim pristopom vseh
vpletenih partnerjev, tako EU kot tretjih drzav. EU lahko ponudi veé¢
priloZnosti za zakonito migracijo le ob pogoju, da bodo svoj del odgovor-
nosti prevzele tudi tretje drzave:

»Brez dobro delujocega nadzora na mejah, manjSega obsega neza-
konitih migracij in u¢inkovite politike vracanja EU ne bo mogla
ponuditi ve¢ priloZnosti za zakonito priseljevanje in mobilnost. Od
tega je odvisna legitimnost vsakega okvira politike, v veliki meri pa
tudi blaginja migrantov in uspes$no vklju¢evanje.« (str. 5)
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Tretje drzave imajo torej odgovornost, da nadzirajo svoje meje in
potencialno nedovoljeno odseljevanje v Evropo, s ¢imer bodo svojim
drzavljanom omogodcile moZnosti zakonite priselitve v EU. Sele v takih
pogojih bo namre¢ EU lahko odprla svoje trge za priseljence in omogo-
¢ila okvire za uspes$no zakonito migracijo.

Razvojne koristi

Ustrezna zakonita migracija in konkuren¢na migracijska politika
naj bi glede na predvidevanja Globalnega pristopa koristile ne samo EU,
temvec¢ tudi tretjim drzavam, ki naj bi bile zato pripravljene prevzeti
odgovornost za upravljanje z odseljevanjem zaradi koristi, ki naj bi jim
jih migracije prinasale:

»Dobro upravljanje migracij lahko prinese tudi velike razvojne
koristi. Dokazi kazZejo, da lahko migrantska gospodinjstva izbolj-
$ajo svojo blaginjo zaradi moznosti, da v tujini pridobijo nova
znanja in spretnosti ter delovne izku$nje. Migracije in mobilnost
lahko spodbudijo tudi ve¢ neposrednih tujih nalozb in trgovin-
skih povezav, zlasti ob upos$tevanju vloge skupnosti v diaspori.
Zato je v interesu drZav izvora migrantov in namembnih drzZav,
da sis sodelovanjem zagotovijo najvecje mozne razvojne koristi,
ki jih prinas$a prenos nakazil, strokovnega znanja in inovacij.«
(str. 6)

Migracije so torej postavljene v kontekst koristnosti, tako za drzave
izvora kot za namembne drZave. Ta koristnost naj bi bila tudi kljuéna
spodbuda za drzave izvora za okrepljeno sodelovanje z EU pri upra-
vljanju migracij. GAMM v okviru tega sodelovanja izpostavlja diaspore
kot migrantske skupine, ki bi lahko pomagale pri krepitvi dialoga in
sodelovanja med drzavami izvora in namembnimi drzavami, pa tudi
»zasebno-javna partnerstva za vkljuevanje migrantov podjetnikov
ter malih in srednjih podjetij v trgovino, naloZbe ter prenos znanj in
spretnosti med drzavami ¢lanicami EU in partnerskimi drzavami« (str.
20). Dobro upravljane migracije so torej koristne za EU in za drZzave
partnerice, pri ¢emer EU v okviru programa GAMM podpira krozne
migracije, ve¢jo vkljuéenost diaspor, optimizirana nakazila in pomo¢
pri krepitvi zmogljivosti, tretje drZave pa morajo prevzeti odgovornost
za upravljanje z gibanji prebivalstva oziroma migracijami (str. 20).

Kot je razvidno iz prej$nje tocke, to pomeni predvsem odgovornost za
preprecevanje poskusov nezakonite migracije.

Negativne plati migracij in mobilnosti
Ob izpostavljanju razvojnih priloznosti, ki jih migracije pomenijo

122



Migracijska politika EU: nove artikulacije izklju¢evanja v 21. stoletju

za EU, program GAMM opozarja pred negativnimi uc¢inki migracij in
mobilnosti:

»V¢asih kar prevec razgreto razpravo o moZnih koristih za obe
strani je treba bolje uravnoteziti in resno vzeti negativne plati
migracij, zlasti z njimi povezane socialne stroske in tveganje, da bi
gospodinjstva postala odvisna od dohodkov iz nakazil.« (str. 19)

Poleg koristi, ki jih migracije prinasajo za EU in drZave izvora, torej
obstajajo tudi nekatere nevarnosti, ki jih preseljevanje predstavlja
predvsem za drZzave izvora. Kot ena klju¢nih teZav je izpostavljen beg
mozganov iz tretjih drZav, ki bi na ta na¢in izgubljale najboljse kadre
za razvoj lastne druzbe. GAMM zato omenja potrebo po spodbujanju
kroZnih migracij:

»Po eni strani bi bilo treba potencial migrantov, da prispevajo k
razvoju svoje drzave izvora, v celoti priznati in jim pri tem poma-
gati s sprejetjem razli¢nih ukrepov, po drugi strani pa so potrebna
tudi prizadevanja za preprecevanje bega in izgube moZganov ter
spodbujanje kroZenja moZganov.« (str. 6)

Migracije in mobilnost naj bi na ta na¢in spodbujale tudi razvoj
tretjih drzav, EU pa bi pri tem morala ponuditi pomo¢ pri krepitvi
zmogljivosti tretjih drzav glede politik zaposlovanja, izobraZevanja,
zdravstva in stanovanjskih zadev (str. 19). GAMM torej svari predvsem
pred tem, da bi spodbujanje zakonitega priseljevanja ogrozilo zmoZnost
tretjih drzav za lastni razvoj, hkrati pa predlaga ukrepe razvojne
pomoci za tretje drZave, kjer bi migracije predstavljale zgolj en del teh
ukrepov.

Na drugi strani pa je kot ena pomembnejsih negativnih plati migracij
omenjeno tudi izkori$c¢anje in zlorabe migrantov zaradi slabe informira-
nosti in pomanjkanja moznosti zakonite migracije:

»Postopki za dostop do omejenega Stevila moznosti za zakonite
migracije so pogosto nepregledni in pretirano birokratski.
Posledi¢no se $tevilni migranti obrnejo na neformalne posrednike,
ki so pogosto povezani z organiziranim kriminalom. S tem niso
samo izpostavljeni vecjim tveganjem, zlorabi in izkori§¢anju,
ampak se jim zmanjsajo tudi potencialni prihranki.« (str. 18)

Zgornji odstavek torej prvi¢ jasno prepozna tudi nekatere vzroke za
nezakonito migracijo - pomanjkanje moZnosti za zakonite migracije,

kar vodi v izbiro nezakonitih poti, kjer pa migranti hitro postanejo Zrtve
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zlorab, izkori§¢anja in prevar. Konkretnih ukrepov za resitev tega stanja
GAMM ne ponuja, razen omogocanja dostopnosti informacij o mozno-
stih priselitve:

»Kljuénega pomena sta zato dostopnost informacij in podpora pri
za§citi pravic migrantov. EU lahko migrantom omogo¢i, da se prese-
lijo na urejen nacin in da odnesejo domov sredstva ter znanja in
spretnosti, ki jih njihove drZave izvora nujno potrebujejo.« (str. 19)

Poleg kriminala in nevarnosti, ki so jim migranti izpostavljeni zaradi
pomanjkljivega poznavanja razmer ali poskusov nezakonitega vstopa
v EU, GAMM tudi v tem kontekstu izpostavlja argument koristnosti.
Izbira nezakonitih poti naj bi bila torej slaba opcija tudi zato, ker naj bi
zaradi visokih stroskov zmanjSevala prihranke migrantov in povecevala
tveganja za izgube pravic, denarja ali Zivljenj.

Mobilnost
GAMM Ze v naslovu fenomen migracij razsirja s pojmom mobilnost,
ki ga opredeli kot $irsi koncept od migracij:

»Mobilnost drzavljanov tretjih drZav preko zunanjih meja EU je
[...] strateskega pomena. Nanasa se na najrazli¢nej$e ljudi, na
primer kratkotrajne obiskovalce, turiste, Studente, raziskovalce,
poslovneZe, druZinske ¢lane na obisku. Zato je veliko $ir$i koncept
kakor migracije.« (str. 3)

Glede na nastete skupine ljudi mobilnost torej zajema zaZeleno migra-
cijo, ki lahko koristi razvoju EU. Mobilni so turisti, visoko izobrazena
delovnassila, Studentje in raziskovalci, medtem ko npr. nezaZeleni prise-
ljenci in nedokumentirana delovna sila ostaja pod skupnim pojmovanjem
migracije. Termin migracije tako postaja povezan z nezaZelenim priselje-
vanjem, medtem ko je Zeleno priseljevanje poimenovano mobilnost.

V okviru vizumskih dialogov s tretjimi drzavami npr. pise:

»Cilj tega je zagotoviti, da partnerske drzave, preden se jim olaj$ajo
ali odpravijo vizumske obveznosti, izpolnijo vrsto posebnih meril,
vklju¢no s podrodji, kot so azil, upravljanje meja in nezakonite
migracije. Ta proces lahko zagotovi mobilnost v varnem okolju.«
(str. 3)

Mobilnost torej ne vklju¢uje beguncev, nezakonite migracije in vseh
tistih, za katere EU ne Zeli, da prestopijo njene meje. Ko bodo namreé

ta podrocja urejena, bo Sele mogoc¢a »mobilnost v varnem okolju«.
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Mobilnost tako pomeni urejene, na¢rtovane in nadzorovane premike,
ki so vnaprej odobreni, jasen je njihov namen in trajanje ter korist za
drzave EU.

Nezakonito priseljevanje in sistemska vprasanja na podrodju

varnosti

Ceprav nezakonito priseljevanje ni v ospredju splo$nega dela
programa GAMM, je drugi steber operativnih prednostnih nalog poime-
novan »Preprecevanje in zmanjSevanje nezakonitih migracij in trgovine
z ljudmi« (str. 15). Trgovina z ljudmi kot ena resnejs$ih kriminalnih aktiv-
nosti je torej tudi v tem dokumentu postavljena ob bok nezakonitemu
priseljevanju, s ¢imer je poudarjena povezava s kriminalom, kr§enjem
zakonov in ogroZanjem varnosti. Za razliko od programskih doku-
mentov Evropskega sveta pa GAMM trgovine z ljudmi ne izpostavlja kot
vzroka za nezakonite migracije, temve¢ kot dejavnost, katere Zrtve so
tudi migranti, ki jih je treba zas¢ititi. Kljub temu pa je s povezovanjem
nezakonitega priseljevanja in trgovine z ljudmi migracija nelocljivo
povezana z najhujSimi oblikami mednarodnega kriminala.

V prvem odstavku je nezakonito priseljevanje postavljeno kot
najvecja ovira bolje urejenemu zakonitemu priseljevanju:

»Legitimnost katerega koli okvira za migracije in mobilnost je
odvisna od uéinkovite obravnave nezakonitih migracij. Varne
migracije ogroZajo tisti, ki poslujejo zunaj zakonitega okvira.«
(str. 15)

Nezakonite migracije torej onemogocajo zagotavljanje varne in
urejene mobilnosti, zato je urejanje tega podrocja predpogoj, da se
programi mobilnosti sploh za¢nejo. A GAMM v naslednjem odstavku
opozarja, da u¢inkovita obravnava nezakonitih migracij ni enostavna,
saj je povezana s Stevilnimi varnostnimi problemi:

»Migracije in mobilnost so sestavni del $irsih politi¢nih, gospodar-
skih, socialnih in varnostnih razmer. Sir§e razumevanje varnosti
pomeni, da je treba nezakonite migracije, ki se krepijo s korupcijo
in neustrezno regulacijo, obravnavati tudi v povezavi z organizi-
ranim kriminalom ter pomanjkanjem pravne drZave in pravice.«
(str.15)

Ceprav gre pri nezakoniti migraciji zgolj za kritev administrativnih
dolo¢il, ne pa za kriminalno dejanje, zgornji odstavek celotno podrocje
migracij umesti v $ir$i kontekst mednarodnega kriminala in sistemskih
problemov na podroéju pravne drZave. Ceprav so vpra$anja varnosti v
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preostanku dokumenta le redko izpostavljena in se dokument deloma
oddaljuje od neposredne kriminalizacije posameznikov, ki poskusajo
na nezakonit nacin vstopiti v EU, zgornji odstavek migracije poveZe s
Stevilnimi resnimi kriminalnimi aktivnostmi in sistemskimi tezavami
izvornih drzav na podrodju varnosti.

Ker naj bi Sele ureditev teh sistemskih vprasanj na podrocju varnosti
in organiziranega kriminala omogocala vzpostavitev legitimnega okvira
za mobilnost, GAMM drzavam izvora nalaga odgovornost za ureditev
teh podro¢ij in preprecevanje nezakonitih migracij, pri tem pa bo EU
pomagala z razli¢nimi sredstvi:

»EU bi morala $e naprej dajati prednost prenosu znanj in spre-
tnosti, zmogljivosti in sredstev na svoje partnerje, da se preprecijo
in zmanj$ajo nezakonita trgovina, tihotapljenje in nezakonite
migracije ter okrepi integrirano upravljanje meja.« (str. 15)

Ceprav je nezakonito priseljevanje predvsem teZava EU, program
GAMM odgovornost za njegovo preprecevanje nalaga na tretje drzave, ki
jim prek razvojne pomo¢i, prenosa znanj in sredstev usmerjeno nalaga
Zelene ukrepe, predvsem ukrepe glede varovanja mej. Poleg mejnega
nadzora pa je najpomembnejsi ukrep glede zmanjSevanja nezakonite
migracije dosledna politika vracanja, sporazumi o ponovnem sprejemu
pa so za tretje drzave predpogoj za vsakr$na pogajanja o poenostavitvi
vizumskih sporazumov:

»Povezovanje sporazumov 0 ponovnem sprejemu s sporazumi o
poenostavitvi vizumskih postopkov v okviru zunanje migracijske
politike EU lahko koristi tretjim drzavam, in sicer z zagotavljanjem
priloznosti za mobilnost ob hkratnem zagotavljanju varnosti in
zmanj$anju tveganj nezakonitih migracij.« (str. 16)

Sele ko bodo partnerske drzave same zalele skrbeti za nezakonito
migracijo, bo EU uredila pogoje za pridobitev vizumov. Preprecevanje
in zaustavljanje poskusov nezakonitega vstopa v EU je torej dano v roke
tretjim drzavam, ki si lahko, glede na uspe$nost, nato obetajo ve¢ zako-
nitih moznosti za vstop v EU in druge ukrepe razvoje pomo¢i. Ti ukrepi
naj bi sicer prinasali »vzajemne koristi« (str. 16), a te koristi ve¢inoma
narekuje EU, ne pa tretje drzave.

GAMM tako z usmerjeno pomocjo, izobraZevanjem in podporo
dolo¢enim podrocjem ter zahtevami glede urejanja podrocja nezako-
nitih migracij izvaza varnostne standarde in zahteve EU v tretje drzZave,
z obljubo omogocanja zakonite migracije za njihove drzavljane. GAMM
se pri tem ne ukvarja z vzroki za nezakonite migracije, zgolj izpostavlja
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odgovornost tretjih drzav pri zaustavljanju takih migracij, kar naj bi
omogocilo vzpostavitev legitimnih okvirov za mobilnost.

Projektni pristop in partnerstva za mobilnost

GAMM navaja konkretne mehanizme izvajanja globalnega pristopa,
ki pa niso sistemski, ampak projektni, saj temeljijo na bilateralnih dogo-
vorih med EU in tretjimi drZavami:

»Primeri vklju¢ujejo sluzbe v podporo migrantom ter informa-
cijska sredi§¢a na Zahodnem Balkanu in v Aziji, center AKP za
spremljanje migracij, regionalne programe zascite v Afriki in
vzhodni Evropi, pa tudi $tevilne projekte, ki podpirajo izvajanje
partnerstev za mobilnost v vzhodni Evropi (Moldavija in Gruzija)
in Afriki (Zelenortski otoki).« (str. 10)

Pri takih projektih gre zgolj za naslavljanje najbolj akutnih izzivov,
pomo¢ EU pa je pogojena s pripravljenostjo tretje drZave, da sprejme
obveznosti glede preprecevanja nezaZelene migracije v EU, kar je opre-
deljeno v partnerstvih za mobilnost (krajSe PM):

»PM daje celovit okvir za zagotavljanje, da se gibanje oseb med
EU in posamezno partnersko drzavo dobro upravlja. ZdruZuje vse
ukrepe, s katerimi je mogoce zagotoviti, da so migracije in mobil-
nost koristne za EU in njene partnerje, vklju¢no s priloZnostmi za
vedjo mobilnost delovne sile.« (str. 10)

Partnerstva za mobilnost so tako klju¢en mehanizem politike
GAMM, ki omogocajo, da se v okviru EU govori zgolj o koristnosti
migracij, medtem ko se odgovornost za nadzor mej in preprecevanje
nezakonite migracije prelaga na tretje drzave, s ¢cimer se zunanja
meja EU dejansko premika v tretje drzave. Cilji sodelovanja v okviru
partnerstev za mobilnost so tako v prvi vrsti varnostni in ekonomski,
ne socialni. Glavni pogoj za vzpostavitev takega partnerstva je »dosezZen
dolocen napredek v dialogu o migracijah in mobilnosti ter ob hkratnem
upostevanju $ir§ih gospodarskih, politi¢nih in varnostnih okoli$¢in«
(str.10). EU torej presodi, ali tretja drZava ustrezno naslavlja vpra-
$anja glede nadzora mej, vracanja nedokumentiranih migrantov in
nadzora nad emigracijo lastnih drZavljanov, nato pa sklene sporazum,
ki omogoca, da so »migracije in mobilnost koristne za EU in njene
partnerje, vklju¢no s priloZnostmi za vec¢jo mobilnost delovne sile«
(ibid.), kot je bilo to izpostavljeno v prvih poglavjih programa GAMM.

Partnerstva za mobilnost poleg zahtev za nadzor mej in preprece-
vanje nezakonite migracije vklju¢ujejo tudi dolo¢ila glede ponovnega

127



Tjasa Ucakar

sprejema drZavljanov po tem, ko so izgnani z evropskega ozemlja. Ce
so tretje drzave pripravljene sprejeti te obveze, se jim obeta vizumska
liberalizacija:

»Nova oblika PM omogoca vizumske olajSave na podlagi so¢asno
dogovorjenega sporazuma o ponovnem sprejemu.« (str. 10)

Pripravljenost tretje drZave na podpis sporazuma o ponovnem
sprejemu je torej izhodi$¢e za vsa nadaljnja pogajanja glede morebitnih
vizumskih olajSav in drugih moznosti zakonite migracije v EU. Gre za
t.i. pristop »ve¢ za veC«, ki prakti¢no pomeni pogojevanje laZjega vstopa
v EU, Ce Ze izvorne drZave opravijo dovolj veliko delo pri preprecevanju
izseljevanja. Pri partnerstvih za mobilnost gre torej za bilateralne dogo-
vore, kjer EU ponudi razvojno pomo¢ in obet vizumske liberalizacije ob
predpogoju, da tretje drzave preprecujejo nezaZeleno migracijo v EU.

Jezik, ki se uporablja za opis partnerstev za mobilnost, je diplo-
matski, ohlapen, nedolo¢en, besedne zveze »sveZenj podpore«, »krepitev
zmogljivosti«, »podrocja skupnega interesa« so primeri, ki nimajo jasne
vsebine. Konkretna vsebina je tako odvisna od pogajalske mo¢i tretje
drzave, ki mora sprejeti zaveze EU glede vprasanj migracije, ¢e Zeli vsto-
piti v tesnejsi partnerski sporazum, ki omogoca razvojno pomoc.

Zunanja dimenzija azila

GAMM tudi pri vprasanjih azila izpostavlja zunanjo dimenzijo,
torej upravljanje z begunci in vzpostavljanje azilnih sistemov v tretjih
drzavah:

»EU mora povecati solidarnost z begunci in razseljenimi osebami
in taka prizadevanja morajo postati sestavni del pristopa GAMM.
Povecati bi morala sodelovanje z zadevnimi tretjimi drzavami, da
se okrepijo njihovi azilni sistemi in nacionalna azilna zakonodaja
ter zagotovi skladnost z mednarodnimi standardi.« (str. 17)

Ceprav je v prvem stavku izpostavljena potreba po vedji solidarnosti
z begunci, so nato ukrepi usmerjeni v krepitev zmogljivosti v tretjih
drzavah. Kolikor je moZno, naj bi torej azilni sistemi Ze v tretjih drzavah
zagotovili ustrezno stopnjo zascite, preden bi prosilci za azil prisli do
evropskega ozemlja. Tudi vsi nadaljnji ukrepi so usmerjeni na krepitev
zmogljivosti v drzavah izvora:

»Zagotoviti je treba okrepitev okvirov azilne politike in zmoglji-
vosti za$¢ite v tretjih drzavah. To se lahko doseZe z intenzivnej$im

sodelovanjem s tretjimi z drzavami, med drugim v okviru
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regionalnih programov za$¢ite. Znan primer v tem pogledu je regi-
onalni program zas¢ite v severni Afriki, ki obsega Egipt, Tunizijo
in Libijo.« (str. 17)

Cilj globalnega upravljanja z migracijami je torej vzpostavljanje
sistemov azila in sprejema beguncev ¢im dlje stran od evropske meje, v
sosednjih in »prijateljskih« drzavah, ki naj bi to vlogo opravljale namesto
EU. Sele v zadnjem odstavku poglavja o mednarodni za3¢iti beguncev
se fokus preusmeri na omogocanje azila v Evropi, kjer je kot potreben
ukrep navedeno povecanje preselitev v Evropi.

Mehéanje diskurza o varnosti

Za razliko od dokumentov Evropskega sveta GAMM bolj kot
ogrozenost EU zaradi migracij izpostavlja potrebo po zagotavljanju
varne mobilnosti. Eksplicitno je namre¢ izpostavljena varnost tistih, ki
potujejo, ne pa ogrozenost Evrope (zagotavljanje »mobilnosti v varnem
okolju« na str. 3). A vtem kontekstu je varnost vedno uporabljena v paru
z mobilnostjo, ne pa migracijo. Kot sem opozorila zgoraj, pa se mobil-
nost nanasa zgolj na zaZeleno migracijo.

Sicer pa v celotnem prvem poglavju o klju¢nih ciljih programa
GAMM varnost oziroma ogroZenost EU zaradi migracij ni omenjena.
Izpostavlja se sodelovanje s tretjimi drzavami pri upravljanju z migraci-
jami in zadovoljevanje potreb na trgu dela s politiko mobilnosti. Varnost
paje vseeno prisotna implicitno, prek vzpostavljanja povezave med
zunanjo in notranjo politiko, kjer mora zunanjepoliti¢ni okvir slediti
kljuénim prioritetam notranje politike. Eno izmed $tirih klju¢nih pripo-
ro¢il omenja, da mora biti pristop GAMM »trdno umesc¢en v sploSen
zunanjepoliti¢ni okvir EU, vklju¢no z razvojnim sodelovanjem, in dobro
usklajen s prednostnimi nalogami EU na podroéju notranje politike«
(str. 5). Ceprav varnost tukaj ni eksplicitno omenjena, je jasno, da je
zagotavljanje javnega reda ena od klju¢nih prioritet notranje politike.

V okviru geografskih prioritet dokument govori o varnostnem
sodelovanju, ki ga postavlja ob bok politiénemu, gospodarskemu in
socialnemu sodelovanju. Varnost torej ostaja pomembna dimenzija
upravljanja z migracijami, a ogroZenost je manj eksplicitna. Ta nacelna
sodelovanja pa nikjer niso bolj podrobno opredeljena, saj so predmet
bilateralnih in regionalnih dogovorov med drzavami EU in tretjimi drza-
vami, kjer so omenjene zgolj »obojestranske zaveze« in »enaki interesi«
(str. 7). Uporabljen je torej bolj politi¢ni in ne vojaski jezik, ki je znacilen
za dokumente Evropskega sveta, ¢eprav se pri mehanizmih izvajanja
programa GAMM uporabljajo tudi izrazi, kot so »ocene uc¢inka, »instru-
menti za kartiranje«, »misije za ugotavljanje dejstev«, »migracijski
profili«, »migracijske misije«, »krepitev zmogljivosti« (str. 10-11).

129



Tjasa Ucakar

Na drugi strani je primer mehanizma partnerstev za mobilnost, ki so
opisani izrazito diplomatsko, brez konkretnih vsebin in zavez:

»Predlog za zacetek pogajanj o PM bi bilo treba predstaviti, ko je
dosezen doloc¢en napredek v dialogu o migracijah in mobilnosti
ter ob hkratnem upostevanju $irSih gospodarskih, politi¢nih in
varnostnih okoli§éin.« (str. 10)

Varnostne okoli$¢ine so omenjene kot zgolj ene med veé okolis¢i-
nami, je pa ponovno izpostavljena »mobilnost v varnem okolju, v paru
z dobro upravljanimi migracijami. Glede na to, da je pojem migracije v
okviru programa GAMM prvenstveno namenjen oznacevanju nezaze-
lene migracije, pojmovni par »mobilnost v varnem okolju« in »dobro
upravljane migracije« dejansko implicira, da so migracije element
ogroZzanja varnosti za zakonito in zaZeleno migracijo, ki je oznacena kot
mobilnost. Element varnosti torej ostaja, a je zavit v diplomatski jezik.

Osredotocenost na migrante
GAMM v okviru tematskih prioritet izpostavlja nujnost osredotoce-
nosti na migrante, na njihove Zelje in probleme:

»Pristop GAMM mora biti tudi osredotocen na migrante. V osnovi
pri upravljanju migracij ne gre za »tokove, »$tevilke« in »poti,
temvec za ljudi. Relevantna, u¢inkovita in trajnostna politika
mora biti zasnovana tako, da uposteva Zelje in probleme zadevnih
ljudi. Zato bi bilo treba polozaj migrantov okrepiti tako, da se jim
zagotovi dostop do vseh informacij, ki jih potrebujejo o svojih
priloZnostih, pravicah in obveznostih.« (str. 6)

GAMM se v tem odstavku razlikuje od ostalih analiziranih doku-
mentov, ki migrante depersonalizirajo. A tudi GAMM tej svoji usmeritvi
ne sledi v preostanku dokumenta. Nikjer drugje niso omenjene Zelje in
potrebe migrantov samih, temve¢ so predstavljeni kot razvojni potencial
za dvig konkurenénosti evropskih gospodarstev, potencial za razvoj
druzb v tretjih drZavah, ali pa kot Zrtve trgovine z ljudmi. Pa tudi zgornji
odstavek dejansko ne pove, na kak$en nacin bi lahko ukrepi upostevali
Zelje in potrebe migrantov, omenja le dostopnost informacij o mozno-
stih za migracijo. Ce to beremo skupaj z vlogo potreb na trgu delovne
sile, ugotovimo, da so Zelje in potrebe migrantov dejansko drugotnega
pomena, saj se moznosti za mobilnost v prvi vrsti prilagajajo trgu dela,
ne pa potrebam migrantov.

Mehanizmi in orodja, ki jth GAMM vpeljuje in uporablja, ne sledijo
ve¢ logiki personalizacije migracij, ampak sledijo tehnicisti¢cnemu
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jeziku, ki ga uporabljajo ostali dokumenti evropske migracijske politike.
To so »migracijski profili«, »migracijske misije«, »platforme sodelo-
vanja, »partnerstva za mobilnost«, »krepitev zmogljivosti« (str. 10),
»ocene u¢inkag, »instrumenti za kartiranje«, »misije za ugotavljanje
dejstev«ipd. (str. 11). Konkretni mehanizmi izvajanja programa GAMM
torej ve¢inoma sledijo logiki depersonalizacije migracij in razumevanja
migracij kot tehni¢nega vprasanja.

Clovekove pravice migrantov

GAMM izpostavlja tudi ¢lovekove pravice priseljencev, ki naj bi
bile upostevane v vseh vidikih globalnega pristopa in tekom vseh faz
migracije:

»V dialogu in sodelovanju s partnerji bi si bilo treba prizadevati

za varstvo ¢lovekovih pravic vseh migrantov v celotnem procesu
njihove migracije. Treba se je osredotociti na brezvestne deloda-
jalce in sprejeti ukrepe za preprecevanje in pregon kaznivih dejanj
ter krsitev ¢lovekovih pravic, storjenih proti migrantom. Treba bi
bilo sprejeti ukrepe za zagotovitev dostojnih Zivljenjskih pogojev
za migrante v sprejemnih centrih in prepreciti samovoljno ali
nedoloceno pridrZanje.« (str. 16)

Dokument torej izpostavlja nekatere klju¢ne situacije in akterje, ki
lahko prispevajo h krsitvi ¢lovekovih pravic migrantov, npr. delodajalce
ter razmere v sprejemnih centrih, s ¢imer stori korak naprej od redkih
dokumentov Evropskega sveta, ki ¢lovekove pravice migrantov sploh
omenijo (npr. Stockholmski program). Varovanje ¢lovekovih pravic
nalaga tudi drzavam izvora, ¢eprav so prav krsitve ¢lovekovih pravic
pogosto razlog za emigracijo. GAMM glede tega ne ponuja nobenih
konkretnih odgovorov, zgolj zavezo, da bo ta vidik upoStevan pri skle-
nitvi bilateralnih partnerstev s tretjimi drzavami.

3.10 Evropskaagenda o migracijah

Gre za dokument Evropske komisije kot odziv na pove¢ane migracije
v letu 2015 zaradi vojne v Siriji in politi¢ne nestabilnosti v Severni Afriki
in BliZznjem vzhodu. Dokument sestavljata dva dela, in sicer prvi del s
takoj$njimi ukrepi ter drugi del z bolj dolgoro¢nimi ukrepi na podrocju
upravljanja z migracijami. V uvodu je v prvem odstavku podana najsirsa
opredelitev razlogov za migracijo v analiziranih dokumentih:

»Ljudje poskusajo evropsko obalo dose¢i iz razli¢nih razlogov
in na razli¢ne nacine. I$¢ejo zakonite poti, vendar tudi tvegajo

svoja Zivljenja, da bi pobegnili pred politicnim zatiranjem, vojno
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in rev§¢ino, ali pa da bi zdruzili druZino oziroma nasli priloZnost
za podjetnisko dejavnost, pridobivanje znanja ali izobrazbe. Za
selitvijo vsakogar je druga¢na zgodba.« (str. 2)

Tak$na opredelitev kaZe na razumevanje Sirokega spektra razlogov,
ki posameznike vodijo do odlo¢itve za migracijo, hkrati pa presega sicer-
$nje opredelitve migracije kot kriminalne dejavnosti oziroma migrantov
kot kriminalcev ali Zrtev kriminala. Odstavek se nadaljuje kot zaveza
EU, da bo vzpostavila celovit pristop k migracijam, ki bo uposteval vse te
dejavnike:

»Napacne in stereotipne informacije se pogosto osredotoc¢ajo zgolj
na nekatere vrste tokov, zanemarjajo pa zapletenost tega pojava, ki
na druzbe vpliva na Stevilne razli¢ne nacine in so zato nanj potrebni
odgovori z ve¢ vidikov. Ta agenda zdruZuje razli¢ne ukrepe, ki bi

jih morala Evropska unija danes in v naslednjih letih sprejeti za
vzpostavitev skladnega in celovitega pristopa, da bi se izkoristile
prednosti in obravnavali izzivi, ki izhajajo iz migracij.« (str. 2)

Izpostavljena je torej kompleksnost migracijskih procesov ter
Stevilni razli¢ni vzroki in posledice, ki spremljajo fenomen migracij,
hkrati z zavedanjem, da odzivi na ta fenomen ve¢inoma niso ustrezni,
saj temeljijo na posploSenih in stereotipnih predstavah. Tak$en uvod v
Evropsko agendo o migracijah obljublja, da bo ta dokument drugacen,
da bo uposteval vse razli¢ne vidike, vzroke in posledice migracij in temu
prilagodil ukrepe.

Prva izpostavljena vrednota je humanost (»Takoj je treba izpolniti
dolZnost za¢ite ljudi v stiski.« (str. 2)), zatem pa je izpostavljen strah, da
EU nima dovolj u¢inkovite migracijske politike, ki bi lahko hkrati zas¢i-
tila migrante in omogocila druzbeno varen in gospodarsko konkurencen
razvoj Evrope:

»[...] po vsej Evropi dejansko obstajajo resni dvomi o tem, da je
nasa migracijska politika ustrezna za obravnavanje pritiska tiso¢ih
migrantov, potrebe po vklju¢evanju migrantov v nase druzbe in
gospodarskih potreb Evrope, ki doZivlja demografski upad. [...]
Evropa bi morala $e naprej biti varno zavetje za tiste, ki beZijo pred
pregonom, in privlacen cilj za nadarjene in podjetne Studente,
raziskovalce in delavce. Pri spostovanju nasih mednarodnih zavez
in vrednot ob hkratnem varovanju nasih meja ter ustvarjanju
pravih pogojev za gospodarsko blaginjo in socialno kohezijo
Evrope gre za tezavno lovljenje ravnoteZja, za kar je potrebno
usklajeno delovanje na evropski ravni.« (str. 2)
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Dokument torej prepoznava strah, da trenutna migracijska politika
EU ni ustrezna, kar je povezano s prej omenjenim posploSenim in preveé
enodimenzionalnim razumevanjem migracij. Izpostavlja, da je potrebno
ujeti pravo ravnovesje med zascito tistih v stiski in zagotavljanjem
blaginje, varnosti in stabilnosti v EU. Gre torej za iskanje ravnovesja med
zavezami humanosti in solidarnosti navzven ter zagotavljanju varnosti in
gospodarskega napredka navznoter. V uvodu je torej predstavljena refle-
ksija evropske migracijske politike in obet druga¢nega in bolj celovitega
pristopa k vprasanjem migracij.
Dokument v nadaljevanju predstavi konkretne ukrepe na kratkoro¢ni
in dolgoro¢ni ravni. Takoj$nji ukrepi so:
+  ReSevanje Zivljenj na morju
+  Bojproti kriminalnim mreZam tihotapcev
+  Odzivanje na veliko $tevilo priseljencev znotraj EU: premestitev
+  Skupni pristop k priznanju zas¢ite razseljenim osebam, ki
zascito potrebujejo: ponovna naselitev
+  Sodelovanje v partnerstvu s tretjimi drzavami pri reSevanju
migracij v drzavah izvora in tranzita
+  Uporaba orodij EU za pomo¢ najbolj obremenjenim drzavam
¢lanicam

Sami naslovi niso bistveno druga¢ni od prej$njih dokumentov, pred-
vsem dajejo obcutek ogroZenosti: ogroZena so »Zivljenja na morjuc, kijih
je treba resiti, ogrozZajo nas »kriminalne mreZe tihotapcev«, ogroza nas
»veliko Stevilo priseljencev znotraj EU«, pomagati moramo »najbolj obre-
menjenim drZavam ¢lanicamc ter reSevati »migracije v drzavah izvora
in tranzita«. Glede na naslove torej takoj$nji ukrepi ne ponujajo bistveno
drugac¢nih usmeritev evropske migracijske politike, kot to obljublja uvod.

Dolgoro¢nejsi ukrepi so razdeljeni v $tiri stebre:

«  ZmanjSanje spodbud za nedovoljene migracije

+ Odpravljanje temeljnih vzrokov za nezakonite in prisilne
razselitve v tretjih drzavah
+ Boj proti tihotapcem in trgovcem z ljudmi
+ Vradanje
+  Upravljanje meja - reSevanje Zivljenj in varovanje zunanjih meja
«  Evropamora varovati: mo¢na skupna azilna politika
- Skladno izvajanje skupnega evropskega azilnega sistema
+ Dublinski sistem — vecja delitev odgovornosti med drzave
¢lanice

+  Nova politika na podro¢ju zakonitih migracij

+ Dobro upravljane zakonitih migracij in vizumske politike
« Ut¢inkovito vkljucevanje
- Cim bolj8i razvojni izkoristek za drzave izvora

133



Tjasa Ucakar

V teh naslovih je diskurz ogroZenosti manj ociten, je pa izrazito
izpostavljena potreba po varovanju in zagotavljanju varnosti — boj proti
kriminalu, varovanje meja, »Evropa mora varovati«, Evropa mora biti
mocna, u¢inkovita, odlo¢na. Klju¢na dolgoro¢na usmeritev Agende
je, da sta »ob odlo¢nem boju proti nezakonitim migracijam, trgovcem
zljudmi in tihotapcem ter varovanju zunanjih meja Evrope potrebni
mocna skupna azilna politika in nova evropska politika na podrodju
zakonitih migracij« (str. 6). Konkretni ukrepi torej ne sledijo zapisom
v uvodu, ki napovedujejo drugaéno migracijsko politiko, saj se ne
razlikujejo od klju¢nih ukrepov prej$njih dokumentov. Bolj je poudarjena
le mo¢na evropska dimenzija oziroma potreba po odlo¢nem in u¢inko-
vitem ukrepanju na ravni celotne evropske skupnosti.

Cloveska tragedija v Sredozemlju
Takoj v uvodu je izpostavljena nujnost pomo¢i ljudem v stiski:

»Takoj je treba izpolniti dolZnost zascite ljudi v stiski. Stiska, v kateri
so se znasli tiso¢i migrantov, ki zato, da bi preckali Sredozemsko
morje, tvegajo lastna Zivljenja, nas je vse pretresla.« (str. 2)

Prvi del dokumenta je zato namenjen takoj$njim ukrepom »v odziv
na ¢lovesko tragedijo v celotnem Sredozemlju« (str. 3). Prvi steber
takoj$njih ukrepov, ki jih je predvidela Evropska agenda o migracijah, se
imenuje »ReSevanje Zivljenj na morju«:

»Evropa ne more zgolj opazovati, kako ugasajo Zivljenja. Operacije
iskanja in reSevanja bodo okrepljene, da se ponovno vzpostavi
raven ukrepanja, ki je bila dolo¢ena v okviru nekdanje italijanske
operacije ‘Mare Nostrum’.« (str. 3)

Evropska agenda o migracijah torej na zacetku prepoznava tragic-
nost izgube Zivljenj ljudi, ki posku$ajo preckati Sredozemlje v iskanju
za$¢ite v Evropi. Za razliko od ostalih analiziranih dokumentov, ki
so sicer Ze omenjali tragedije na morju, a vedno na depersonaliziran
nacin, je Agenda prvi dokument, ki omenja »ljudi v stiski, piSe o
»Cloveski tragediji« in »reSevanju Zivljenj« ter tako dogodkom da
¢loveski obraz.

A razen prepoznanja velikega $tevila Zrtev med migranti na morju,
konkretni ukrepi niso primarno usmerjeni k ve¢ji humanosti do ljudi
v stiski, temve¢ k varovanju mej. Celoten ukrep je namre¢ namenjen
povecanju finan¢nih sredstev agenciji Frontex za izpeljavo operacij na
morju, ki naj bi sluzile »operativni mejni podpori najbolj obremenjenim
drzavam ¢lanicam in pomo¢i pri reSevanju Zivljenj migrantov na morju«
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(str. 3). Operacije naj bi re§evale migrante na morju pred smrtjo, hkrati
pa imajo tudi nalogo za$¢ite mej EU, saj naj bi nudile »operativno mejno
podporo najbolj obremenjenim drzavam ¢lanicam« (str. 3). Uporaba
besed »obremenitve«, »migracijski pritiski«, »operacije« daje slutiti
izredno stanje predvsem za meje EU, ki jih je primarno potrebno zava-
rovati, ob tem pa reSiti tudi Zivljenja tistih, ki so ogroZeni na morju.

Osebe, ki nedvomno potrebujejo mednarodno zas¢ito

Kjerkoli dokument omenja potrebo po zagotovitvi zas¢ite beguncem
in omogocanje dostopa do sistema azila, se osebe dosledno naslavlja
kot osebe, ki »nedvomno potrebujejo mednarodno zascito«. S tem se
vzpostavlja dvom o iskrenih namenih in potrebah vseh migrantov.
Vzpostavlja se implicitna predpostavka, da obstajajo tudi osebe, ki take
zascite ne potrebujejo nedvomno, da je torej potrebno natan¢no preve-
riti, kdo za$¢ito potrebuje nedvomno in kdo ne. Sklepa se, da veé¢ina take
zascite ne potrebuje, da poskusajo zgolj izkoristiti odprtost in humanost
EU, zato je potrebno vzpostaviti sisteme strogega nadzora, ki bodo
prepoznali tiste, ki pomo¢ res potrebujejo. Nikjer v dokumentu ni nave-
denih meril za ugotavljanje, kdo spada v skupino tistih, ki nedvomno
potrebujejo mednarodno zas¢ito.

Migracijski pritisk

V dokumentu je povecanje $tevila migrantov imenovano »migracijski
pritisk«. Ze v uvodu je izpostavljen strah pred tem pritiskom, kot dvom
o tem, ali je EU sposobna za »obravnavanje pritiska tiso¢ih migrantov«
(str. 2). Z migracijskim pritiskom naj bi bile soo¢ene meje (str. 3) in
azilni sistemi (str. 4), pritisk pa naj bi se $e nadaljeval, zato Agenda
predvideva okrepitev financiranja agencije Frontex in njenih operacij za
obvladovanje takih pritiskov (str. 3). Ta pritisk na azilne sisteme naj bi Ze
postajal nevzdrzZen, zato se obeta sproZitev sistema odzivanja na izredne
razmere (str. 4):

»Azilni sistemi drZav ¢lanic se danes soocajo s pritiskom brez
primere, s prihodom poletja pa bodo ljudje Se mesece v vecjem
Stevilu prihajali v najbolj obremenjene drzave ¢lanice. EU bi
morala ukrepati $e preden ta pritisk postane nevzdrzen: prihodov
je toliko, da so zmogljivosti za lokalno sprejemanje in obdelavo
podatkov Ze tako izredno obremenjene.« (str. 4, poudarki dodani)

Uporabljene so Se besedne zveze »veliko $tevilo priseljencev,
»mnoZi¢no priseljevanje, »kriza«, »Zari§¢ne to¢ke«. Uporaba tak$nih
besednih zvez implicira krizno stanje, nevarnost, ogrozZenost EU, hkrati
pa prispeva k depersonalizaciji migracij. Ceprav dokument v uvodu
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izpostavlja, da je za vsako migracijo svoja zZivljenjska zgodba, upora-
bljanje take terminologije vse zgodbe obravnava enako, kot homogeno,
veliko in agresivno nevarnost za Evropsko unijo in drzave ¢lanice.

Institucije in uradi, ki naj bi se ukvarjali s temi »pritiski«, so Frontex,
skupna varnostna in obrambna politika, Europol, Evropski azilni
podporni urad, Evropska sluzba za zunanje delovanje. Tak nabor insti-
tucij Se utrjuje sliko ogrozenosti, potrebe po varovanju meja in ukrepanju
onkraj meja EU ter nevarnosti povecanega kriminala.

Agenda se ne ustavi ob aktualnih dogodkih, temve¢ ugotavlja, da se
bo tak »migracijski pritisk« v prihodnosti le Se stopnjeval, kar $e pogla-
blja sliko ogroZenosti:

»Zgoraj navedeni ukrepi za obvladovanje danas$njih razmer v
Sredozemlju so bili oblikovani kot nujni ukrepi v odziv na dolo¢eno
krizo. Slepili bi se, ¢e bi menili, da gre za kratkoro¢no potrebo, ki
se ne bo ponovila. [...] Krize bodo razli¢ne, EU pa mora upostevati
spoznanja in biti pripravljena ukrepati Se pred krizami, nele v
odziv nanje.« (str. 11)

Ogrozenost EU naj bi se torej v prihodnosti Se stopnjevala, »krize« in
»pritiski« naj bi se $e nadaljevali, zato naj bi bila EU na to vnaprej pripra-
vljena. Resitev, ki jo Agenda ponuja, je nadaljnja krepitev varnostnih
agencij, povezovanje informacijskih sistemov in uporaba novih tehno-
logij za bolj$i nadzor nad premiki posameznikov ¢ez meje EU. Migracije
so torej predstavljene kot velika groznja za red in notranjo varnost EU,
kar upravicuje ukrepe povecanih mejnih nadzorov in vpeljevanja novih
tehnologij za varovanje mej. Agenda v tem pogledu sledi ukrepom, ki
so jih navajali Ze programski dokumenti Evropskega sveta ter migracije
predstavlja kot primarno varnostni problem.

Pristop »kriti¢ne toc¢ke« (hotspot)

Kot enega glavnih ukrepov za odzivanje na povec¢ane migracije
Evropska agenda o migracijah vpeljuje pristop »kriti¢ne tocke«
(hotspot), ki povezuje vprasanja varnosti, migracij in azila:

»Komisija bo vzpostavila nov pristop »kriti¢ne tocke, pri cemer
bodo Evropski azilni podporni urad, Frontex in Europol sodelovali
na terenu z najbolj obremenjenimi drZavami ¢lanicami, da bi

¢im hitreje identificirali in registrirali prihajajoce migrante ter

jim odvzeli prstne odtise. Pri delu se bodo agencije medsebojno
dopolnjevale. Osebe, ki bodo zaprosile za azil, bodo takoj usmer-
jene v azilni postopek, v okviru katerega bodo podporne skupine
Evropskega azilnega podpornega urada pomagale pri ¢im hitrejsi
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obdelavi prosenj za azil. V zvezi z osebami, ki ne potrebujejo
zasCite, bo agencija Frontex drZzavam ¢lanicam pomagala z
usklajevanjem vrac¢anja migrantov z neurejenim statusom. Europol
in Eurojust bosta drzavam ¢lanicam gostiteljicam pomagala pri
preiskavah za unicenje mrez, ki se ukvarjajo s tihotapljenjem ljudi
in trgovino z njimi.« (str. 6)

Tak pristop ohranja predpostavko ogroZenosti. Namen kriti¢ne
tocke je natanéna identifikacija in registracija migrantov, z odvzemom
prstnih odtisov, kar daje migraciji kriminalno podobo. Na podlagi take
identifikacije bo potem mozno lo¢iti tiste, ki »pomo¢ nedvomno potre-
bujejo«, ki jih bo nadalje obravnaval azilni sistem, od tistih, ki pomo¢i ne
potrebujejo nedvomno. Za te bo nato poskrbela agencija Frontex in jih
vrnila v tretje drZave. K sliki, da gre pri migracijah za kriminalne aktiv-
nosti, prispevata Se urada Europol in Eurojust, ki bosta preprecevala
tihotapljenje in trgovino z ljudmi.

Pristop »kriti¢ne tocke« je torej primarno namenjen drzavam
¢lanicam za hitrejSo in bolj u¢inkovito obravnavo vseh migrantov, ki
prihajajo v Evropo. Vnaprej je predvideno, da vsi, ki prihajajo, niso
upraviceni do za$cite in pomoc¢i, sodelovanje med razli¢nimi uradi in
agencijami pa naj bi pospesilo ukrepe za razli¢ne skupine migrantov. Ze
ime »kriti¢na tocka« implicira izredno stanje, krizo, potencialno nevar-
nost, ki jo lahko obvlada dobra organizacija in u¢inkovito sodelovanje
vseh akterjev. Migranti sami pri tem niso naslovljeni, so zgolj objekti
obravnave v teh postopkih, ki so neosebni in tehnié¢ni.

Vloga varnostnih tehnologij

Agenda torej vzpostavlja razumevanje migracij kot vprasanja
tehni¢nega upravljanja. Izpostavlja uporabo in povezovanje tehnologij
za nadzor mej in obmejnih premikov. Veliko vlogo pri tem pripisuje
varnostnim agencijam, kot sta Frontex in Europol:

»Ve¢ bo treba storiti za zdruZevanje ter boljSo uporabo informacij
za identifikacijo in usmerjeno ukrepanje proti tihotapcem. Europol
bo takoj okrepil nedavno ustanovljeno skupno operacijo za
pomorske informacije (JOT MARE) in njeno kontaktno tocko za
tihotapljenje migrantov. [...] Agencija Frontex in Europol bosta na
podlagi vzorcev tudi pripravila profile plovil, ki jih najverjetneje
uporabljajo tihotapci, da bi se prepoznala potencialna plovila in
nadzirali njihovi premiki. Poleg tega bo Europol opredelil neza-
konite spletne vsebine, ki jih tihotapci uporabljajo za privabljanje
migrantov in beguncev, ter zahteval njihov umik.« (str. 3)
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Fokus je na profiliranju, predvidevanju, vnaprej$nji identifikaciji
potencialnih groZenj in povezovanju tehni¢nih orodij za preprecevanje
tihotapljenja migrantov. Migranti sami ostajajo pasivni. O njih in
njihovih motivih za tako tvegane poti se ne govori, ne naslavlja se
njihovih potreb, ki so dejansko v izhodi$¢u tihotapskih aktivnosti, saj
le-te ostajajo edina moznost poskusa vstopa v EU, ob zapiranju in vedno
stroZjemu varovanju mej.

Povezovanje in krepitev varnostnih tehnologij naj bi bilo klju¢no tudi
za dolgoro¢no varovanje zunanjih meja in reSevanje Zivljenj. Delovanje
agencije Frontex naj bi dopolnile $e obalne straze posameznih drzav
¢lanic, sistem Eurosur (Evropski sistem varovanja meja), ki pomaga pri
prepoznavanju »trendov tveganj« (str. 11), ter u¢inkovitej$a povezava
informacijskih sistemov Eurodac (upravljanje na podrodju azila), VIS
(vizumski informacijski sistem) in SIS (schengenski informacijski
sistem), kar lahko skupaj »izbolj$a sposobnost Evrope za zmanj$anje
nezakonitih migracij in vracanje migrantov z neurejenim statusome«
(str. 11). Cilj vseh varnostnih tehnologij je torej bolj u¢inkovito zapiranje
zunanjih mej in boj proti nezakoniti migraciji, ki je predstavljena kot
izhodi$¢na groznja in razlog za obstoj vseh teh varnostnih sistemov.
Ceprav Agenda v uvodu izpostavlja potrebo po drugaénem in §irSem
razumevanju migracij, v nadaljevanju dokumenta izrazito izpostavlja
negativne vidike migracij, predvsem nezakonito migracijo in povezave s
kriminalnimi aktivnostmi, kot odgovor na povezane varnostne groZnje
pa ponuja tehnologizacijo in avtomatizacijo nadzora ter krepitev agencij
za nadzor in varovanje.

Tihotapljenje in trgovina z ljudmi

V okviru povezovanja migracij s kriminalnimi aktivnostmi, kije v
Agendi izrazito, je tihotapljenje in trgovina z ljudmi ponovno postala
eden najpomembnejsih aspektov migracij. »Boj proti kriminalnim
mrezam tihotapcev« (str. 3) je drugi najpomembnej$i ukrep, takoj za
reSevanjem Zivljenj na morju. To vzpostavlja mo¢no vez med pojavoma
migracije in kriminala, ki je bila izrazito izpostavljena v programskih
dokumentih Evropskega sveta, v okviru Globalnega pristopa k migra-
cijam in mobilnosti pa je bila manj o¢itna.

Migranti so predstavljeni kot Zrtve tihotapcev, EU pa naj bi jim
pomagala z bojem proti kriminalnim zdruzbam:

»Treba se je boriti proti kriminalnim mreZam, ki izkoris¢ajo
ranljive migrante. Visoka predstavnica in podpredsednica
Evropske komisije je Ze predstavila moZnosti za morebitne
operacije skupne varnostne in obrambne politike, v okviru
katerih se sistemati¢no identificirajo, zajamejo in unicijo
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plovila, ki jih uporabljajo tihotapci. TakSne dejavnosti v skladu z
mednarodnim pravom bodo mocan signal, da je EU pripravljena
ukrepati.« (str. 3)

Unicenje plovil tihotapcev naj bi tako prispevalo k zmanj$anju
izkori$¢anja ranljivih migrantov, EU pa naj bi tako pokazala, da misli
resno glede boja proti organiziranemu kriminalu. S tem se podobno kot
v programskih dokumentih Evropskega sveta vzpostavlja razumevanje,
daje delovanje kriminalnih zdruzb vzrok in ne posledica potreb ljudi
po migraciji ob pomanjkanju zakonitih in urejenih poti za vstop v EU.
Migranti so postavljeni v pasivno vlogo ranljive skupine, ki jih izkori-
$¢ajo kriminalne zdruzbe. Hkrati pa se priseljevanje povezuje s krimi-
nalom in varnostnimi vprasanji. Podobno kot v ostalih analiziranih
dokumentih tudi Agenda enadi tihotapljenje s trgovino z ljudmi, s ¢imer
enacdi poskuse nezakonitega prestopa evropskih mej z eno najhujsih
oblik kriminala.

Preprecevanje nevarnih potovanj

Boj proti tihotapljenju in trgovini z ljudmi naj bi imel poleg vloge
povecevanja notranje varnosti v EU tudi vlogo zas¢ite migrantov, saj
naj bi se na ta nadin »preprecevala nevarna potovanja« (str. 5). Boj proti
kriminalu in preprecevanje nezakonitih potovanj pa naj bi se zacel
Ze v drzavah izvora in tranzita, kar Agenda izpostavlja kot enega od
potrebnih takoj$njih ukrepov:

»Komisija in Evropska sluzba za zunanje delovanje (ESZD) bosta
sodelovali s partnerskimi drzavami, da se uvedejo konkretni
ukrepi za preprecevanje nevarnih potovanj.« (str. 5)

Boj proti tihotapcem je tako zgolj eden od ukrepov za preprecevanje
nevarnih potovanj. Drugi ukrepi gredo v smer informiranja o mozZnostih
zakonitega vstopa v EU. V ta namen Agenda uvaja ali poglablja regio-
nalne programe za razvoj in zas¢ito v Severni Afriki, na AfriSkem rogu in
na BliZnjem vzhodu. Kot najpomembnejsi ukrep preprecevanja nevarnih
potovanj je izpostavljen pilotni projekt ve¢namenskega sredi$¢a v Nigru,
ki naj bi predstavljal vzorec za podobna sredis$¢a v drugih partnerskih
drzavah:

»Ta sredi$¢a v drzavah izvora in tranzita bodo migrantom ponu-
jalaresni¢no predstavo o verjetnosti sre¢nega konca njihovega
potovanja, migrantom z neurejenim statusom pa nudila pomo¢ pri
prostovoljnem vracanju.« (str. 5)

139



Tjasa Ucakar

Namen takih sredis¢ je torej predvsem odvracanje od poskusov
migracije v EU, prek informiranja o »verjetnosti sre¢nega konca
njihovega potovanjac, ki je glede na zapisano zelo majhna. Tistim, ki so
na tak nacin uspeli vstopiti v EU, a je bil njihov status neustrezen, da bi
tam ostali, pa naj bi taka sredi§¢a pomagala pri prostovoljnem vracanju.
Informiranje potencialnih migrantov v drzavah izvora naj bi torej
bistveno prispevalo k preprec¢evanju poskusov migracije izven zako-
nitih okvirov, ki jih ponuja EU. V tem kontekstu lahko besedno zvezo
»preprecevanje nevarnih potovanj« razumemo tudi kot sopomenko za
preprecevanje nezakonitih migracij.

Preprecevanje nezakonitih migracij je eden klju¢nih ciljev celotne
Agende, opredeljen pa je tudi kot prvi izmed dolgoro¢nejsih ukrepov:

»Za nedovoljene migracije je veliko razli¢nih razlogov, se pa te
pogosto koncajo z globokim razoc¢aranjem. Pot je pogosto veliko
bolj nevarna od pri¢akovanega in je ve¢krat odvisna od krimi-
nalnih mrez, ki jim je dobicek pomembnejsi od ¢loveskih Zivljenj.
Osebam, ki pri preskusu v azilnem postopku niso uspesne, grozi
vrnitev. Zivljenje tistih, ki v Evropi Zivijo na skrivaj, je negotovo in
zlahka postanejo Zrtve izkori$¢anja. V interesu vseh so odprava
temeljnih vzrokov, zaradi katerih se ljudje sku$ajo preseliti, boj
proti kriminalnim mreZam tihotapcev in trgovcev ter zagotovitev
jasnosti in predvidljivosti politik vra¢anja.« (str. 7)

V tem odstavku gre Agenda onkraj razumevanja nezakonitih
migracij kot groZnje za notranjo varnost EU in predstavi negativne plati
take migracije za migrante same. V izogib takim nevarnostim Agenda
predvideva ukrepe za odpravo temeljnih vzrokov za migracije, boj proti
kriminalnim zdruzbam in uéinkovito politiko vrac¢anja. Noben od teh
ukrepov ne prispeva k bolj odprti Evropi za sprejemanje potencialnih
migrantov, ki i$¢ejo boljSe moznosti za svoje Zivljenje. Usmerjeni so
navzven, v drZave izvora in v prepri¢evanje o nesmiselnosti poskusov
priselitve izven okvirov, ki jih dolo¢a EU.

Agenda ugotavlja, da moznosti za zakonito priseljevanje na drugi
strani sicer obstajajo, da pa je nejasnost okvira za zakonit vstop v EU
eden glavnih dejavnikov vzpodbude za nezakonito priseljevanje:

»Z jasnim in dobro izvajanim okvirom za zakonite poti za vstop v
EU (s pomodjo ucinkovitega azilnega in vizumskega sistema) se
bodo zmanjsali dejavniki spodbude za nezakonito prebivanje in
vstop, kar bo prispevalo k izbolj$anju varnosti evropskih meja in
migracijskih tokov.« (str. 7)
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Z odlo¢neje in jasneje postavljenimi pravili za zakonit vstop naj bi
torej prispevali k bolj premisljenim odloc¢itvam, kar naj bi prispevalo k
vedji varnosti migrantov in Evrope.

Vracanje

Poleg jasnih pravil za vstop in moznosti zakonite migracije Agenda
izpostavlja mehanizem vracanja kot klju¢ni mehanizem, ki lahko zameji
nezakonito migracijo, ¢e bi se izvajal dosledno:

»Ena od spodbud za nedovoljeno migracijo je znano dejstvo, da
sistem EU na podrocju vracanja — namenjen vracanju migrantov z
neurejenim statusom ali tistih, katerih pro$nje za azil so zavrnjene
- ne deluje popolno.« (str. 9)

Nedosledno izvrS$evanje odlo¢b o vrnitvi naj bi torej pripomoglo k
predstavi o EU kot obmod¢ju, kamor se je mozZno priseliti brez ustreznih
dokumentov in dovoljenj, saj odkritju nezakonitega statusa ne sledijo
ustrezne sankcije. Agenda torej izpostavlja nujnost odlo¢nejSega in
usklajenega ukrepanja na ravni EU, ki bi vzpostavilo jasno in pregledno
migracijsko politiko. Podobno kot sklepi Evropskega sveta iz leta 2014
Agenda ugotavlja, da so potrebni mehanizmi Ze na voljo, potrebna je le
Se njihova dosledna uporaba na ravni celotne Evropske unije.

Skupni evropski azilni sistem

Agenda podobno kot ostali analizirani dokumenti poziva drzave
¢lanice k uveljavitvi skupnih postopkov in pravil za obravnavo prosenj za
azil. Ceprav je skupni azilni sistem cilj EU Ze od prvih dokumentov sode-
lovanja na podrodcju notranjih zadev in pravosodja, sistem $e ni zazivel,
kar kaze na pomanjkanje vzvodov, s katerimi bi lahko Komisija od drzav
Clanic zahtevala hitrejSo prilagoditev njihovih zakonodaj in praks na tem
podrodju.

Poglavje o skupni azilni politiki Agenda poimenuje z naslovom
»Evropa mora varovati«. Prvi poudarek je na izboljSanju standardov
za azilne postopke in krepitvi varstva temeljnih pravic prosilcev za
azil, takoj zatem pa sledi omemba kr$itev. Krsitve in zlorabe azilnega
sistema so torej izpostavljene kot nevarnost, ki preti dobronamernemu
skupnemu azilnemu sistemu in podrocje, kateremu je potrebno name-
niti najve¢ pozornosti:

»Krepitev skupnega evropskega azilnega sistema pomeni tudi
ucinkovitej$i pristop k zlorabam. Preve¢ vlog je neutemeljenih
—leta 2014 je bilo 55 % prosenj za azil zavrnjenih, za drZavljane
nekaterih drzav pa so bile zavrnjene skoraj vse vloge, kar
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zmanjSuje zmogljivosti drZav ¢lanic za zagotavljanje hitre zascite
tistim, ki jo potrebujejo. V zakonodaji so posebne doloc¢be za boj
proti zlorabam, na primer z omogocanjem hitre obravnave neute-
meljenih proSenj za azil.« (str. 13)

Navedene so konkretne $tevilke, ki so predstavljene kot potrditev
nevarnosti zlorab, ne pa npr. kot dokaz prevelike restriktivnosti azilnih
postopkov. Zlorabe so izpostavljene kot glavni krivec za nezmoznost
zagotavljanja ustrezne in hitre zas¢ite tistim, ki jo potrebujejo. Taka
negativna logika se nadaljuje v posebnih ukrepih, ki so na voljo za hitro
obravnavo neutemeljenih prosenj za azil, namesto npr. ukrepov za hitro
obravnavo utemeljenih proSenj za azil. Na ta nacin so vse pros$nje za azil
vnaprej oznacene kot neutemeljene, $ele postopek dokazovanja pa lahko
pokaZe nasprotno.

Zalazjo identifikacijo neutemeljenih proSenj za azil Agenda
predvideva »okrepitev dolo¢b o varni izvorni drzavi iz direktive o
azilnih postopkih, da bi se podprlo hitro obravnavanje prosilcev za
azil iz drZav, ki so opredeljene kot varne« (str. 13). Evropska komisija
v posebnem dokumentu o varnih izvornih drzavah? sicer zapiSe,
da se sistem ne bo posluzeval samodejnih zavrnitev, ampak da se
bodo pros$nje Se naprej ocenjevale za vsak primer posebej, bodo pa
obravnavane hitreje, »kar bo omogo¢ilo hitrej$e vracanje v primerih, v
katerih se po individualni presoji pro$nje pravica do azila ne ugotovi«
(ibid.). Glede na to, da se tak ukrep predstavlja kot ukrep hitrejSega
reSevanja proSenj, je jasno, da bodo prosnje iz »varnih izvornih drzav«
hitreje obravnavane kot neutemeljene. Hitrejsi postopki reSevanja
proSenj za azil so seveda koristni tudi za prosilce za azil, a pri tem se ne
bi smel izgubljati osnovni namen azilnega sistema, torej zas¢ita ljudi
v stiski. Avtomatizacija in vnaprej$nja kategorizacija pa prispevata k
depersonalizaciji postopkov, s ¢imer se izgublja nacelo varovanja oseb,
ki potrebujejo pomoc¢.

Priseljevanje kot vrednota, ki pa jo ogroZajo nezakonite

migracije

Agenda v drugem delu izpostavi tudi koristnosti migracij, potrebo
po zagotavljanju uéinkovite integracije vsem, ki v EU bivajo zakonito,
ter odprtost in vkljucevanje kot vrednoti EU, ki ju mora EU ponosno
uresnicevati in predstavljati zgled preostalemu svetu:

3 http://ec.europa.eu/dgs/home-affairs/what-we-do/policies/european-agenda-migration/
background-information/docs/2_eu_safe_countries_of origin_sl.pdf
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»EU mora Se naprej nuditi zascito tistim, ki jo potrebujejo. Poleg
tega mora spoznati, da znanj in spretnosti, ki so potrebni za
dinami¢no gospodarstvo, ni vedno mogoce takoj najti znotraj trga
dela EU oziroma da je za njihov razvoj potreben ¢as. Priseljenci, ki
zakonito bivajo v drzavah ¢lanicah, se ne bi smeli soo¢ati z nena-
klonjenostjo in oviranjem, temve¢ bi morali imeti vso podporo

pri vkljucevanju v nove skupnosti. To bi moralo veljati kot bistven
element vrednot, na katere bi morali biti Evropejci ponosni in jih
izkazovati partnerjem po vsem svetu.« (str. 7)

Odprtost in vkljucevalnost torej nista brezpogojni, temve¢ vezani
na »potrebe dinami¢nega gospodarstva« in mednarodne zaveze
glede zas¢ite ljudi v stiski. Vkljucevanje naj bi veljalo zgolj za tiste
priseljence, ki v EU bivajo zakonito, predvsem na podlagi njihove
koristnosti za evropska gospodarstva. Glavna nevarnost udejanjanju
vrednot vklju¢evalnosti in odprtosti pa naj bi bila nezakonita
migracija, ki »spodkopava zaupanje v sistem in nudi trdne argumente
tistim, ki Zelijo kritizirati ali stigmatizirati migracije, hkrati pa oteZuje
vkljucevanje tistih migrantov, ki v EU prebivajo upraviceno« (str.

7). Nezakonita migracija naj bi torej onemogocala, da bi EU sledila
lastnim vrednotam in zagovarjala vklju¢evalno politiko do prise-
ljencev, saj sistem izkori$¢ajo nezakoniti priseljenci in tisti, ki imajo
neurejen status, zaradi Cesar je tezko zagotavljati vkljucenost tistim,
ki v EU bivajo zakonito. Preprecevanje in zmanjSevanje nezakonite
imigracije naj bi bilo tako klju¢no za zagotavljanje uspes$nosti in kori-
stnosti zakonitih migracij.

Koristnost migracij za EU

Zadnje poglavje v okviru Agende je posveceno podrocju zakonitih
migracij. Izpostavljena je potreba EU po ustrezni delovni sili, ki jo v EU
primanjkuje, prvi¢ pa je eksplicitno omenjena tudi koristnost migracij
za ohranjanje vzdrznosti sistema socialnega varstva v EU, ki se soo¢a s
teZavami zaradi demografskega upada:

»Priseljevanje bo vse pomembnejsi nadin za povecanje vzdrznosti
nasega sistema socialnega varstva in zagotavljanje trajnostne rasti
gospodarstva EU.« (str. 14)

Gospodarstvo EU naj bi se soo¢alo s pomanjkanjem delovne sile
predvsem v sektorjih, ki zahtevajo vi§jo in visoko izobrazbo, npr.
znanost, tehnologija, inZenirstvo in zdravstveno varstvo, in to naj bi bili
sektorji, kamor naj bi se usmerjeno privabljalo delovno silo iz tretjih
drzav (str. 14). Agenda sicer izpostavlja pomislek, kako zagovarjati
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privabljanje tujih talentov v obdobjih visoke brezposelnosti in
ekonomske krize v EU, a vseeno zaklju¢i, da je cilj EU privabiti najboljse
talente:

»Zato je pomembno, pa ¢eprav bo v obdobjih visoke brezposelnosti
in druzbenih sprememb zakonite migracije vedno tezko zago-
varjati, imeti vzpostavljen jasen in strog skupni sistem, ki odraza
interes EU, vklju¢no s tem, da se Evropa ohrani kot privlacen cilj za
migrante.« (str. 14)

Kljucen interes EU je torej usmerjeno zagotavljanje ustrezne
delovne sile za sektorje, ki se soo¢ajo s pomanjkanjem kadrov, ter
kompenzacija demografskega upadanja. Agenda ugotavlja, da EU
migrante potrebuje, zato mora ostati skupnost, kamor si bodo ljudje
Zeleli priseliti, prek »jasnega in strogega skupnega sistem« pa naj bi
upravljala s tem, komu dovoli vstop in komu ne. Kot zaZelena delovna
sila so izpostavljeni Studenti in raziskovalci ter drugi visokokvalificirani
drzavljani tretjih drzav, tuji strokovnjaki in podjetniki. Pri dolo¢anju
glavnih prioritet naj bi sodelovala podjetja sama, kar vodi v privatiza-
cijo kriterijev za vstop. Komisija predlaga celo »sistem za prijavo inte-
resas, po katerem naj bi »migracija sledila ponudbi zaposlitve« (str. 18).
Na ta nacin bi delodajalci postali tisti, ki postavljajo kriterije za vstop,
kar so vzpostavili Ze programski dokumenti Evropskega sveta.

Ekonomski migranti

Agendaje prvi analizirani dokument, ki uporablja termin ekonomski
migranti in ekonomska migracija, s katerim opisuje priseljevanje z
namenom dela. Hkrati pa je tudi prvi dokument, ki poleg iskanja visoko
izobrazenih kadrov jasno izpostavi tudi povprasevanja po nezakonitih
priseljencih na trgu delovne sile:

»Drugi potencialni vir izkori$¢anja izvira od delodajalcev znotraj
EU. Komisija bo ob spodbujanju bolj$ega vklju¢evanja zakonitih
migrantov na trg dela okrepila ukrepanje proti nezakonitemu
zaposlovanju drzavljanov tretjih drZav, med drugim z boljSima
izvajanjem in uporabo direktive o sankcijah zoper delodajalce,
ki prepoveduje zaposlovanje drzavljanov tretjih drzav, ki nimajo
pravice do prebivanja v EU.« (str. 9)

Agenda tako kot edini analizirani dokument izpostavi povezavo
med povprasevanjem na trgu dela in nezakonitim priseljevanjem. Trg
delovne sile in delodajalce izpostavi kot potencialni vir izkori§¢anja
migrantov ter v ta namen podpre bolj dosledno izvajanje direktive o
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sankcijah zoper delodajalce. To naj bi bil na drugi strani Se eden izmed
ukrepov za zmanj$evanje nezakonitega priseljevanja.

KroZna rast in razvojne koristi za drZave izvora

Ceprav poglavje o zakonitih migracijah govori predvsem o zagota-
vljanju koristi za evropska gospodarstva in trge dela, Agenda omeni tudi
koristi, ki naj bi jih od migracij imele drzave izvora:

»EU mora $e naprej delovati tudi zunaj svojih meja in okrepiti
sodelovanje s partnerji po svetu, odpravljati temeljne vzroke ter
spodbujati moznosti za zakonite migracije, ki pospesujejo kroZno
rast in razvoj v drzavah izvora in namembnih drzavah.« (str. 7)

Zakonite migracije naj bi tako prispevale k rasti tako v EU kot v
drzavah izvora, predvsem prek omogocanja kroZnih migracij. Medtem
ko dokument GAMM izrazito izpostavlja potrebo po preprecevanju bega
mozZganov, Agenda tega ne omeni. Od ukrepov programa GAMM glede
razvojnih priloZnosti tretjih drzav omeni zgolj »olajSevanje cenejsih,
hitrej$ih in varnejs$ih nakazil migrantov« (str. 17), sicer pa izpostavlja
podporo regionalnim programom »mobilnosti na relaciji jug-jug« (str.
17), ki naj bi prispevali k lokalnemu razvoju. Agenda je torej bolj osredo-
tocena na zagotavljanje finanéne pomo¢i drZavam izvora, ne omenja pa
nevarnosti izgubljanja najbolj$ih kadrov, ki naj bi zapolnjevali potrebe
na evropskem trgu dela.

3.11 Evropskaagenda o varnosti

Evropska komisija je poleg Agende o migracijah pripravila Se
posebno Agendo o varnosti, ki pa naj bi ju razumeli kot dva dopolnjujoca
se dokumenta:

»To agendo moramo brati v povezavi z Evropsko agendo o migra-
cijah, ki bo naslovila dileme, neposredno relevantne za varnost,
na primer tihotapljenje migrantov, trgovino z ljudmi, druzbeno
kohezivnost in upravljanje mej.« (str. 4)

Ceprav so torej varnostni vidiki migracij Ze v Agendi o migracijah
zelo izpostavljeni, je Komisija hkrati pripravila e posebno Agendo o
varnosti, ki naslavlja varnost v §ir§ih okvirih. V prvem stavku Agenda o
varnosti ponovi dikcijo iz Amsterdamske pogodbe, da mora Evropska
unija svojim drzavljanom zagotoviti »obmocje svobode, varnosti in
pravice, brez notranjih mej« (str. 2), kar kaZe na to, da je varnost najbolj
kljuéna za zagotavljanje takega obmocja. Naslednji odstavek pa nato
pojasni, da so dana$nje groZnje varnosti zelo kompleksne in da izvirajo
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iz nestabilnosti v evropski sose$¢ini. S tem je vzpostavljena implicitna
povezava z migracijami, ki se nadaljuje v ve¢ini dokumenta. Edino
poglavje, ki ne povezuje migracij z varnostnimi groznjami, je poglavje o
spletni kriminaliteti, ki je eno od treh klju¢nih vsebinskih prednostnih
podrodij. Ostali dve sta spopadanje s terorizmom in preprecevanje
radikalizacije ter boj proti organiziranemu kriminalu.

Evropska agenda o varnosti je nastala kot posledica strukturnih
sprememb v EU, ki jih je vpeljala Lizbonska pogodba, ko je policijsko in
pravosodno sodelovanje v kriminalnih zadevah postalo del pravnega
reda skupnosti. Skupni evropski pristop k varnosti naj bi temeljil
na petih klju¢nih principih: spostovanju temeljnih pravic, transpa-
rentnosti, dosledni uporabi obstoje¢ih pravnih instrumentov EU,
medsektorskem pristopu in vkljuéevanju tako interne kot eksterne
dimenzije varnosti. Ta zadnji princip torej izpostavlja, da se vprasanja
varnosti ne kon¢ajo na zunanjih mejah EU, temve¢ so potrebni ukrepi
v tretjih drzavah, ki naj bi »naslovili temeljne vzroke varnostnih vpra-
$anj« (str. 4). To implicira, da so temeljni vzroki varnostnih tezav v EU
dejansko v tretjih drzavah, v Evropsko unijo pa so nato uvoZeni, kar je
logika, ki se nadaljuje iz programskih dokumentov Evropskega sveta za
podrodja notranjih zadev in pravosodja. Posledi¢no je velik poudarek na
upravljanju zunanjih mej, kjer pomembno vlogo igra SIS - Schengenski
informacijski sistem, v kombinaciji z Europolom in Frontexom ter
drugimi informacijskimi sistemi. Ti sistemi naj bi bili ¢im bolj povezani,
da bi omogo¢ili vnaprej$njo »identifikacijo rizi¢nih profilov potnikovs,
ki bi jih lahko prepoznali kot rizi¢ne tudi v primeru, da »§e niso poznani
nacionalnim organom pregona« (str. 7). Podobna dolo¢ila so bila zapi-
sana Ze v programskih dokumentih Evropskega sveta, ki so spodbujala
avtomatizacijo nadzora nad mejami in vnaprej$njo identifikacijo rizi¢nih
profilov na podlagi drzavljanstva in drugih znacilnosti potnikov. Vojaska
in policijska terminologija, ki se v Agendi o migracijah ni ve¢ pojavljala,
tako dobi prostor v okviru Agende o varnosti, kjer pa pomembno vlogo
igrajo tudi vprasanja migracij in upravljanja zunanjih mej. Pomembno
je tudi, da Agenda o varnosti predvideva tesnej$e povezovanje informa-
cijskih sistemov Europola in Frontexa, ki bi omogocala enostavnejso
izmenjavo osebnih podatkov. Glede na to, da je Frontex agencija za upra-
vljanje in nadzor nad zunanjimi mejami EU, vsak prestop te meje pomeni
potencialno kriminalno dejanje, s katerim se lahko ukvarja Evropska
policijska mreZa Europol.

Izmed treh klju¢nih vsebinskih prioritet sta dve povezani z migra-
cijami - boj proti terorizmu in preganjanje organiziranega kriminala.

V okviru organiziranega kriminala je prva izpostavljena prioriteta
preganjanje kriminalnih mreZ, ki sodelujejo pri tihotapljenju migrantov.
Sledijo Se preprecevanje financiranja organiziranega kriminala, boj proti
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pranju denarja, boj proti preprodaji oroZja, boj proti trgovini z drogami,
boj proti trgovini z ljudmi, boj proti korupciji in boj proti okoljskemu
kriminalu. Tihotapljenje migrantov je torej postavljeno ob bok najhuj$im
oblikam organiziranega kriminala, celo na prvo mesto. To je nato upra-
vi¢eno z Zeljo po obvarovanju Zivljenj migrantov, ki tragi¢no koncajo
svojo pot ¢ez Mediteran:

»Eden klju¢nih problemov, s katerim se EU trenutno sooca, je
dejstvo, da kriminalne zdruzbe izkori$¢ajo potrebe po zas¢iti
posameznikov ali njihovo Zeljo, da pridejo v EU. Cim bolj zgodaj bi
lahko preprecili tak$no kriminalno tihotapljenje, tem manjSe bi
bilo tveganje za ¢loveske tragedije, ki smo jim pri¢a v Mediteranu.
[...] Klju¢ lezi v sodelovanju v boju proti tihotapljenju migrantov v
EU in s tretjimi drZavami.« (str. 18)

Agenda o varnosti v tem poglavju ponovi ugotovitve in ukrepe
Agende o migracijah, da ob poskusu migracije v EU onkraj zakonitih
poti priseljenci izgubljajo Zivljenja, kar je potrebno prepreciti. Agenda
o varnosti kot resitev izpostavi boj proti kriminalu, migracija paje
tako razumljena kot ena od kriminalnih dejavnosti. Ceprav je tako
razumevanje izpostavljeno Ze v Agendi o migracijah, posebna Agenda o
varnosti, ki se nato ukvarja z enakimi vpra$anji preprecevanja nezako-
nite imigracije, to povezavo Se utrdi.

Z vidika odnosa do migracij je posebej zanimiva toc¢ka o boju proti
terorizmu in radikalizaciji. Ze v prej$njih analiziranih dokumentih se
je pojav radikalizacije povezoval s priseljevanjem in je bil razumljen
kot nekaj, kar prihaja od zunaj. V tem dokumentu pa je radikalizacija,
podobno kot v Sklepih Evropskega sveta iz 2014, jasno pripisana tako
drzavljanom tretjih drzav, ki Zivijo v EU in evropskim drZavljanom,
ki naj bi potovali na konfliktna in vojna obmodja v evropski soses¢ini
z namenom sodelovanja v teroristi¢nih skupinah in treningih, ob
povratku v EU pa predstavljajo veliko varnostno groznjo (str. 12). V
nadaljevanju nato dokument izpostavlja, da odgovor na radikalizacijo
in ekstremizem ne sme biti stigmatizacija dolo¢enih druzbenih skupin,
temvec poudarjanje skupnih evropskih vrednot »tolerance, razli¢nosti
in medsebojnega spostovanja ter promocija svobodnih in pluralnih
skupnosti« (str. 15). Radikalizacija je torej pripisana skupini ljudi, ki
imajo moc¢nejse vezi s tretjimi drZavami, bodisi so to drZavljani tretjih
drzav, ki stalno prebivajo v EU, ali pa Ze evropski drzavljani, potomci
priseljencev. Ceprav eksplicitno pozove proti stigmatizaciji, priselje-
vanje implicitno poveZe z radikalizacijo. Priselitvam, tudi zakonitim, pa
tako pripiSe inherentno nevarnost.
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Zgodovinsko-kronoloski pregled analiziranih dokumentov kaze
dvojno sliko. Na eni strani je razviden razvoj migracijskih politik, ki
bi ga opredelila predvsem kot Sirjenje tematskega polja. Izhodi$¢ni
tematiki notranje varnosti, ki je bila znacilna za prve dokumente skupne
migracijske politike Evropske skupnosti, se namre¢ dodajajo nove.
Klju¢ni sta dve, in sicer koristnost in humanost oziroma humanitarnost.
Na eni strani se poleg nevarnosti, ki naj bi jih prinasale migracije za
notranjo varnost in red v EU vedno bolj izpostavljajo koristi migracij za
gospodarski razvoj evropskih druzb. Na drugi strani pa postajajo tako
represivni ukrepi, ukrepi varovanja in nadzora, kot ukrepi selektivnega
pripus¢anja k delovni mobilnosti ali sistemom mednarodne zascite
predstavljeni kot ukrepi humane pomo¢i ljudem v stiski. Oba nova
tematska okvirja dajeta obé¢utek, da se represivni diskurz v dokumentih
umika najprej utilitaristi¢cnemu in nato humanitarnemu, ki pa je povsem
preZet s posthumanitarnim podjetniskim etosom upravljanja. Kot bom
pokazala spodaj, diskurz humanitarnosti ne spreminja represivne
narave migracijske politike, ki primarno zasleduje cilje varnostne in
ekonomske prosperitete Evropske unije. Niti se ne spreminja hierarhija
vrednot, kjer notranja varnost EU ostaja kljuéna vrednota, ki so ji podre-
jene vse ostale.

Na naslednjih straneh bom izpostavila nekatere diskurzivne
spremembe, ki sem jih zaznala v dokumentih, ki kaZejo na vznik novih
tematik, spremembe v glavnih poudarkih in smer razvoja diskurza
v migracijskih politikah EU. A kot bom pokazala, te diskurzivne
spremembe ne spreminjajo osnovnih izhodi$¢ in antagonizmov
evropske migracijske politike in ne razresujejo osnovnega konflikta,
ki vlada podro¢ju migracij v EU od samega zacetka. To je konflikt med
normativnim okvirjem EU kot skupnostjo vrednot in protivrednotnimi
praksami, ki Evropo vzpostavljajo kot trdnjavo. Pokazala bom, kako
dokumenti sami, prek tematskega okvirjanja, uporabljene terminologije
ter vzpostavljanja hierarhije vrednot in senzibilnosti, kljub premikom
v diskurzih, ustvarjajo podlago za protivrednotne prakse, ki vodijo
v krepitev »trdnjave Evrope«. Vznik humanitarnega diskurza je sicer
delno zakril represivno retoriko, a z natan¢nim branjem in kronolosko
primerjalno analizo sprememb v dikcijah lahko najdemo tocke v
diskurzu, ki pu$cajo odprta vrata za represivne elemente migracijske
politike in ki predstavljajo tocke odmika od deklarativnih vrednot
Evropske unije.

4.1 Diskurzivni premiki

Kljub zacetnim pri¢akovanjem, da se bo retorika v dokumentih
migracijske politike EU ostrila v skladu z zaznavami o represivnosti
odnosa EU do migracij, ki jih je v medijskih prispevkih zaslediti od
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dogodkov, ki so sledili Arabski pomladi dalje, je analiza dokumentov
pokazala drugaéno sliko. Analizirani dokumenti se namre¢ razvijajo bolj
v smer vklju¢evanja novih tematskih poudarkov in vedje senzibilnosti

za kompleksnost pojava migracij, kot pa v smer zaostrovanja retorike in
oZenja polja upravljanja z migracijami. Na drugi strani pa to ne pomeni,
da se diskurzi in kljuéne dikcije meh¢ajo oziroma blaZijo. Dejansko

gre bolj za majhne diskurzivne premike, ki prek spreminjanja prizme
pogleda, vklju¢evanja novih senzitivnosti in Sirjenja uporabljene
terminologije skupaj ustvarjajo vtis razvoja migracijske politike v smer
vecje liberalnosti in humanosti, a pri tem ne spreminjajo osnovne pred-
postavke o migracijah kot ogroZajo¢em pojavu, ki nato narekuje primat
vrednot varnosti in zas¢ite, vrednote humanosti in solidarnosti pa poleg
tega podrejajo e gospodarskim interesom.

0Od nadzora k upravljanju

V zaCetnih analiziranih dokumentih je primat varnosti kot klju¢nega
cilja politike Evropske skupnosti do migracij jasno razlocen. Do sklepov
iz Tampereja (1999) dokumenti kaZejo razumevanje migracij kot pojava,
ki ga je potrebno nadzirati in preprecevati. Pisali so o »nadzoru mej«,
»nadzoru Cezmejnih premikov«, »pomanjkanju nadzora v notranjosti
skupnosti«, »preprecevanju nezakonite imigracije« (The Palma
Document, 1989; The Treaty of Amsterdam, 1997; Tampere European
Council, 1999) ipd. V sklepih iz Tampereja (1999) je besedi nadzor
prvi¢ dodana beseda upravljanje, ki postane nadpomenka za »nadzor
nad mejami« in ostale ukrepe migracijske politike. V kasnejsih analizi-
ranih dokumentih Evropske komisije, torej pristopu GAMM (2011) in
Evropskih agendah o migracijah (2015) in varnosti (2015) tudi nadzor
nad mejami postane samo en del celostnega upravljanja meja. Beseda
nadzor se namre¢ pojavi le $e 3x v celotnem dokumentu, medtem ko se
upravljanje uporablja v kontekstih upravljanja meja, upravljanja migracij
in mobilnosti, upravljanja na podrocju beguncev in upravljanja vracanja,
upravljanja zakonitih migracij ter upravljanja migracij delovne sile.

Medtem ko je beseda nadzor implicirala zgolj sistemati¢no spre-
mljanje migracij z represivno konotacijo policijskega ali vojaskega
nadzora, predvsem na zunanjih mejah, uporaba besede upravljanje
oziroma upravljati nakazuje na bolj aktiven pristop k uravnavanju
priseljevanja, kjer naj bi bili varnostni cilji EU zgolj en del celotnega
pristopa. Hkrati pa termin upravljanje migracije izpostavlja kot zgolj
enega od administrativnih podro¢ij politike EU in ga izpod okrilja
diskurza varnosti prestavlja pod okrilje tehnokratskega diskurza. Z
zmanjSevanjem uporabe besede nadzor se torej diskurzivno zmanjsuje
represivnost migracijske politike, a med ukrepi upravljanja migracije Se
vedno prevladujejo ukrepi preprecevanja dostopa, npr. preprecevanje
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nezakonite migracije, preprecevanje ¢ezmejnega kriminala, prepre-
Cevanje zlorab azilnega sistema in sistemov zakonitega priseljevanja,
dosledna politika vracanja ipd. Omiljena represivnost v diskurzu torej ne
pomeni premika v bolj odprto EU, se pa s tem premikom odpre prostor
za druge cilje migracijske politike, poleg varnostnih. Termin nadzor se
namrec¢ neposredno veZe na zagotavljanje reda in varnosti, medtem ko
termin upravljanje omogoca vpeljavo ciljev koristnosti migracij, pove-
zovanja migracij in razvojnih politik, reSevanje Zivljenj migrantov ipd.
Vpeljavo teh novih ciljev bom bolj podrobno analizirala v nadaljevanju.

Na tem mestu Zelim opozoriti $e na dve povezani spremembi. Prva je
terminoloska. S prehodom od nadzora k upravljanju se namre¢ dopolni
celotno besedi$ce glede nadzornega vidika upravljanja. Medtem ko se je
nadzor v prvotnih dokumentih povezoval s terminom »boj proti, npr.
»boj proti nedovoljeni migraciji«, »boj proti mednarodnemu kriminalu«
(The Palma Document, 1989) se v novej$ih dokumentih to dopolnjuje
s termini, kot so »analize poti«, »migracijski profili, »ocene tveganj«
(Stockholmski program, 2010; GAMM, 2011), ki vprasanja migracij
kazZejo kot vpraSanja tehni¢nega upravljanja. Kot opozarjata Pallitto in
Heyman (2008), se nadzor s tem ne ukinja, temve¢ se zgolj prestavlja
izpod okrilja varnosti v domeno upravljanja zZivljenja skupnosti, pri
¢emer pa se ustvarja diferenciacija glede na razli¢ne stopnje sumnicenja
in razli¢ne kategorije osumljenosti, ki so posameznikom pripisane
vnaprej, glede na njihov izvor in druge druzbeno-ekonomske znadil-
nosti. Ne glede na prehod od nadzora k upravljanju je torej vidik nadzora
$e vedno mocno prisoten. S tem se ohranja izhodi$¢na predpostavka
migracijske politike, da priseljevanje primarno pomeni groZnjo notra-
njemu redu, stabilnosti in varnosti, migranti pa so opremljeni z nega-
tivno podobo $e preden sploh doseZejo teritorij EU, kar vodi v rasizem
in ksenofobijo (Huysmans, 2000) oziroma vnaprej$njo marginalizacijo
(Calavita, 2005).

Druga sprememba pa se nanasa na novo tematsko nit, ki se v analizi-
ranih dokumentih prvi¢ pojavi v Haaskem programu (2004), nato pa se
stalno pojavlja v uvodnih delih analiziranih dokumentov. Gre za zapise,
ki migracijo pripoznavajo kot druzbeno dejstvo oziroma resnic¢nost, ki
se ne bo spremenila, zato potrebuje celovit pristop. Kot da bi dokumenti
Zeleli izpostaviti nujnost sprijaznjenosti s tem, da zgolj ukrepi nadzora
in preprecevanja migracij, ki so bili znacilni za zgodnejSe politike, ne
bodo zadostovali in da migracij ne bo mogoce ustaviti. Zato jih moramo
sprejeti kot druzbeno dejstvo ter oblikovati politike za njihovo upra-
vljanje. Spoznanje, da priseljevanja ne bo mo¢ ustaviti, torej narekuje
»mehcanje« represivne dikcije s prehodom od nadzora k upravljanju.

A Ceprav dokumenti pripoznavajo migracije kot druzbeno realnost in
pojav, ki je sestavni del sodobnih druZb, ne omenjajo $irsih druzbenih
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kontekstov ali sistemskih vzrokov, ki so v ozadju tega pojava oziroma
zgodovinskih in ekonomskih razmerij med drzavami, ki, kot ugotavlja
Sassen (1999), narekujejo to¢no dolo¢ene vzorce migracijskih gibanj.

V nasprotju z zapisom Saskie Sassen, da se migracije ne zgodijo, ampak
so producirane (ibid.: 155), analizirani dokumenti te zgodovinske in
druzbene produciranosti migracij ne prepoznavajo, temve¢ jih razumejo
kot ahistoricen druzbeni pojav, ki vpliva na EU.

0d groZnje k priloZnostim

Vpeljevanje termina upravljanje je povezano s premikom poudarka
z migracij kot groZnje na migracije kot priloznost. Od zacetka 2000-ih
dalje analizirani dokumenti namre¢ za¢nejo izpostavljati priloZnosti,
ki jih migracije lahko pomenijo za EU. Migracije so predstavljene kot
druzbeno dejstvo, ki ima pomemben vpliv na EU, s celovitim pristopom
pa naj bi bilo mozno upravljati z migracijo na nacin, da bi izkoristili
priloZnosti, predvsem za EU. PriloZnosti, ki naj bi jih prinasale migra-
cije, so vezane na trg dela. Migracije naj bi namre¢ nadomestile pomanj-
kanje delovne sile v nekaterih sektorjih evropskih gospodarstev ter
pomagale ohranjati vzdrznost sistemov socialne drzave, ki se sooc¢ajo z
demografskim upadom in nevarnostjo ekonomske nevzdrznosti na dolgi
rok. Haaski program (2004) prvi¢ izpostavi potencialno pozitiven vpliv
priseljevanja na gospodarski razvoj EU, Stockholmski program (2010)
pa nato predlaga Se bolj aktivno politiko privabljanja priseljencev, ki bi
lahko pomagali gospodarski rasti v drzavah EU. Vsi nadaljnji analizirani
dokumenti vsebujejo zapise o priloZnostih, ukrepi pa so vezani na
privabljanje visoko kvalificirane delovne sile, ki naj bi pomagala gospo-
darski rasti v EU. Strateske smernice Evropskega sveta iz leta 2014 celo
izpostavljajo, da poteka na svetovnem trgu »bitka za najboljse talente,
za katere mora EU ostati »privlacen cilj« (Sklepi Evropskega sveta, 2014:
2). Groznja se torej v ekonomskih okvirih prestavi iz nevarnosti prihoda
migrantov v nevarnost prihoda »nepravih« migrantov, ukrepi pa naj bi
$li v smer zagotavljanja odli¢nih prilozZnosti za »najboljse talente«.

PriloZnosti migracij so torej razumljene predvsem v ekonomskem
smislu, kot koristi za gospodarstvo, kjer naj bi priseljenci zapolnili
potrebe na trgu delovne sile in tako prispevali h gospodarski rasti.
Ceprav bi sam termin koristi lahko pomenil tudi koristi migracij za
druga podrodja, npr. materializacijo evropskih vrednot humanosti,
solidarnosti in zas¢ite, varovanja ¢lovekovih pravic ali izgradnjo
veckulturne druzbe, temeljece na medsebojnem spostovanju kljub
razlikam oziroma karkoli, kar bi evropskim druzbam predstavljalo neko
vrednoto, je zamejen z njegovo ekonomsko podjetnisko konotacijo.
Termin »koristi« pri tem dopolnjujejo Se drugi, npr. »spodbujanje
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gospodarstva, »migracijska delovna sila«, »potrebe trga dela«, »gospo-
darski razvoj«, »konkuren¢nost«, »gospodarska vitalnost«, »ponudba
in povpraSevanje«, »uspe$nost EU, ki kaZejo na vpeljevanje ekonomi-
sti¢nega, trznega diskurza v polje migracijskih politik. Trzna logika tako
narekuje kontekste koristnosti migracij za EU.

Kar je Se bolj pomembno je, da se gospodarski subjekti za¢nejo
izpostavljati kot klju¢ni usmerjevalci migracijskih politik prek nare-
kovanja potreb na trgih dela. Sklepi Evropskega sveta iz 2014 pozivajo
k okrepljenemu dialogu s poslovno skupnostjo, ki naj bi narekovala
potrebe po delovni sili in tako usmerjala zakonito priseljevanje.
Podobno tudi GAMM (2011) predlaga okrepljene dialoge z delodajalci
in zasebnim sektorjem, da bi nato politiko zakonitega priseljevanja
prilagodili povprasevanju. Tudi Agenda o migracijah iz 2015 izposta-
vlja, da morajo pri dolo¢anju glavnih prioritet za zakonito imigracijo
sodelovati podjetja sama. Tako bi lahko oblikovali sistem, kjer bi prise-
litev sledila ponudbi zaposlitve. S takimi dolo¢ili se kriteriji za vstop
privatizirajo, zaposlovalci pa postajajo klju¢ni akterji dolo¢anja, kdo
lahko vstopi in ostane v EU in kdo ne. S takSnim sodelovanjem zasebni
sektor postaja pomemben ¢len pri opredeljevanju in upravljanju z
mobilnostjo, ki je ciljno usmerjena v zadovoljevanje potreb na trgu dela.
Glavni usmerjevalci zakonitega priseljevanja postajajo zaposlovalci, ne
pa na primer drZavne strategije in usmeritve, v ospredje pa prihaja utili-
taristi¢ni diskurz. Podobno v svoji analizi ugotavlja Parker (2013), da
postajajo pravice do preseljevanja in priseljevanja vedno bolj vezane na
potrebe trga dela in logiko trZnih gospodarstev. Motivacija za omogo-
¢anje migracij niso temeljne vrednote EU, ki bi zagovarjale moZnost do
boljSega Zivljenja za tiste, ki to i$Cejo v Evropi, temve¢ koristi za trg dela
in socialno drzavo v EU.

Kljub jasno izpostavljeni vlogi privatnih akterjev in trgov dela
paje vdokumentih utilitaristi¢ni diskurz kombiniran z diskurzom
humanitarnosti. Omogocanje delovne mobilnosti je namre¢ v okviru
sporazumov s tretjimi drZavami in zunanje dimenzije upravljanja z
migracijami prikazano kot oblika razvojne pomo¢i, ki bo omogoc¢ila
razvoj drZav izvora in namembnih drZav. Uporabljeni termini, kot so
»krozZna rast, »sorazvoj, »razvojni izkoristki, »prenos nakazil,
»sinergije med migracijami in razvojem«, »razvojni u¢inki nakazil« itd.
izpostavljajo, da migracije predstavljajo ekonomsko priloZnost tudi za
izvorne drZave, pristop GAMM (2011) pa celo svari pred nevarnostjo
»bega mozganov« in odvisnostjo izvornih druzb od migrantskih nakazil,
s ¢imer vzpostavlja razumevanje, da mora migracijska politika pomagati
tudi razvoju tretjih drzav ter da jih utilitaristi¢ni cilji gospodarstev EU
pritem ne smejo ovirati. A kot bom natancneje pokazala spodaj v okviru
premika k zunaniji politiki, je razvojna pomo¢ uporabljena kot motiv
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za tretje drzave, da sprejmejo varnostne standarde EU in pomagajo pri
preprecevanju nezakonite migracije, ne pa kot primarno humanitarna
usmeritev EU pomodi tretjim drzavam.

Na tem mestu Zelim izpostaviti Se vidik dehumanizacije migrantov.
Stevilni avtorji pred mano (npr. Tsoukala, 2005; Zaiotti, 2007; Wodak,
2006) so Ze izpostavili, kako uporaba terminov v povezavi z migracijami
migrante same depersonalizira in dehumanizira. Izpostavljali so
predvsem t.i. vodne termine, kot so »migracijski tokovi, »valovi prise-
ljevanja«, »poplave migrantov«, ki migrante predstavljajo kot homogeno
grozeco maso. Z diskurzivnim premikom razumevanja migracij od
grozZnje k priloZnostim mehanizem dehumanizacije ne izgine, ampak
se zgolj raz8iri. Analizirani dokumenti namre¢ pri vseh argumentih
glede uporabnosti migracij za ekonomije EU izpostavljajo zgolj interese
trgov dela in zaposlovalcev, medtem ko Zelje in potrebe migrantov
niso omenjene. S tem so migranti ponovno dehumanizirani, reduci-
rani na »delovno silo«, ki bo okrepila gospodarski razvoj EU. Ceprav
ukrepi govorijo o omogocanju migracije, so pri tem odlocitve v rokah
abstraktnih trgov dela, ne pa migrantov samih. In tudi ko se v novejsih
dokumentih poleg koristi za evropska gospodarstva izpostavljajo tudi
koristi za gospodarstva izvornih drzav, migranti sami niso izpostavljeni
kot aktivni akterji procesov migracije, temve¢ kot delovna sila, ki lahko
zgolj reagira na »ponudbo in povprasevanje«.

Diskurzivni premik od groZnje k priloZnostim ima $e eno posledico,
namrec¢, da med zakonitim in nezakonitim priseljevanjem vzpostavlja
Se globljo razliko. PriloZnosti so namre¢ vezane zgolj na zakonite migra-
cije, medtem ko nezakonite migracije Se vedno predstavljajo groZnjo
notranjemu redu in varnosti EU. S poudarjanjem priloZnosti zakonitih
migracij pa dobi groznja nezakonitih migracij Se dodatno razseznost.
Poskusi nezakonitega priseljevanja naj bi namre¢ spodkopavali tudi
sisteme zakonitega priseljevanja in tako poleg varnostnega problema
predstavljajo tudi groznjo zmanjSevanju priloznosti, ki bi lahko izhajale
iz zakonitega priseljevanja. S tem nezakonito priseljevanje postane
ne zgolj groZnja notranji varnosti, temve¢ tudi groZnja ekonomskemu
oziroma gospodarskemu napredku, tako drzav EU kot tretjih drzav,
represivni ukrepi za preprec¢evanje nezakonitih migracij pa tako dobijo
dodatno podlago in utemeljitev.

Na trgu dela se lo¢nica med zakonitim in nezakonitim priseljeva-
njem ponovi med usposobljeno zaZeleno delovno silo in nekvalificira-
nimi delavci migranti. Prvi naj bi namre¢ sledili zakonitim moZnostim
priselitve, medtem ko naj bi drugi predstavljali nevarnost za razrast sive
ekonomije. Haaski program (2004) na primer izpostavlja, da je razvoj in
krepitev sive ekonomije nevarnost, ki naj bi sledila prav iz omogocanja
priseljevanja. Zanimivo je, da nobeden od analiziranih dokumentov ne
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omenja potreb po nizkokvalificirani delovni sili, ¢eprav Studije (npr.
Calavita, 2005 in avtorji zbornika Triandafyllidou, 2010) kaZejo, da so to
poklici in sektorji, ki jih priseljenci v EU zapolnjujejo pogosto. Nevarnost
nelegalnih zaposlitev je predstavljena kot groznja notranjemu redu EU,
pa tudi kot groZnja razvojnim priloZnostim tretjih drzav, saj naj bi bila
»legitimnost katerega koli okvira za migracije in mobilnost [...] odvisna
od u¢inkovite obravnave nezakonitih migracij« (GAMM, 2011: 15), ki
ogroZajo »zakonite okvire« migracijske politike (ibid.). Vzpostavljanje

in ohranjanje zakonitih okvirov za delovno migracijo naj bi bilo torej v
skupnem interesu drzav EU in tretjih drzav.

0d nezakonitosti k migracijam in mobilnosti

Ceprav se sama terminologija za opisovanje pojava migracij skozi
analizirane dokumente ne spreminja bistveno, je z raz§iritvijo od razu-
mevanja migracije kot groZnje k razumevanju migracije tudi kot prilo-
Znosti opazen predvsem nov termin »mobilnostx, ki se zaéne uporabljati
v pomenskem paru z migracijami in ki na ta nacin spreminja sam pomen
termina migracije.

Ker vsi analizirani dokumenti lo¢ujejo med migracijo, ki poteka
v okviru zakonsko dolo¢enih okvirov, in migracijo, ki poteka onkraj
takih okvirov, je zanimivo spremljati razvoj poimenovanja teh dveh
plati migracij. Analizirani dokumenti do Haaskega programa (2004)
uporabljajo binarnost nezakonita migracija in drzavljani tretjih drzav.
Pojav migracije, torej premiki ljudi ¢ez meje, je povezan z nezakonito-
stjo, medtem ko so na drugi strani drZavljani tretjih drzav razumljeni
kot stati¢na kategorija, ki Ze biva na ozemlju EU. S tem se vzpostavlja
razumevanje, da so nac¢eloma vsi, ki prihajajo, vnaprej nezakoniti. V
Haa$kem programu (2004) se binarnost raz$iri, nasproti nezakonite
imigracije so postavljeni drzavljani tretjih drZav kot tisti, ki Ze bivajo
v EU, ter zakoniti priseljenci, ki naj bi prihajali od zunaj za potrebe
evropskih gospodarstev. Ta razsiritev gre z roko v roki s premikom od
dojemanja migracij kot groZnje k dojemanju migracij kot priloznosti.
Migracija ni ve¢ razumljena kot nekaj, kar je zgolj nezakonito in je
potrebno prepreciti, temve¢ predstavlja tudi koristen pojav za razvoj
EU. Pojem migracije oziroma priseljevanje se torej v HaaSkem programu
(2004) uporablja v obeh pomenskih parih - kot nezakonita in kot
zakonita migracija. V Stockholmskem programu (2010) se nato termin
zakonita migracija za¢ne zamenjevati s terminom mobilnost, najbolj
razloéno pa ta termin opredeli in vpelje Globalni pristop k migracijam
in mobilnosti (2011), ki ga Ze v samem naslovu programa okvirno defi-
nira glede na pojem migracije. Mobilnost se uporablja za oznacevanje
zaZelene migracije, ki lahko koristi razvoju EU. Mobilni so turisti,
visoko izobraZena delovna sila, $tudentje in raziskovalci. Mobilnost
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tako pomeni urejene, na¢rtovane in nadzorovane premike, ki so vnaprej
odobreni, jasen je njihov namen in trajanje ter korist za drZave EU.
Mobilnost ne vklju¢uje beguncev, nezakonite migracije in vseh tistih, za
katere EU ne Zeli, da prestopijo njene meje. Za te skupine ljudi ostaja v
uporabi termin migracije, ki sam po sebi vedno bolj postaja oznacevalec
neZelenega priseljevanja.

Termin mobilnost sam po sebi ne nosi pomena, ki bi nujno vkljuceval
koristnost premikov ljudi. SSK]J (SSK], 2016) opredeljuje mobilnost kot
»gibljivost, premi¢nost« oziroma kot »naras¢anje ali upadanje koli¢ine
ljudi v kaki dejavnosti, na dolo¢enem obmocju«, med primeri pa med
drugim navaja tudi »mobilnost prebivalstva« in »geografsko mobilnost«.
Terminu mobilnost torej dodaten pomen koristnosti podeli Sele uporaba
v pomenskem paru z migracijami. Pri tem ga GAMM (2011: 3) opredeli
kot »veliko $ir$i koncept kakor migracije«, termin migracije pa je nato
uporabljan zgolj v kontekstih nezakonitosti in prepre¢evanja vstopa.
Mobilnost se tako vzpostavi kot antagonizem nezaZeleni migraciji, kot
zaZelena migracija.

Z vpeljavo termina mobilnost v pomenskem paru z migracijo pa
dobi sam termin migracija izkljuéno negativen pomen, saj nasproti
mobilnosti pomeni zgolj nezaZeleno priseljevanje. Ce je termin migracija
uporabljen skupaj s terminom mobilnost, ni ve¢ potrebno dodajati
dolo¢ila nezakonitosti, saj je lo¢nica zakonitost/nezakonitost prenesena
na par mobilnost/migracije. S tem se lahko pridevek nezakonita za¢ne
izpuscati, kar bi lahko vodilo v sklepanje, da se dokumenti manj ukvar-
jajo z nezakonito migracijo oziroma z vidiki migracij, ki niso zakoniti. A
to ne drZi, saj je pozitiven aspekt migracij prenesen na pojem mobilnost,
medtem ko je termin migracije vnaprej dolocen z nezakonitostjo in
nezaZelenostjo.

0d preprecdevanja migracij k omogocanju mobilnosti

Ce so bili za¢etni dokumenti evropske migracijske politike osredo-
toceni na preprecevanje priseljevanja prek ukrepov glede poostrenega
nadzora nad zunanjimi mejami, za¢nejo dokumenti skladno s prehodom
fokusa od migracij kot groZnje k migraciji kot priloZnosti v ospredje
postavljati selektivno omogocanje migracij, kar pomeni predvsem
omogocanje mobilnosti koristne delovne sile. To ne pomeni, da doku-
menti na drugi strani Se vedno ne izpostavljajo nujnosti preprecevanja
nezakonite migracije, le da to ni ve¢ osrednja tema, temvec je predsta-
vljena kot hrbtna stran urejenega sistema zakonitih migracij. To je na
primer razvidno prek vrstnega reda poglavij v analiziranih dokumentih,
kjer se dokumenti do Haaskega programa (2004) najprej ukvarjajo z
vprasanji prestopov mej in obmocja svobode, varnosti in pravice kot
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kljuénega notranjepoliti¢nega cilja. V Haaskem programu (2004) se
vrstni red spremeni, najprej so naslovljene tematike glede zakonitega
priseljevanja in vkljucevanja, nezakonito priseljevanje in nadzor nad
mejami pa sta postavljena na konec. Nadaljnji dokumenti sledijo temu
vrstnemu redu, kjer so ukrepi za zakonito priseljevanje, integracijo in
izpostavljanje koristnosti migracij postavljeni pred preprecevanje neza-
konitega priseljevanja in okrepljenega mejnega nadzora. To se ponovno
spremeni z Evropsko agendo o migracijah (2015), ki je nastala kot akutni
odgovor na povec¢ano imigracijo v EU v 2015 zaradi vojne v Siriji, kjer so
najprej izpostavljeni takoj$nji ukrepi reSevanja Zivljenj in omogocanja
mednarodne zasCite, a premik k reSevanju bom podrobneje analizirala
spodaj.

Do Agende iz 2015 torej dokumenti dajejo vtis, da postajajo
ukrepi za selektivno zakonito migracijo bolj pomembni od ukrepov za
preprecevanje nezaZelenega priseljevanja. A pri tem je pomembno, da
so ukrepi preprecevanja migracij sistemski in v domeni EU, medtem
ko ukrepi za omogocanje priseljevanja ostajajo projektni in vezani na
ukrepe posamezne drzave ¢lanice. Podrocje mejnega nadzora je namre¢
del skupnih politik EU, poleg tega je bila 2004 ustanovljena skupna
evropska agencija Frontex za upravljanje z zunanjimi mejami. Na drugi
strani so ukrepi glede zakonitega priseljevanja vezani na drZave ¢lanice
in na potrebe njihovih trgov dela. Tudi politike integracije ostajajo v
prvenstveni pristojnosti drzav ¢lanic, medtem ko Komisija lahko zgolj
finan¢no podpre projekte, ki poskusajo olajsati integracijo. Vsi taki
ukrepi vkljucevanja so odvisni od pobud civilne druzbe, ki jih nato
Komisija lahko finan¢no podpre, niso pa del sistemskih na¢rtov, kako
zagotoviti boljSo vklju¢enost drzavljanov tretjih drzav. Podobno je pri
zunanji dimenziji upravljanja z migracijami. GAMM (2011) sicer navaja
povsem konkretne mehanizme izvajanja globalnega pristopa, ki pa niso
sistemski, ampak projektni, temeljijo na bilateralnih dogovorih med
EU in tretjimi drZavami, hkrati pa niti niso zavezujo¢i. Ceprav torej
diskurz razvojne pomoc¢i in omogocanja mobilnosti prek sporazumov s
tretjimi drzavami kaZe na veéjo odprtost EU pri sprejemanju migracij, ga
spremljajo zapisi o deljeni odgovornosti med EU in tretjimi drzavami, ki
si morajo v pogajanjih Sele izboriti ve¢ priloZnosti za mobilnost svojih
drZzavljanov. Betts (2011) pri tem opozarja na temeljno nesorazmerje
modi, kjer imajo drzave prejemnice diskrecijsko pravico, da postavljajo
pogoje za odprtje ali zaprtje svojih mej, medtem ko morajo drzave izvora
in tranzita ta pravila zgolj sprejeti.

Ceprav je torej v dokumentih opaziti premik poudarka od preprece-
vanja k selektivnem omogoc¢anju migracij, predvsem v smislu mobilnosti
delovne sile, ostaja pomembna razlika v konkretnosti ukrepov in
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moznosti njihovega izvrSevanja. Ukrepi omogoc¢anja mobilnosti so
namre¢ omejeni z njihovo pogojenostjo z interesi trgov dela posameznih
drzav ¢lanic, z bilateralnimi dogovori s partnerskimi drzavami ter s
konkretnimi projekti v drzavah izvora in tranzita, medtem ko se na
drugi strani mejni nadzor avtomatizira in sistematizira prek novih
tehnologkih sistemov in njihovega povezovanja ter vedno pomembnejse
vloge, ki naj bi jo imela agencija Frontex pri upravljanju z migracijami.
Taksna logika sledi sicer$nji prevladujo¢i logiki razvojne ekonomije,
kjer aktualno neoliberalno upravljanje temelji na mikro-ekonomskih
ukrepih posameznih razvojnih projektov, ne pa na makro-ekonomskem
pristopu, ki bi naslovil sistemske vzroke globalne delitve bogastva in
mo¢i (Fine, 2009 v Chouliaraki, 2012: 8). Ukrepi omogo¢anja mobilnosti
so torej vezani zgolj na posamezne projektne resitve med izbranimi
drzavami, niso pa usmerjeni k sistemskim resitvam, ki bi omogocile
enostavnejsi dostop potencialnih migrantov do EU.

Od notranjih k zunanjim zadevam

Ceprav je migracijska politika primarno ume§¢ena v tematsko
podrodje dela notranjih zadev in pravosodja (za razprave o institu-
cionalni umes$éenosti migracijskih politik glej poglavje 2.2), je skozi
¢as v analiziranih dokumentih razviden premik od notranje k zunanji
politiki. Notranjo varnost dokumenti od vrha v Tampereju (1999) dalje
predstavljajo kot zgolj eno dimenzijo SirSega varnostnega konteksta,
zato naj bi bilo nujno sodelovanje notranje in zunanje politike ter
vkljuéitev dimenzije notranje varnosti v ukrepe zunanje politike.
Ceprav so bile Ze v prejsnjih dokumentih izpostavljene groznje notranji
varnosti, ki prihajajo od zunaj, prihaja s povezovanjem ukrepov
notranje in zunanje politike do premika v primarnem fokusu ukrepov
za zagotavljanje varnosti. V dokumentih pred Tamperejem so bile v
osrednjem fokusu zunanje meje, kjer naj bi okrepljen nadzor zagotovil
vecjo notranjo varnost. Ukrepi glede migracij, povezani z zunanjo
politiko, pa ne govorijo ve¢ o odpiranju ali zapiranju mej, temve¢ so
prestavljeni onkraj mej, izven teritorija EU, na ozemlja drzav izvora in
tranzita, kjer naj bi te drzave v zameno za razvojno pomoc skrbele za
svoje zunanje meje in opravile mejno delo selektivnega pripusc¢anja na
ozemlje EU. Premik od notranjih zadev k zunanji dimenziji upravljanja
z migracijami je najbolj o¢iten z Globalnim pristopom k migracijam
(2005) in mobilnosti (2011), ki fokus ukvarjanja z migracijami popol-
noma prestavi v tretje drZave, drZave izvora in tranzita. Premik fokusa
na zunanje zadeve in tretje drzave daje vtis, da postajajo restriktivni
mejni nadzor in notranja varnost EU manj pomembni pri upravljanju
z migracijami ter da se restriktivni vidiki migracijske politike umikajo
progresivnim. Uporabljajo se termini, kot so »krepitev zmogljivosti«,
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»partnerstva za mobilnost, »platforme sodelovanja, »dialogi o migra-
cijah« in podobni, ki nakazujejo veéjo odprtost in sodelovanje s tretjimi
drzavami, pa tudi »kroZna rast«, »sorazvoj«, »razvojni izkoristkic,
»prenos nakazil, »sinergije med migracijami in razvojem«, »razvojni
ucinki nakazil, ki izpostavljajo, da migracije predstavljajo ekonomsko
priloznost tako za EU kot za izvorne drZave.

A vsi ukrepi partnerstva in sodelovanja so vezani na zmoznosti
tretjih drZav za preprecevanje nezakonite migracije in ponovni sprejem
vrnjenih oseb, ki v EU prispejo ali bivajo na nezakonit na¢in. GAMM
(2011) posebej izpostavlja, da je dobro delujo¢ nadzor na mejah, zmanj-
Sanje obsega nezakonitih migracij ter vzpostavitev u¢inkovite politike
vracanja prvi pogoj za vzpostavljanje partnerstev na podrodju razvojne
pomoc¢i. Razvojni cilji globalnega pristopa so tako Se vedno v prvi vrsti
varnostni in ekonomski, ne pa socialni.

Stevilni avtorji so premik k zunanji dimenziji Ze opisali kot eksterna-
lizacijo upravljanja z migracijami (Bigo in Guild, 2005b; Triandafyllidou,
2010; Hayes in Vermeulen, 2012; in drugi — glej razpravo v poglavju
2.6). Pritem dodajam, daje v lu¢i analize klju¢nih smeri razvoja
diskurzov migracijske politike najpomembnejsi vidik tega premika
prenos odgovornosti, ki je povezan s premikom v humanitarni diskurz.
Migracije so v okviru zunanje dimenzije namre¢ razumljene primarno
kot izziv za tretje drzave, pri katerem je EU sicer pripravljena solidarno
pomagati, a kljuéna odgovornost za upravljanje ostaja v tretjih drzavah.
Dokumenti na primer zapisujejo, da bo EU tretjim drZavam pomagala
pri»prizadevanjih za oblikovanje migracijske politike« (Stockholmski
program, 2011: 37), kar implicira, da imajo teZave z migracijami te
drzave, EU pa jim bo pomagala pri vzpostavljanju migracijske politike,
namesto obratno, da EU pomaga tem drZavam z namenom, da zadrZijo
potencialne priseljence stran od zunanjih meja EU. Ceprav zunanja
politika s procesi eksternalizacije postaja glavno orodje za dosego
notranjepoliti¢nih ciljev, so ti cilji skriti v razvojno pomod¢, partnerstva
s tretjimi drzavami in krepitev njihovih zmogljivosti. Prevzemanje
odgovornosti za upravljanje z migracijami postane za tretje drZave pogoj
za partnerstva z EU, saj naj bi Sele ustrezni ukrepi partnerskih drzav
omogoC¢ili vzpostavitev prostora EU kot prostora svobode, varnosti in
pravice, kot je zapisno v Sklepih Evropskega sveta iz 2014. Tretje drzave
imajo torej odgovornost, da nadzirajo svoje meje in potencialno nedovo-
ljeno odseljevanje v Evropo, s ¢imer bodo svojim drzavljanom omogocile
boljSe moznosti zakonite priselitve v EU. Sele v takih pogojih naj bi
namre¢ EU lahko odprla svoje trge za priseljence in omogoc¢ila okvire za
uspes$no zakonito migracijo, kot je zapisano v programu GAMM (2011)
in Evropski agendi o migracijah (2015), s ¢imer pa bo pomagala tudi
ekonomijam in druzbam teh drzav pri njihovem razvoju.
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Posledica prenosa odgovornosti na tretje drzave je, da postanejo
ukrepi EU na podrodju migracij razumljeni kot dobronamerna pomo¢,
medtem ko so za teZave na tem podrocju odgovorne tretje drzave zaradi
neustreznega upravljanja lastnih mej ali neustreznega sodelovanja z EU.

Prenos odgovornosti se zgodi tudi na polju azilne politike, kjer
GAMM (2011) tudi sistem zagotavljanja mednarodne zas¢ite beguncem
prenasa v roke tretjih drzav, prek »okrepitev okvirov azilne politike in
zmogljivosti za§¢ite v tretjih drzavah« (ibid.: 17). Cilj je torej vzposta-
vljanje sistemov azila in sprejema beguncev ¢im dlje stran od evropske
meje, v sosednjih in »prijateljskih« drzavah, ki naj bi to vlogo opravljale
namesto EU. Ceprav gre dejansko za ukrep eksternalizacije sistemov
humanitarne pomo¢i, je prikazan kot solidarna pomo¢ tretjim drzavam,
da bodo lahko zas¢itile begunce v svojih drzavah. Pri tem je cilj ukrepa
le akutna pomo¢ beguncem, ne pa aktivna vloga EU pri zmanjSanju
njihovega Stevila oziroma spreminjanju temeljnih vzrokov, ki ljudi vodijo
v beg in iskanje zas¢ite.

0d odgovornosti do zagotavljanja mednarodne zas¢ite k

preprecevanju zlorab

Za polje azilne politike je znacilen Se en premik, in sicer enacenje
iskalcev azila z nezakonitimi migranti, ki pa je nato povezan s huma-
nitarnim diskurzom o omogocanju zas¢ite tistim, ki naj bi jo resni¢no
potrebovali prek preprecevanja zlorab.

Ze Anna Triandafyllidou (2010) je v svoji analizi ukrepov evropskih
politik glede nezakonite imigracije opazila trend Sirjenja podmene
nezakonitosti na druge oblike prihodov v EU, predvsem na polje azilne
politike, kar vodi v vzpostavljanje vedno mo¢nejSe povezave med azilom
in nezakonito imigracijo. Poudarek azilne politike prehaja iz zagota-
vljanja pravic prosilcem za azil k vprasanjem zagotavljanja varnosti,
preprecevanja zlorab azilnega statusa in u¢inkovitega izgona neuspe-
$nih prosilcev za azil. Wodak (2006: 186) pise celo o zlitju terminov
azilant in imigrant v nov koncept »nezakonitega iskalca azila« (illegal
asylum-seeker).

Podoben premik zaznavam tudi v svoji analizi. Do Haaskega
programa (2004) je zagotavljanje pravice do azila izpostavljeno kot
ena temeljnih vrednot EU, ki izhaja iz spo$tovanja mednarodnih odgo-
vornosti do zagotavljanja zascite. V Haaskem programu pa azil ni ve¢
primarno izpostavljen kot sistem, ki temelji na varovanju ¢lovekovih
pravic, ampak kot le eden izmed sistemov upravljanja z migracijami,
kjer so bolj kot pravice izpostavljeni pritiski in pridobivanje kvalitetnih
informacij v izogib prevaram sistema. Od takrat dalje sta pri vprasanjih
azila v konfliktu dve temi — na eni strani potreba po zagotavljanju visokih
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standardov za$¢ite, na drugi strani pa strah pred zlorabami sistema.
Stockholmski program (2010) izpostavi celo pomanjkanje solidarnosti
in enotnosti med drzavami ¢lanicami pri obravnavi proSenj za azil kot
eno pomembnih tock, ki vodijo v zlorabe sistema. Neusklajenost azilnih
sistemov posameznih drZav ¢lanic je tako interpretirana kot potencialna
tocka zlorab, ne pa kot to¢ka pomanjkljivih standardov zas¢ite za
prosilce za azil. Podobno je s Stevilkami zavrnjenih proSenj za azil, ki jih
npr. Agenda o migracijah (2015) interpretira kot potrditev nevarnosti
zlorab, ne pa npr. kot dokaz prevelike restriktivnosti azilnih postopkov.
Nevarnost zlorab sistema azila je podprta z nekaterimi novimi
termini, npr. »me$ani tokovi« in »osebe, ki nedvomno potrebujejo
mednarodno za$¢ito«. Termin meSanih oziroma heterogenih tokov
je uporabljen v primerih ukrepov, ki naj bi zagotavljali zas¢ito tistim
priseljencem, ki so do nje upraviceni glede na mednarodne standarde in
pogodbe. Termin izpostavlja, da poleg tistih, ki so v stiski in bi jim bilo
treba nuditi ustrezno zas¢ito, prihajajo tudi taki, ki niso v stiski in torej
niso upraviceni do enake zascite, s ¢imer je izpostavljena potencialna
nevarnost izkori$¢anja sistemov zas¢ite. Podobno se z naslavljanjem
oseb, ki nedvomno potrebujejo mednarodno zas¢ito vzpostavlja impli-
citna predpostavka, da obstajajo tudi osebe, ki take za$cite ne potre-
bujejo nedvomno, da je torej potrebno natan¢no preveriti, kdo zascito
potrebuje nedvomno in kdo ne. S tem se vzpostavlja dvom o iskrenih
namenih in potrebah vseh migrantov ter ustvarja slika, da ve¢ina, ki Zeli
vstopiti v EU, to po¢ne s slabimi nameni in neupravi¢eno. Tak$no razu-
mevanje nato odpira prostor mehanizmom vedno stroZjega nadzora, ki
se vpeljujejo, npr. odvzem prstnih odtisov, elektronsko beleZenje vseh
proSenj za azil ter omogocanje hitre obravnave neutemeljenih prosenj
za azil (Evropska agenda o migracijah, 2015), ki naj bi bili vpeljani prav
z namenom zagotavljanja zas¢ite tistim, ki jo resni¢no potrebujejo.
V tak$nem kontekstu so vse pro$nje za azil vnaprej implicitno ozna-
¢ene kot neutemeljene, Sele postopek dokazovanja pa lahko pokaze
nasprotno. S tem se odgovornost prenasa na begunce same, ki morajo
premagati vnaprejs$nji dvom, ki spremlja njihovo pro$njo za medna-
rodno pomoc¢ in dokazati, da so upraviceni do zas¢ite, ki jim pripada
po mednarodnih standardih in zavezah. Represivni ukrepi strozjega
nadzora pa se vpeljujejo s humanitarnim diskurzom zagotavljanja bolj
pravi¢ne in hitrejSe zas¢ite tistim, ki naj bi jo resni¢no potrebovali.

Od varovanja k resevanju

Najpomembnejsi diskurzivni premik, ki ga je zaznati v analiziranih
dokumentih, je premik iz sekuritarnega v humanitarni diskurz, od
varovanja k reSevanju, ki vklju¢uje premik osredotocenosti od varovanja
ozemlja EU in notranje varnosti k reSevanju Zivljenj migrantov. A to

163



Tjasa Ucakar

ne vodi v zmanjSanje represivnosti ukrepov migracijske politike, saj je
humanitarni diskurz uporabljen zgolj kot novo sredstvo legitimacije
mejnih nadzorov in preprecevanja nezakonite imigracije v EU.

Do Haaskega programa, torej do zacetka 2000-ih je klju¢na naloga
EU glede migracij varovanje. Varovanje v smislu varovanja notranje
varnosti, varovanja mej pred nezakonitimi prestopi, omogocanje
varnosti drzavljanom drzav ¢lanic EU, na drugi strani pa tudi varovanje
pravic upravi¢enih prosilcev za azil ter varovanje pravic drzavljanov
tretjih drZav, ki Ze zakonito bivajo v EU. Haaski program (2004) je prvi
analizirani dokument, ki poleg pomembnosti zagotavljanja notranje
varnosti v EU izpostavi tudi pomembnost zagotavljanja varnosti tistim,
ki migrirajo. V tem kontekstu so prvi¢ omenjene »humanitarne kata-
strofe«, ki naj bi bile posledica neustreznega upravljanja z migracijami.
S tem so opisane tragedije v Sredozemlju, kjer migranti umirajo ob
poskusih vstopa v EU onkraj zakonitih moZnosti. Humanitarne kata-
strofe v Sredozemlju nato postanejo stalnica v analiziranih dokumentih,
vedno bolj pa je izpostavljena aktivna vloga EU pri reSevanju Zivljenj
na morju, ki pa na drugi strani ne predvideva Sirjenja dostopov do EU.
Ukrepi, ki sledijo humanitarnim ukrepom resevanja Zivljenj in prihodu
migrantov na obale EU, namre¢ obsegajo dosledno politiko vracanja in
ponovnega sprejema (Stockholmski program, 2010; Sklepi Evropskega
Sveta, 2014) ter u¢inkovito obravnavo nezakonitih migracij (GAMM,
2011), kar so ponovno ukrepi sekuritizacije EU.

Evropska agenda o migracijah, ki je nastala ob povecani imigraciji v
EU v 2015 Se posebej eksplicitno prepoznava tragi¢nost izgube Zivljenj
ljudi, ki poskusajo preckati Sredozemlje v iskanju zas¢ite v Evropi.
Agenda v uvodu poda najsirSo opredelitev razlogov za migracijo v
analiziranih dokumentih, ki kaZe na razumevanje Sirokega spektra
razlogov, ki posameznike vodijo do odlo¢itve za migracijo, hkrati pa
presega sicersnje opredelitve migracije kot kriminalne dejavnosti
oziroma migrantov kot kriminalcev ali Zrtev kriminala. Izpostavljena
je kompleksnost migracijskih procesov ter Stevilni razli¢ni vzroki in
posledice, ki spremljajo fenomen migracij, hkrati z zavedanjem, da
odzivi na ta fenomen ve¢inoma niso ustrezni ravno zato, ker temeljijo na
posplosenih in stereotipnih predstavah (Evropska agenda o migracijah,
2015: 2). Tak$en uvod v Evropsko agendo o migracijah obljublja, da bo
ta dokument drugacen, da bo uposteval vse razli¢ne vidike, vzroke in
posledice migracij in temu prilagodil ukrepe. Prva in jasno izpostavljena
vrednota je humanost: »Takoj je treba izpolniti dolZnost zas¢ite ljudi v
stiski«, prepreciti »nadaljnjo izgubo Zivljenj« ter »zaustaviti ¢lovesko
trpljenje« (ibid.). A takoj$nji ukrepi, ki jih Agenda nato predlaga za
reSevanje aktualne humanitarne krize, niso bistveno druga¢ni od
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prej$njih dokumentov, predvsem dajejo obcutek ogroZenosti: ogrozena
so »Zivljenja na morju, ki jih je potrebno resiti, ogroZajo nas »krimi-
nalne mreZe tihotapcevs, ogroza nas »veliko Stevilo priseljencev znotraj
EU«, pomagati moramo »najbolj obremenjenim drzavam ¢lanicam« ter
reSevati »migracije v drZavah izvora in tranzita«. To kaZe, da takoj$nji
ukrepi ne ponujajo bistveno drugaénih usmeritev evropske migracijske
politike, kot to obljublja uvod. Razen prepoznanja velikega Stevila

Zrtev med migranti na morju in odgovornosti EU do reSevanja Zivljenj
konkretni ukrepi nato niso usmerjeni k ve¢ji humanosti do ljudi v

stiski. Humanitarni ukrepi so vezani zgolj na reSevanje golih Zivljenj,
ostali ukrepi pa so sekuritarni. Predvidene operacije agencije Frontex
naj bi namrec poleg reSevanja ¢loveskih Zivljenj sluzile identifikaciji

in natan¢nemu popisu migrantov, pomagale pri postopkih vracanja v
okviru pristopa kriti¢nih tock, preganjale mreZe tihotapcev ter prek
ukrepa »unicenja plovil« preprecevale moznosti izplutja plovil proti
obalam EU (Evropska agenda o migracijah, 2015). Nujnost ohranjanja
sekuritarnega vidika je pod¢rtana z izpostavljanjem okolis¢in, ki kazZejo,
da gre pri tveganih preckanjih Sredozemskega morja za poskuse neza-
konitega vstopa v EU, kot »Zivljenja na morju« pa so razumljeni migranti,
ki poskus$ajo na nezakonit nacin vstopiti v EU, kar utrjuje povezavo med
migracijo in kriminalom. Na ta nacin sta sooceni na eni strani evropska
humanost, ki naj bi kot klju¢no vrednoto postavljala reSevanje Zivljenj
ljudi v stiski, na drugi strani pa izkori$¢evalski in kriminalni Drugi, ki
poskusa izkoristiti sisteme humanitarne pomoci. Pri tem se reSevanje
Zivljenj na morju izpostavlja kot humanitarna usmeritev EU, ¢eprav

gre dejansko za obveznost, ki sledi iz mednarodnopravnih zakonov in
konvencij'.

Ceprav torej uvod v Evropsko agendo o migracijah (2015) prepo-
znava »nujnost gostoljubnosti, kot Lilie Chouliaraki opredeli iskanje
»nacinov, kako sprejeti tiste, ki so po mednarodnem pravu upravic¢eni
do za$¢ite pred preganjanjem in pred vojno v svojih domacih drzavah«
(Chouliaraki v Vidmar Horvat, 2016: 259), konkretni ukrepi sledijo
logiki zapiranja mej, militarizacije ukrepov v Sredozemlju ter krepitvi
obcutka ogrozenosti Evrope, ¢eprav so vkljueni v poglavja o reSevanju
Zivljenj in pomo¢i migrantom.

ReSevanje Zivljenj na morju in v tretjih drZavah je torej postalo izpo-
stavljena tema, ki kaZe na humanitarno usmeritev EU, ¢eprav se na drugi

1 Mednarodno pravo o reSevanju na morju nalaga reSevanje ljudi v tezavah na morju ter vzpostavitev
ustreznih centrov za iskanje in reSevanje. Drzave so dolZne vsem preZivelim zagotoviti vso ustrezno pomo¢,
ne glede na njihovo nacionalnost ali okoli$¢ine, v katerih so bili najdeni. Vsem preZivelim, tudi nedoku-
mentiranim migrantom, prosilcem za azil in beguncem morajo zagotoviti pomo¢ v skladu s humaniranimi
standardi. V primeru beguncev ali prosilcev za azil je potrebna previdnost pri izkrcanju v drzavah, kjer
obstaja utemeljen sum preganjanja (Legal Brief on International Law and Rescue at Sea, 2008).
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strani zapirajo manj humanitarni dostopi do enakih pravic — kot sem
pokazala zgoraj, se dostop do azila oteZuje zaradi bremena dokazovanja
upravicenosti, ki naj bi bil vpeljan prav zaradi preprecevanja zlorab,
podobno so programi omogocanja mobilnosti delovne sile iz tretjih
drzav vezani na preprecevanje nezakonite migracije ipd. Vsi ti ukrepi so
predstavljeni v smislu pomo¢i in omogoc¢anja migracij tistim, za katere
EU presodi, da so do tega upraviceni, Ceprav ukrepi dejansko povecujejo
represivnost in oteZujejo dostop do EU. Pri premiku v humanitarni
diskurz je torej pomembno, da so kot humanitarnost in solidarna pomo¢
ljudem v stiski predstavljeni tudi ukrepi, katerih cilj ni pomoc¢, temveé
sekuritizacija EU — od ukrepov mejnega nadzora, do upravljanja migracij
s strani tretjih drzav, pa tudi mehanizmi oteZevanja dostopa, med njimi
tudi ukrepi vracanja in ponovnega sprejema.

Preprecevanje nezakonite migracije je v okviru programa GAMM
(2011) predstavljeno kot okvir, ki bo omogo¢il priloZnosti za mobilnost
iz tretjih drzav. V Agendi o migracijah (2015) je povsem represivni ukrep
odvzema prstnih odtisov v okviru delovanja »kriti¢nih tock« predsta-
vljen kot ukrep humanitarne pomoc¢i, ki naj bi migrantom omogocali
hitrejSo obravnavo njihove pros$nje za azil, ¢e je ta upravic¢ena. Agenda
kot ukrep pomoci navaja tudi »preprecevanje nevarnih potovanj«.
Potencialne migrante naj bi torej resili Se preden se odlo¢ijo za poskus
migracije v Evropo onkraj vnaprej dolo¢enih okvirov. Resili v tem konte-
kstu sicer pomeni, da naj bi s kampanjami ozave$¢anja prepricali drza-
vljane tretjih drZav, da se ne bi odlocali za nedovoljeno migracijo, kar pa
ne reSuje izvora njihove motivacije za migracijo, niti ne resuje temeljnih
vzrokov za migracije. Agenda zgolj predvideva, da naj bi jasnej$a pravila
za zakonit vstop v EU prispevala k bolj premisljenim odlo¢itvam, kar naj
bi prispevalo k vegji varnosti migrantov in Evrope. Ceprav so taki ukrepi
predstavljeni kot humanitarni ukrepi reSevanja Zivljenj migrantov, ne
prispevajo k bolj odprti Evropi za sprejemanje potencialnih migrantov
ali njihovih moZnosti za boljse Zivljenje, temvec gre dejansko za ukrepe
varovanja notranjega reda EU.

Premik iz sekuritarnega v humanitarni diskurz spremlja premik k
razumevanju migrantov kot Zrtev kriminalnih dejavnosti. Vedno bolj
so namre¢ izpostavljeni kot Zrtve trgovine z ljudmi in tihotapskih mrez,
kar naj bi bila predvsem posledica nepoznavanja resni¢nih razmer in
moznosti zakonitega vstopa v EU, pa tudi neodgovornosti tretjih drzav,
da bi resile varnostna vprasanja in tako pripomogle k varnim migracijam
za svoje drzavljane. Sele kot Zrtve namre¢ lahko postanejo predmet
socutja in solidarne pomo¢i. Hkrati pa so iz aktivnih akterjev, ki zahte-
vajo svoje pravice in iS¢ejo moznosti za boljSe Zivljenje, zreducirani na
inferiorizirane subjekte, ki potrebujejo pomoc.
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Premik v razumevanje migrantov kot Zrtev kriminalnih dejavnosti
je najbolj opazen prek razvoja diskurzov glede trgovine z ljudmi, ki se
pogosto nekriti¢no mes$a s tihotapljenjem, kar enaci poskuse nezakoni-
tega prestopa evropskih mej z eno najhujsih oblik kriminala®. Trgovina
z ljudmi se prvi¢ pojavi v sklepih vrha v Tampereju (1999), kjer so tiho-
tapske mreZe izpostavljene kot edini na¢in nezakonitega vstopa v EU.
Trgovina z ljudmi in nezakonito priseljevanje sta pogosto postavljena v
vzro¢no-posledi¢no odvisnost (npr. v Stockholmskem programu, 2010),
preprecevanje trgovine z ljudmi pa je nato izpostavljeno kot prednostna
naloga boja proti nezakonitemu priseljevanju. To postavlja nezakonite
migrante v vlogo udeleZenih v eni najhujsih oblik mednarodnega krimi-
nala, celoten fenomen migracij pa predstavlja kot kriminalno groZnjo,
pred katero je treba obvarovati EU. V kasnejsih dokumentih, npr.
GAMM (2011) in Evropski agendi o migracijah (2015) je opaziti premik
v razumevanje migrantov kot Zrtev in premik diskurza od varovanja k
reSevanju. GAMM (2011) trgovino z ljudmi razume kot dejavnost, katere
Zrtve so tudi migranti, ki jih je potrebno zas¢ititi. Podobno tudi Agenda
o migracijah iz 2015 migrante razume kot Zrtve kriminalnih aktivnosti
tihotapcev, EU pa naj bi jim pomagala z bojem proti kriminalnim
zdruzbam, predvsem prek ukrepa unicevanja plovil tihotapcev. Unicenje
plovil tihotapcev naj bi tako prispevalo k zmanjs$anju izkori$¢anja
ranljivih migrantov, EU pa naj bi tako pokazala, da misli resno glede
boja proti organiziranemu kriminalu. S tem se vzpostavlja razumevanje,
daje delovanje kriminalnih zdruzb vzrok in ne posledica potreb ljudi
po migraciji ob pomanjkanju zakonitih in urejenih poti za vstop v EU,
dikcija »uni¢evanje plovil« pa kaZe na militarizacijo upravljanja z migra-
cijami v Sredozemlju, ¢eprav je ukrep ponovno predstavljen kot ukrep
humanitarne pomodi reSevanja Zivljenj ranljivih migrantov.

Premik v humanitarni diskurz torej ne pomeni, da so restriktivnim
in sekuritarnim ukrepom zgolj dodani $e humanitarni ukrepi, temve¢
da se tudi ukrepi nadzora in prepreéevanja migracij prikazujejo kot
ukrepi humanitarne pomo¢i. Nekateri avtorji so v zadnjih letih Ze
opozorili na prevzem humanitarnega diskurza s strani oblasti, s
ciljem legitimacije okrepljenega mejnega nadzora v primeru operacije
Mare Nostrum (Ciuttitta, 2015), na dejstvo, da sta humanitarizem in
militarizacija postali dve plati istega kovanca mejne kontrole (Albahari,
2015) ter da se pravice migrantov, vkljuéno s samo pravico do Zivljenja,
premikajo iz sfere politike v sfero humanitarnosti in so¢utja (Fassin,
2005). Ob tem je pomembno, kot je pokazala analiza dokumentov, da

2 Za razpravo o razlo¢evanju pojmov »trgovina z ljudmi« in »tihotapljenje migrantov« glej Baird, 2016.
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se kljub premiku v humanitarni diskurz konkretni predlagani ukrepi
v dokumentih ne odmikajo od cilja varovanja ozemlja EU in njenega
notranjega reda, temvec, Ceprav so poimenovani kot reSevanje, nada-
ljujejo logiko zapiranja mej, nadzora in preprecevanja nezakonitega
priseljevanja. Ukrepi, ki se kaZejo kot humanitarni, torej nimajo
konénega cilja solidarne pomo¢i drugim, temve¢ ohranjanje reda in
varnosti Evropske skupnosti. Ce k tem ugotovitvam dodam $e zgornje,
glede diskurzivnih premikov od nadzorovanja k upravljanju, od ogro-
Zenosti k priloZnostim, od omogoc¢anja zas¢ite k preprecevanju zlorab
ter od preprecevanja migracij k omogoc¢anju mobilnosti, se pokaze,
daje diskurz humanitarne naravnanosti evropske politike do migracij
povsem preZet s posthumanitarnim podjetniskim etosom upravljanja.
Koncept post-humanitarnosti si izposojam pri Lilie Chouliaraki (2012),
ki ugotavlja, da danes solidarnost ne pomeni ve¢ moralnosti, usmerjene
k drugemu, kjer je delovanje v dobrobit drugih izhajalo iz motiva
skupne humanosti in v zameno ni pri¢akovalo ni¢, temve¢ moralnost,
ki je osredotocena nase, kjer humanitarna ravnanja pricakujejo nekaj v
zameno (ibid.: 3). V nasprotju z moderno solidarnostjo in humanitar-
nostjo, ki sta jo po Chouliaraki vodila dva motiva, na eni strani revolu-
cionarna sprememba druzbenih pogojev neenakosti, na drugi strani
pa impulz usmiljenja, je danasnja solidarnost pogojena z zadovoljitvijo
sebstva in lastnih interesov (ibid.: 10, 14). Na enak na¢in kon¢ni cilj
ukrepov EU na podrodju migracij, ki se kaZejo kot humanitarni, ni niti
pomo¢ iz usmiljenja niti poskus spremembe temeljnih vzrokov globalne
neenakosti, temve¢ varnostna in ekonomska prosperiteta EU. Razvojna
pomo¢ tretjim drzavam in $irjenje eksternalizacije upravljanja migracij
sluzi obema ciljema, varnostnemu prek izvoza varnostnih standardov
v tretje drzave in ekonomskemu prek omogoc¢anja mobilnosti koristni
delovni sili. V okviru azilnih sistemov je pomo¢ podrejena preprece-
vanju zlorab, humanitarni cilji pa se tako umikajo varnostnim, okvir
omogocanja zakonitih migracij pa je pogojen s trgi dela in potrebami
gospodarstva, kjer torej humanitarne cilje zamenjujejo ekonomski.
Ceprav torej premik v diskurz humanitarnosti daje vtis, da »¢lovesko
zZivljenje [ranljivih Drugih] $teje ve¢«, kot v analizi operacije Mare
Nostrum zapi$e Cuttitta (2015: 131), ta diskurz dejansko ne spreminja
represivne narave migracijske politike, ki primarno zasleduje cilje
varnostne in ekonomske prosperitete Evropske unije.

0d zunanjega terorizma k radikalizaciji navznoter

Ukrepi solidarnostnega reSevanja Zivljenj, ¢eprav s ciljem varovanja
EU, pa se koncajo na evropskih mejah. Evropska politika do migracij
izkazuje vsaj deklarativno solidarnost z drugimi, dokler ostajajo dale¢
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stran od evropskega ozemlja in ne ogroZajo ustaljenega druzbenega reda
in varnosti ter ne krsijo sistemov selektivnega pripus¢anja, ki koristijo
evropskemu gospodarskemu razvoju. Ko prestopijo mejo, solidarnost do
trpecega Drugega ponovno zamenja obcutek ogroZenosti. Humanitarni
diskurz se ponovno umakne sekuritarnemu, ki pa se mu pridruzi $e
diskurz kulturne razlike. Ob vstopu migrantov iz drugega kulturnega
okolja, predvsem muslimanov, ki zgodovinsko predstavljajo Drugega

v konstrukciji evropejstva (Mastnak, 1998), se humanitarni diskurz
reSevanja Zivljenj, celostnega upravljanja migracij in mobilnosti umakne
sekuritarnemu diskurzu, ki ponovno izpostavi nevarnost, ki naj bi
pretila od zunaj, predvsem nevarnost terorizma.

Terorizem je ena klju¢nih kriminalnih dejavnosti, ki je v analiziranih
dokumentih povezana s pojavom migracij. Ze v dokumentu iz Palme iz
pred-Maastrichtskega obdobja je bila nevarnost terorizma omenjena v
sklopih potrebe po nadzoru zunanjih mej, drzavljani tretjih drZav pa so
bili posebej izpostavljeni kot tisti, ki bi lahko predstavljali teroristi¢no
groznjo (The Palma Document, 1989). V nadaljnjih analiziranih doku-
mentih je nato terorizem razumljen kot primarno zunanji pojav, ki se ne
razvija v EU, temve¢ je uvoZen od zunaj. Haa$ki (2004) in Stockholmski
program (2010) izpostavljata boj proti terorizmu v tretjih drzavah,
kar podkrepi predpostavko, da je izvor terorizma dejansko tam, v EU
pa nato vstopi prek preve¢ poroznih mej. Ukrepi za preprecevanje
teroristi¢ne groZnje pa so posledi¢no okrepljeno sodelovanje s tretjimi
drzavami prek strategije zunanje varnosti in sistematicen nadzor mej ter
preprecevanje nezakonitega priseljevanja.

Stockholmski program (2010) k tematiki terorizma vpelje Se
kulturno razliko, saj zunanji dimenziji teroristi¢ne groznje doda Se
vidik nevarnosti notranje radikalizacije skupin, ki so kulturno razli¢ne.
Terorizem je tako predstavljen kot dejavnost druge kulture, katere
predstavniki bi se lahko radikalizirali zaradi stigmatizacije njihove
kulture. Program v izogib taki radikalizaciji poziva k medkulturnemu
dialogu, obojestranskemu razumevanju in spostovanju temeljnih
pravic. Se odloénejsi korak v smer enaéenja drZzavljanov tretjih
drzav s teroristi¢no groznjo se zgodi v Sklepih Evropskega sveta iz
2014, ki radikalizacijo in ekstremizem neposredno poveZe s tujci v
Evropi, prek uporabe izraza »tuji bojevniki«. Slo naj bi za pripadnike
priseljenskih skupnosti v Evropi, ki jim je pripisana kriminalnost in
ekstremna dejanja, proti njim pa naj bi se borili z mejnimi kontrolami
in preprecevanjem vstopa v EU vsem, ki bi lahko bili »tuji bojevniki«.
Podobno razumevanje se nadaljuje v Evropski agendi o varnosti iz 2015,
ki radikalizacijo pripisuje drzavljanom tretjih drzav, ki Zivijo v EU, in
tistim evropskim drzavljanom, ki naj bi imeli mo¢nejse vezi s konflik-
tnimi in vojnimi obmo¢ji v evropski soses¢ini. Ceprav agenda podobno
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kot Stockholmski program opozarja, da odgovor na radikalizacijo in
ekstremizem ne sme biti stigmatizacija tujih druzbenih skupin, temve¢
promocija skupnih evropskih vrednot, celoten pojav priseljevanja
implicitno poveZe z radikalizacijo, priselitvam, tudi zakonitim, pa tako
pripiSe inherentno nevarnost.

V analiziranih dokumentih je torej opazen premik poudarka od tero-
rizma, ki naj bi Evropi grozil od zunaj, k radikalizaciji in ekstremizmu, ki
naj bi se razvijala znotraj prostora EU. GroZnja se je od zunaj prestavila
navznoter, a predstavljajo jo $e vedno tisti »drugi«, pripadniki prise-
ljenskih skupnosti, ki so sicer Ze lahko postali drzavljani EU, a njihova
kulturna razlika naj bi jih postavljala na stran groznje, nevarnosti,
radikalnosti.

Poudarjanje kulturne razlike vzpostavlja razumevanje, da gre pri
»tujih bojevnikih« za pripadnike muslimanskih teroristi¢nih skupin.
Ceprav Poro¢ilo Europola o stanju teroristi¢ne dejavnosti v EU v 2015
(EUROPOL, 2016) navaja, da je bilo leta 2015 v EU najve¢ teroristi¢nih
napadov v kategoriji separatisti¢nega terorizma, je terorizem dzihada
povzrocil najvec Zrtev, hkrati pa so bili njihovi napadi najbolj odmevni
vjavnosti®. Med pripadniki terorizma dZihada je bilo tudi najve¢
aretiranih (687 v letu 2015, v primerjavi z 122 v letu 2011), a med njimi
sta bili skoraj dve tretjini evropski drzavljani, ve¢ kot polovica pa je bila
rojenih v EU. Poro¢ilo Europola te posameznike jasno imenuje kot »tuje
teroristi¢ne bojevnike« (ibid.: 6), ¢eprav gre za drZavljane EU. Glede
povezave teroristi¢nih aktivnosti in nezakonite migracije pa poro¢ilo
ugotavlja, da razen dveh primerov v 2015 ne obstajajo dokazi, da bi
bile nezakonite migracije povezane s pove¢ano groznjo terorizma v EU
(ibid.: 7). Kljub temu podatku migracije ostajajo v sredi$¢u teroristi¢ne
groZnje, saj v porocilu direktor Europola muslimanski terorizem
izpostavlja kot najvecdjo groznjo, ki izhaja prav iz priseljenskih skupin v
EU. Ceprav je operativna baza te »fanati¢ne manjsine« (ibid.: 5), kot jo
imenuje, na BliZnjem vzhodu, naj bi bila povezana z mreZo ljudi, ki so
sicer rojeni in vzgojeni v EU, a so v kratkih ¢asovnih obdobjih radikali-
zirani do te mere, da so pripravljeni aktivno izvajati teroristi¢ne napade
v EU. Globalno groZnjo, ki naj bi jo predstavljal dzihad, naj bi torej v EU
krepile skupine posameznikov, ki so se urile v teroristi¢nih dejavnostih
na Bliznjem vzhodu in so se vrnile v EU.

Izpostavljanje terorizma in radikalizacije v dokumentih EU o
migracijah vzpostavlja nelocljivo povezavo med obema pojavoma.
Poudarjanje kulturne drugac¢nosti tistih evropskih drzavljanov, ki naj

3 Leta 2015 se je $tevilo teroristi¢nih napadov povetalo na 211 (iz 152 v letu 2013), bistveno pa se je povetalo
Stevilo Zrtev, iz 4 v letu 2014 na 151 v letu 2015 (EUROPOL, 2016).
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bi se radikalizirali, pa vzpostavlja kulturno razliko kot nepremostljivo
oviro k polnemu pripadanju evropskim druzbam. Ceprav se je po
podatkih Europola (ibid.) ve¢ kot polovica aretiranih pripadnikov
muslimanskih teroristi¢nih skupin Ze rodila na ozemlju EU in so
politi¢no ¢lani evropskih druzb in drZav, jih sodelovanje v teh orga-
nizacijah, skupaj z izvorom njihovih prednikov, ponovno postavlja na
drugo stran lo¢nice pripadanja/nepripadanja evropskemu kulturnemu
prostoru. S tem pa se nevarnost radikalizacije vpisuje v sam pojav prise-
ljevanja. Tako se potrjuje Sayadova (1996 v Melossi, 2003: 391) ideja o
dvojnem sumnicenju, ki so je delezni priseljenci v Evropi. Njihova tujost
je namre¢ vnaprej izpostavljena sumnicenju, vsako deviantno dejanje
pa se nato prikazuje kot dokonéna potrditev njihove nepremostljive
tujosti, ki je nujno tudi deviantna. Tujci, pripadniki priseljenskih skupin
so tako vnaprej oznaceni kot nevarni, prek povezovanja s terorizmom
in ekstremizmom pa ta nevarnost postane ogrozajoc¢a za sam obstoj
evropskih druzb. Huysmans (2000) je opozoril, da je podoben diskurz
obstajal Ze v 80-ih, ko je bilo priseljevanje razumljeno kot eden glavnih
dejavnikov slabljenja nacionalne tradicije in druzbene homogenosti.
Podobno naj bi ekstremizem priseljenskih skupin sedaj ogrozal
evropske vrednote »tolerance, razlicnosti in medsebojnega spoStovanja
ter promocije svobodnih in pluralnih skupnosti« (Evropska agenda o
varnosti, 2015: 15). Priseljenskim skupnostim je prek pripisovanja veéje
nevarnosti ekstremizma in radikalizacije pripisana »nepremostljiva
kulturna oddaljenost« (Balibar, 2007: 61), ki priseljence, tudi tiste, ki v
EU bivajo zakonito in so morda Ze postali evropski drzavljani, postavlja
na drugo stran polne vklju¢enosti in pripadnosti evropskim druzbam,
na stran inherentne nevarnosti, ki je morda latentna, a naj bi bila vedno
prisotna.

4.2 Razvoj tematskih poudarkov in klju¢nih vrednot

Specifi¢ni diskurzivni premiki, ki sem jih opisala zgoraj, so
povezani z $ir§im razvojem temeljnih tematskih poudarkov evropske
politike do migracij, kjer se zrcalijo tudi klju¢ne vrednote EU na
tem podrocju. Glavni tematski okvir evropske politike do imigracije
je postavljen z umestitvijo migracij v podrocje notranjih zadev in
pravosodja, kar, kot ugotavljajo $tevilni avtorji (Huysmans, 2000; Bigo,
2005; Schain, 2009; Guild, 2001), vodi v prevlado tematik, povezanih
z varnostjo in v okvirjanje migracij kot prvenstveno varnostnega
vprasanja. Migracije so v vseh analiziranih dokumentih postavljene ob
bok ¢ezmejnim kriminalnim aktivnostim in terorizmu, razumljene so
kot ena klju¢nih varnostnih groZenj, ki grozijo Evropski uniji od zunaj
in ogroZajo notranjo varnost. Tematiki varnosti pa se skozi dokumente
pridruZita Se tematika koristnosti oziroma utilitarnosti ter tematika
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humanitarnosti oziroma solidarnosti. A novi tematiki ne spreminjata
hierarhije temeljnih vrednot, ki dolo¢ajo evropsko politiko do migracij.
Kljub diskurzivnemu premiku v humanitarnost, ki sem ga opisala
zgoraj, osrednja vrednota ostaja varnost, ki ji v hierarhi¢nem razmerju
sledita vrednoti koristnosti in nato $e humanitarnosti oziroma solidar-
nosti. Na naslednjih straneh bom opisala razvoj od »nadzora vimenu
svobode« (Bigo in Guild, 2005a), ki je bil znacilen za zgodnej$e doku-
mente, k humanitarnosti vimenu varnosti, ki je znacilna za aktualno
politiko do migracij in ki ohranja primat sekuritarnega vidika evropske
migracijske politike.

Varnost / svoboda

Tematika varnosti je bila v analiziranih dokumentih iz 80-ih in
90-ih povezana s tematiko svobode, saj je $lo za obdobje vzpostavljanja
prostega pretoka znotraj EU ter spreminjanja mejnih reZimov suverenih
drzav. Vedja svoboda gibanja znotraj EU zaradi ukinjanja notranjih
mej naj bi avtomatsko pomenila vecjo groZnjo varnosti. Svoboda in
varnost sta bili tako prikazani kot dve plati iste medalje, med njima pa
je bila vzpostavljena obratno sorazmerna odvisnost — povecanje ene
naj bi nujno vodilo v zmanjSanje druge, zato naj bi bili nujni ukrepi za
uravnoteZenje obeh. Vecja kriminalnost naj bi bila avtomatska posledica
zmanj$anega mejnega nadzora med drzavami ¢lanicami, kar pa je nare-
kovalo ostrejse ukrepe glede zunanjih mej in kriminala, ki naj bi grozil
od zunaj. V osr¢je enacbe svobode in varnosti so bile vpletene migracije,
kijih je opredeljevala binarnost legalnost-nelegalnost, kjer naj bi
odpiranje prostora EU za zakonito priseljevanje (torej ve¢anje svobode)
avtomatsko vodilo v povecanje nevarnosti za nezakonito priseljevanje,
ki paje povezano s ¢ezmejnim kriminalom in mednarodnimi zlo¢ini
(torej vecanje nevarnosti). Vprasanja migracij so bila tako postavljena
v samo sredi$¢e razmerja med svobodo in varnostjo, ukrepi pa so $li
v smer poostrenega nadzora mej in preprecevanja vstopa vsem neza-
Zelenim. Vrednota svobode je bila torej podrejena vrednoti varnosti,
ukrepi nadzora pa so bili upravi¢eni prav z argumenti zagotavljanja vecje
svobode, kar sta Bigo in Guild (2005a) poimenovala »nadzorovanje v
imenu svobodex.

Nadzorovanje migracij naj bi bilo za zagotavljanje svobode klju¢no,
saj so migracije v vseh analiziranih dokumentih nelocljivo povezane s
kriminalnimi aktivnostmi. Ta vez ni eksplicitna, saj nikjer ni zapisano,
da so migracije kriminalna aktivnost, je pa implicirana prek stalnega
pojavljanja migracij ob boku kriminalnih dejavnosti, ¢ezmejnega krimi-
nala, pa tudi najhujsih oblik kriminalnih aktivnosti, kot sta terorizem
in trgovina z ljudmi. Diskurzivno premico, ki povezuje migracijo z
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najhujSimi oblikami mednarodnega kriminala bi lahko opredelili takole:
migracije - nedovoljene migracije — tihotapljenje — trgovina z ljudmi

- mednarodni kriminal - terorizem. V takem diskurzivnem sestavu se
kriminalnost kaZe kot inherentna pojavu migracij. V analiziranih doku-
mentih ta premica ni vedno eksplicitna. Predvsem v dokumentih od
Haaskega programa (2004) dalje poglavja, ki se ukvarjajo neposredno

s kriminalnimi aktivnostmi, ne omenjajo ve¢ priseljevanja, kar ustvarja
vtis, da migracije niso primarno razumljene kot kriminalna aktivnost.

A na drugi strani poglavja o upravljanju z migracijami omenjajo krimi-
nalne aktivnosti ob boku migracij, s ¢imer je vzpostavljena pomenska
povezava obeh pojavov, za vse kriminalne dejavnosti, omenjene v
dokumentih pa nato obstaja inherentni dvom, da se lahko razsirijo tudi v
EU prav prek migracij.

Skozi dokumente je opazna sprememba lokacije tiste tocke v
prostoru, ki je za zagotavljanje varnosti klju¢na. Dokumenti iz 90-ih
namrec¢ kot kljuéne izpostavljajo zunanje meje EU, kjer naj bi poostren
nadzor nadomestil manko varnosti, ki naj bi nastal kot posledica
ukinjanja notranjih mej med drzavami ¢lanicami. Vrh Evropskega sveta
v Tampereju (1999) nato na prelomu stoletja omeni zunanjo dimenzijo
migracijske politike EU, ki nakaze proces eksternalizacije upravljanja z
migracijami, Haaski program iz 2004 pa poudari, da je na izzive migracij
mogoce odgovoriti le v sodelovanju z drZavami izvora in tranzita
(Haaski program, 2004). Partnerstva s tretjimi drzavami pri upravljanju
migracij pridejo v samo ospredje evropske imigracijske politike z
dokumentom Evropske komisije Globalni pristop k vprasanju migracij
in mobilnosti (2011), ki zunanjo mejo EU prestavi dale¢ stran od ozemlja
Unije, v drZave izvora in tranzita, ki naj bi v zameno za razvojno pomo¢
preprecevale nedovoljene migracije in tako posredno skrbele za varnost
EU. Bigo in Guild (2005a) v tem kontekstu ugotavljata, da nadzorovanje
vimenu svobode premakne lokacijo nadzora in jo odmakne od mej EU, s
¢imer ustvari nove druzbene razmejitve tako znotraj kot zunaj teritorija,
ki je dojet kot evropski.

A ob tem dodajam, da se s premikom lokacije klju¢ne to¢ke zagota-
vljanja varnosti EU v tretje drzave zgodi Se ena pomembna sprememba,
saj se iz dvojice vrednot varnost/svoboda umakne svoboda, ki jo zamenja
tematika koristnosti migracij. Vrednota svobode in svobodnega gibanja
ni ve¢ izpostavljena kot temeljna pravica. Medtem ko sklepi vrha v
Tampereju (1999: 1) Se zapisejo, da bi bilo »v nasprotju z evropsko tradi-
cijo, da bi svobos¢ine odrekala tistim, ki jih okoli§¢ine upraviceno silijo k
iskanju dostopa do EU, kar vklju¢uje tudi pravico do svobode in svobo-
dnega gibanja, diskurz o svobodnem gibanju od Haaskega programa
(2004) dalje ni veé prisoten. Svobodno gibanje ni ve¢ okvirjeno v konte-
kstu temeljnih pravic, temve¢ kot solidarno omogoc¢anje mobilnosti, v
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kolikor je tak$na mobilnost gospodarsko koristna. Vsi ostali premiki
posameznikov v smeri EU pa naj bi predstavljali groznjo.

PriloZnost / ogroZenost

0d zacetka 2000-ih dalje analizirani dokumenti torej za¢nejo izpo-
stavljati priloznosti, ki jih migracije lahko pomenijo za EU, hrbtno plat
priloZnosti pa predstavlja ogroZenost. Migracije so predstavljene kot
druzbeno dejstvo, ki ima pomemben vpliv na EU, s celovitim pristopom
pa naj bi bilo mozno upravljati z migracijo na na¢in, da bi izkoristili
prilozZnosti in zmanjs$ali tveganja, predvsem za EU. Priloznosti, ki
naj bi jih prinasale migracije, so vezane na trg dela. Migracije naj bi
namre¢ nadomestile pomanjkanje delovne sile v nekaterih sektorjih
evropskih gospodarstev ter pomagale ohranjati vzdrZnost sistemov
socialne drzave, ki se sooc¢ajo z demografskim upadom in nevarnostjo
ekonomske nevzdrzZnosti na dolgi rok. A na drugi strani naj bi prilo-
Znosti spremljale tudi groZnje, ki so groZnje notranji varnosti EU. V
prvi vrsti naj bi nezakonite migracije onemogocale vzpostavitev vklju-
Cevalnega in odprtega sistema priseljevanja, saj naj bi spodkopavale
zaupanje v sistem in krepile stigmatizacijo celotnega pojava migracij,
kot je zapisano v Evropski agendi o migracijah (2015). Preprec¢evanje
in zmanjSevanje nezakonite imigracije naj bi bilo tako klju¢no za
omogocanje koristnosti in uspesnosti zakonitih migracij. Druga nevar-
nost, ki naj bi sledila iz omogocanja priseljevanja, je razvoj in krepitev
sive ekonomije, ki je v Haaskem programu (2004) predstavljena kot
dejavnik privla¢nosti za migracije. Zapise o zakonitem priseljevanju
tako pogosto spremljajo zapisi o boju proti nezakonitemu zaposlovanju,
kot da gre za nelo¢ljiva pojava. Tako tudi zakonito priseljevanje v sebi
nosi nevarnost nezakonitosti. Naslednji element ogroZenosti pa naj
bi predstavljala radikalizacija in ekstremizem, ki naj bi bila povezana
s tujci v Evropi, bodisi drzavljani tretjih drzav, ki stalno prebivajo v
EU, ali pa evropskimi drzavljani, potomci priseljencev, kot izpostavlja
Evropska agenda o varnosti (2015). Priselitvam, tudi zakonitim, je tako
pripisana inherentna nevarnost, migracije pa so vzpostavljene kot
ambivalenten pojav, ki na eni strani prinasa nekatere koristi, na drugi
strani pa ogroZa notranjo varnost in red EU.

Dvojnost priloZnost / ogroZenost se torej razmejuje po liniji
ekonomija / kultura. Migracije naj bi namre¢ predstavljale priloznosti
predvsem v smislu gospodarske rasti in zadovoljevanja potreb
gospodarstva, medtem ko se ogroZenost nanasa predvsem na kulturo
in vrednote. Evropski sistemi odprtih in vklju¢ujo¢ih migracijskih
politik naj bi bili ogroZeni zaradi nevarnosti nezakonite migracije, torej
izkori$¢anja vrednot humanosti in odprtosti, vrednote pravne drzave
in zakonitosti naj bi ogrozala nevarnost zaposlovanja v sivi ekonomiji,
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vrednote vkljucevalnosti in integracije pa naj bi ogrozale skupine v EU,

ki se radikalizirajo. Zanje se predvideva, da so pravno sicer integrirane
(imajo evropsko drZavljanstvo ali vsaj dovoljenje za bivanje), a izhajajo

iz kulturno druga¢nih okolij, kar mednje in med okolje priselitve posta-
vlja nepremagljivo kulturno razliko.

Humanost / izkori$¢anje

Na polju kulture pa je vzpostavljena Se ena tematska dvojica, in sicer
humanost EU proti izkori$¢evalski naravi zunanjega sveta, ki utrjuje
temeljno tematsko dvojico evropske politike do migracij, to je dvojnost
znotraj / zunaj.

Dihotomija znotraj / zunaj je prisotna v vseh analiziranih
dokumentih in temeljno zaznamuje evropsko politiko do migracij.
Polje znotraj oznacujejo vrednote, kot so svoboda, varnost, pravice,
humanost, medtem ko je polje zunaj oznaceno z nevarnostjo, kritvami,
zlorabami, kriminalom. Bauman (2016: 89) celo zapise, da je migra-
cijska politika namenjena krepitvi delitve med tema dvema velikima
svetovnima kategorijama, ¢istim, zdravim in vidnim svetom znotraj
ter odvecnim, temnim, okuZenim in nevidnim svetom zunaj. Podmena
vseh analiziranih dokumentov je, da groznja prihaja od zunaj — groZnja
zmanj$ane varnosti in svobode navznoter, groznja pove¢anega
kriminala, groZnja temeljnim vrednotam in svobo§¢inam znotraj EU.
Razmejitev med znotraj in zunaj poteka geografsko po zunanjih mejah
EU, politi¢no sega v drzave izvora in tranzita, kamor EU prek zunanje
politike izvaza svoje varnostne standarde, kulturno pa poteka po liniji
vrednot humanosti proti poskusom izkori$¢anja sistemov zas¢ite in
mobilnosti, s pojavi radikalizacije in ekstremizmov pa tudi izkorisc¢anja
sistemov integracije.

Humanost EU je na primer izpostavljena v zapisih o azilni politiki,
ki naj bi pomagala in zas¢itila ljudi v stiski, ljudi na begu, ljudi, ki
potrebujejo mednarodno zas¢ito. Ta odgovornost in solidarnost do
vseh, ki beZijo pred preganjanjem, je razumljena kot inherentni del
evropskih vrednot. A na drugi strani naj bi jo spodkopavali poskusi
prevar, ki prihajajo od zunaj. Evropska agenda o migracijah (2015) na
primer navaja konkretne $tevilke o odstotku zavrnjenih prosenj za
azil, ki pa jih predstavlja kot potrditev nevarnosti zlorab, ne pa npr.
kot dokaz prevelike restriktivnosti azilnih postopkov. Nezmoznost
zagotavljanja ustrezne in hitre za$¢ite tistim, ki jo potrebujejo, ne
postavlja pod vprasaj evropske humanosti, temve¢ krivi vse tiste, ki
naj bi poskusali izkoristiti sisteme za$¢ite. Podobna je diskurzivna
konstrukcija v poglavjih o nujnosti reSevanja Zivljenj na morju. Ceprav
ti zapisi izpostavljajo vrednoto humanosti in potrebe po re§itvi Zivljenj,
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hkrati jasno izpostavljajo, da gre za osebe, ki poskus$ajo v EU priti na
nezakonit nacin in torej izkoristiti evropsko humanost. Hkrati so zapisi
o humanitarnih katastrofah in tragedijah na morju umeséeni v poglavja
o sodelovanju s tretjimi drZzavami, kar implicira, da se take tragedije
dogajajo zaradi neustreznega sodelovanja tretjih drzav, katerim EU
pomaga prek partnerstev za krepitev zmogljivosti in razvojne pomo¢i
prav z namenom preprecevanja nadaljnje izgube Zivljenj. EU je tako
izpostavljena kot akter humanitarnosti in humanosti, medtem ko

so tretje drzave predstavljene kot brezbriZne in neodgovorne. Se en
primer so ukrepi glede boja proti mrezam tihotapcev, ki naj bi bili
primarno usmerjeni k pomo¢i Zrtvam izkori$c¢anja, a glavni ukrep
predvideva »unilenje plovil tihotapcev« (Evropska agenda o migra-
cijah, 2015). To ponovno kaZe na razumevanje, da sicer humanitarno
naravnanost evropske politike, torej reSevanje Zrtev tihotapcev, ogroza
izkori$¢anje s strani kriminalnih zdruzb, ki nameravajo izkoristiti
dolZnosti EU glede reSevanja Zivljenj na morju ter na ta na¢in omogociti
nezakonito migracijo. Z izpostavljanjem radikalizacije in ekstremizma
znotraj EU, ki naj bi bilo povezano s priseljenci, ki so sicer Ze integri-
rani v evropske druzbe, pa se lo¢nica med humano usmeritvijo EU in
izkori$cevalskim Drugim prestavlja celo znotraj ozemlja EU, hkrati pa
se intenzivira iz izkori$¢anja v odkrito sovraznost do evropskih druzb.
Zakoniti priseljenci ali celo potomci priseljencev, ki naj bi sodelovali v
akcijah muslimanskih teroristi¢nih skupin, so razumljeni kot Drugi, ki
so izkoristili sisteme integracije in se vkljucili v evropske druzbe, sedaj
pajim Skodijo s teroristi¢nimi akcijami.

Kot sem pokazala Ze zgoraj, humanitarna naravnanost evropske
politike do migracij zgolj prekriva represivnost ukrepov in jih ne
spreminja, njeni motivi pa niso prvenstveno humanitarni, temve¢ post-
-humanitarni, saj sluZijo varnostnim in ekonomskim ciljem EU. Hkrati
pa diskurz humanitarnosti utrjuje oziroma $e poglablja razmejitev
med znotraj in zunaj, prek vzpostavljanja lo¢nice med EU kot akterjem
humanosti in Drugimi, ki naj bi to humanost izkorisc¢ali. To pa ponovno
vodi v legitimacijo praks nadzora, ki naj bi bile nujne za ohranjanje
varnosti znotraj evropskega prostora. Ce je bil torej za zgodnejse doku-
mente znacilen »nadzor vimenu svobode« (Bigo in Guild, 2005a), je za
aktualno politiko do migracij znaéilna humanitarnost v imenu varnosti,
ki pa ne ukinja primata sekuritarnega vidika evropske migracijske
politike.

4.3 Tabelaterminologije

Zabolj shemati¢no ponazoritev zgoraj opisanih diskurzivnih
premikov in razvoja tematskih poudarkov prilagam tabelo terminolo-
gije, kjer izpostavljam glavne uporabljene termine glede na pet klju¢nih
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tematik. Iz tabele je razvidno, katere termine analizirani dokumenti
uporabljajo za poimenovanje migracij in migrantov ter kako se razvija
terminologija na podro¢jih upravljanja z migracijami, razumevanja
migracij kot groZnje in priloZnosti ter vzpostavljanje diskurza huma-
nosti oziroma humanitarnosti.

Poimenovanje Upravljanje GroZnja PriloZnost Humanost
Drzavljani Terorizem
q tretjih drzav Nadzor zuna- Mednarodni
Dokument iz . " . S
Nezakonita njih mej kriminal
Palme (1989) L. .. . .
imigracija Vracanje Trgovinaz
drogami
Boj proti
nedovoljeni .
Drzavljani imigraciji Terorizem
Maastrichtska IR o Trgovinaz
tretjih drzav Imigracijska .
pogodba . oo drogami
Nedovoljena politika in .
(1992/1993) P L Mednarodni
imigracija politika glede o
- kriminal
drzavljanov
tretjih drZzav
Drzavljani
Amsterdamska | tretjih drzav Nadzor nad
pogodba Begunci zunanjimi Kriminal
(1997/1999) Nezakonita mejami
imigracija
Konvencija Mejni nadzor
oizvajanju Prisilna
Schengenskega | Tujci odstranitev
sporazuma Zavrnitev
(1990) vstopa
Upravljanje
igracijskih e 5 .
migracijsit Masoven priliv Zrtve trgovine
tokov . ;
Celosten beguncev z ljudmi
Nezakonita N Mednarodni Humanitarne
imigracija pristop kriminal potrebe
Vrhv oo Partnerstva - "

. Drzavljani N . Resen kriminal Informacijske
Tampereju PR z drZavami X .
(1999) tretjih drzav izvorain Trgovinaz kampanje

Migracijski . ljudmi o dejanskih
R tranzita . A
tokovi . Ponarejeni moznostih
Prostovoljne . .
N dokumenti zakonite
vrnitve Terorizem imigracije
Ponovni gracy
sprejem
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Poimenovanje Upravljanje GrozZnja PriloZnost Humanost
Uravnavanje
toke .
poris?e‘ijevanja Posebni
itiski
Mednarodne Kontrola pr}tls 1na g
A " . azilne sisteme Pomo¢ tretjim
migracije zunanjih mej L y
R S I Izjemni drzavam
Migracijski Celovit pristop AR S
. L migracijski pri njihovih
pojavi Politike vstopa o .
St . . N pritiski na dele naporih upra-
Drzavljani Insprejema zunanjih mej vljanja migracij
tretjih drzav Politike Y .y 4 Spodbujanje v JW. gracy
. .y - Teroristi¢ni in zascite
T Zakonito vklju¢evanja in . gospodarstva
Haaski Lo o napadi beguncev
priseljevanje vracanja . Potrebe po .
program (2004 R oy Nezakonito RRSAN Humanitarne
Delovni Pravi¢na o . migracijski
/2005-2010) . . . priseljevanje Ao katastrofe
migranti delitev . delovnissilina
B . Trgovanjez Dostop do
Nezakonito odgovornosti Lo trgu dela v
o . o ljudmi za$Cite na
priseljevanje Vratanje . - . i
. . . Tihotapljenje najzgodnejsi
Zakonita in ponovni . .
otovanja sprejem Organiziran stopnji
po 1 A kriminal Medkulturni
Migracijski Analiza K . .
. 5 . Siva ekonomija dialog
tokovi ogroZenosti X .
in nezakonito
Partnerstva .
. zaposlovanje
s tretjimi
drzavami
Celostno
upravl{anje ) Pritisk E’otr.ebedmav
zunanjih meja nezakonitih danic Tragedije na
5 Organizacija [ Potrebetrgadela ey
Poslovnezi, . migracijskih o morju
L. zakonite PovpraSevanje "
turisti, R tokov Operacije na
N . migracije 9 - podelu .
Studenti, Boi proti Cezmejni Demografiki morju
znanstveniki, ) prott kriminal S Zascita ljudiv
R nezakonitemu R izzivi L
delavci, osebe, - . Organizirani . stiski
X . priseljevanju o Gospodarski 5 .
ki potrebujejo kriminal o Zrtve trgovine
. Nadzor na . razvojin . ;
Stockholmski mednarodno . Terorizem 2 zljudmi
rogram zadcito mejah Trgovinas uspeSnostEU Regionalni
P . Vkljucevanje .. | Konkuren¢nost .
(2010-2014) Nezakonito - prepovedanimi programi
A Vratanje . Gospodarska o
priseljevanje 5 drogami . za§lite
Y . KroZne .. vitalnost N "
Mesani tokovi . .. Korupcija . Razvoj zmoglji-
B migracije . Ponudbain . -
Mobilnost Ocene tvegania Trgovinaz Sevanie vosti v tretjih
Sekundarne gany ljudmi povprasevany drzavah
A posameznikov " . Sinergije med M
migracije Vratanie Tihotapljenje mieraciamiin Beg moZganov
znotraj unije . Je ljudi grac; Medkulturni
in ponovni Treovinaz razvojem dialog
sprejem or§i'em Razvojni u¢inki
Partnerstva za L nakazil
mobilnost
Tihotapljenje Obveznosti
Upravljanje Trgovinaz glede medna-
meja ljudmi PriloZnosti rodne za§lite
Sklepi Zakonite Sporazumi Hude oblike zakonitih Preprecevanje
Evropskega migracije s tretjimi organiziranega | migracij nezakonitih
sveta Nezakonite drzavami kriminala Dialog's migracij
2014-2019 migracije Vracanje Terorizem poslovno Izogibanje
in ponovni Radikalizacija | skupnostjo smrtnim
sprejem in ekstremizem Zrtvam
Tuji bojevniki Tvegane poti
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Poimenovanje Upravljanje GrozZnja PriloZnost Humanost
Politika
mobilnosti
Vizumski
dialogi
Trgovinska
politika
Krozne -
mieraciie Pomanjkanje
Paftrne sz tvaza delovne sile
Mobilnost X Prosta delovna N
Migracijska mobilnost mesta Beg mozZganov
ibania Dialogio Vitalnost in ZaiCita zrtev
%alenjtirane migracijah.in konkuren¢nost trgovinez
osebe mobilnosti EU ljudmi
Mieranti Zunanjarazse- | Nezakonita prilagodliiva Mobilnost v
pog;e tniki Znost azila trgovinain delovgna sJila varnem okolju
. o Migracijski tihotapljenje z . Krepitev
GAMM (2011) Redni potniki 8r cl) X pen) Zasebni sektor, pitev
Migraciiski profili ljudmi delodaialci zmogljivosti
vzogrrci y Migracijske Nezakonite Razvo'Jn e Zmogljivost
Ne greza misije migracije koristji za§lite v tretjih
»tol%ove« Platforme Prenos nakazil drzavah
»§tevilke:< in sodelovanja Globalni tr; Namenskd
spotic. temved Pristop »ved za dela g informacijski
Zs l'ud,i ved Maksimiranje centri
J Utinkovita . J
razvojnega
obravnava udinka
nezakonitih
migracij
Integrirano
upravljanje
mej
U¢inkovito
vracanje
Tokovi Cloveska
Migranti na Pritisk tiso¢ih tragedija
morju . migrantov Osebe, ki
. . Pristop el
Migracijski ey N Pritisk brez nedvomno
ritisk kritiéne tocke primere na potrebujejo
pritisx. ZmanjSanje . . KroZnarastin
Ranljivi azilne sisteme R mednarodno
. . spodbud za .. razvoj v
migranti . Kriminalne X zasCito
Mnozi¢no nedovoljene mreZe Mobilnost Operacije
riseljevanje migracije tihotapcev delovnesile isian'a ijn
Evropska pBe [ici ' UniZenje plovil Neus] l:éni Trajnostna rast reéevjan'a
P guncl tihotapcem Pe . gospodarstva >vany
agendao Migrantiz Ukrepi proti prosilci za azil, EU Dolznost
migracijah neurejenim neza]lzorlzitemu ki se poskusajo Kvalificirani zad¢ite ljudiv
(2015) statusom . izogniti vrnitvi o stiski
L zaposlovanju L | tuji L
Migracijska Razvoi Osebe, kijim je s Projekti za
. jna . strokovnjaki .
kriza 3 pretekel vizum . razvojno
. pomoc . L. Razvojni Y
Nedovoljene + . Migranti, ki . ; pomo¢
. . Utinkovito izkoristek za .
migracije o so stalno brez . Varna nakazila
el upravljanje . drzave izvora o
Nadarjeni L urejenega Resni¢na
. o migracij
in podjetni delovne sile statusa predstava o
Studenti, Zlorabe azilnih verjetnosti
raziskovalci, sistemov sre¢nega konca
delavci potovanja
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Poimenovanje Upravljanje GrozZnja PriloZnost Humanost
Tuji bojevniki
Radikalizacija
. . Nasilj
Migranti X ast J.e
Liudje, ki Mejno Terorizem )
Evropska .vJv. P . upravljanje Mednarodni Cloveske
iSCejo zascito iyt . R .
agendao ali bolige Rizi¢ni profili organizirani tragedije v
varnosti (2015) y Boj proti kriminal Mediteranu
ekonomske L . .
. kriminalu Tihotapljenje
pogoje .
migrantov
Trgovinaz
ljudmi
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Migracije predstavljajo za Evropsko unijo enega osrednjih izzivov,
hkrati pa so Ahilova peta njenih temeljnih vrednot, ki so podrejene
diskurzom varnosti, ogroZenosti in strahov. To vodi v prevlado politike
preprecevanja migracij, ki je zaznamovana z represivnimi ukrepi mejnih
nadzorov, eksternalizacije upravljanja in mnoZenjem praks, ki izklju¢u-
jejo nezazZelene imigrante in selektivno dopusc¢ajo vstop tistim, ki zado-
voljujejo potrebe na trgu dela in prispevajo h gospodarski rasti. Namen
mojega dela je bil ugotoviti, kako evropske politike omogocajo taksno
stanje stalne krize in ogroZenosti in kako je zasnovana migracijska poli-
tika, da lahko na eni strani ohranja Evropsko unijo kot unijo vrednot, na
drugi strani pa producira ukrepe, ki so diametralno nasprotni tem istim
temeljnim vrednotam. Kljub zacetni enostavni predpostavki, da se z
zaostrovanjem ukrepov na terenu zaostruje tudi retorika v dokumentih,
sem ugotovila, da stvari niso tako ¢rno-bele, linearne in razmejene ter
da se retorika na eni strani ne zaostruje, na drugi strani pa se celo razvija
v smer vecje liberalnosti in humanosti.

Opravljena analiza je pokazala, da je evropska migracijska politika
od pred-Maastrichtskega obdobja do danes doZivela nekatere spre-
membe v diskurzu, ki kaZejo na vznik novih tematik, spremembe v
glavnih poudarkih in smer razvoja diskurza v migracijskih politikah
EU. Gre za pomemben preobrat z vidika razumevanja polja udejanjanja
evropskega apartheida. Dosedanji raziskovalni napori kriti¢ne
teorije migracij in druZbene teorije so namre¢ v sredi$ce postavljali
razumevanje migracijske politike kot restriktivne, represivne in proti-
-evropske. Opravljena analiza pa kaZe, da se je v zadnjih letih, predvsem
s pristopom GAMM in Agendo o migracijah iz 2015 odkrito restriktivni
diskurz umaknil bolj afirmativnim in produktivnim dikcijam temeljnih
evropskih vrednot, humanosti in humanitarnosti. Kot sem pokazala
zgoraj, to mehc¢anje diskurza ne vodi v manj restriktivne ukrepe na
terenu, vzpostavlja pa novo polje, kjer se oblikuje produkcija tujstva ter
diskurzivno (in iz njega slede¢ pravno in politi¢no) zamejevanje ¢lanstva
in pripadanja migrantov v EU ter s tem nov nacin artikulacije evropskega
apartheida v 21. stoletju.

Identificirala sem osem klju¢nih diskurzivnih premikov, ki
spreminjajo nacin artikulacije migracijske politike. Ti premiki sicer
navidezno §irijo perspektive imigracije v EU, a prek prepleta razli¢nih
diskurzivnih elementov dejansko ne spreminjajo temeljnih predpo-
stavk o ogrozenosti EU in drugosti migrantov, temve¢ ohranjajo meje
njihovega (ne)pripadanja ter odpirajo prostor represivnim ukrepom
preprecevanja dostopa. Premik od nadzora k upravljanju diskurzivno
sicer zmanjSuje represivnost migracijske politike, a med ukrepi upra-
vljanja migracije Se vedno prevladujejo ukrepi preprecevanja dostopa.
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Premik od groZnje k priloZnostim sicer dodaja nov vidik k razumevanju
migracij, a priloZnosti so razumljene predvsem v ekonomskem smislu
koristnosti za trge dela, njihova hrbtna plat pa ostajajo nezakonite
migracije, ki tako postanejo ne zgolj groznja notranji varnosti, temve¢
tudi groznja ekonomskemu oziroma gospodarskemu napredku, tako
drzav EU kot tretjih drzav. Premik od nezakonitosti k migracijam in
mobilnosti opisuje vpeljevanje termina mobilnost za poimenovanje
zaZelene migracije, ki prenasa lo¢nico zakonito/nezakonito na par
mobilnost/migracije, termin migracije pa tako postaja vnaprej dolo¢en
z nezakonitostjo in nezaZelenostjo. S tem je povezan premik od prepre-
¢evanja migracij k omogocanju mobilnosti, ki daje vtis, da postajajo
ukrepi za selektivno zakonito migracijo bolj pomembni od ukrepov za
preprecevanje nezazZelenega priseljevanja, a pri tem so ukrepi prepre-
Cevanja sistemski, medtem ko ukrepi omogoc¢anja migracij ostajajo
projektni, vezani na ukrepe posamezne drzave ¢lanice in njihove trge
dela. Pri premiku od notranjih k zunanjim zadevam gre poleg ekster-
nalizacije ukrepov upravljanja predvsem za prenos odgovornosti na
tretje drzave, ki so prikazane kot tiste, ki imajo zaradi migracij teZave,
EU pajim je pripravljena solidarno pomagati pri njihovem resevanju.
EU svoje intervencije tako zapakira v humanitarni diskurz pomoci

in reSevanja, Ceprav je logika zadaj na eni strani trzna, osnovana na
utilitaristi¢nih principih koristnosti za trge dela in gospodarstvo, ali pa
sekuritarna, v smislu izvaZanja varnostnih standardov v tretje drZave.
Premik od odgovornosti do zagotavljanja mednarodne zas¢ite k prepre-
¢evanju zlorab predstavlja premik od diskurza mednarodnopravnih
obveznosti v diskurz humanitarne pomodi, ki povec¢ano restriktivnost
azilnih postopkov opravicuje z nujnostjo preprecevanja zlorab, kar

naj bi omogocilo boljSo zas¢ito tistim, ki so do nje upraviceni. S tem

je povezan $irsi premik od varovanja k reSevanju, ki opisuje premik

iz sekuritarnega v humanitarni diskurz, kar pa ne vodi v zmanj$anje
represivnosti ukrepov migracijske politike, saj je humanitarni diskurz
uporabljen zgolj kot novo sredstvo legitimacije mejnih nadzorov in
preprecevanja nezakonite imigracije v EU. Nazadnje izpostavljam Se
premik od zunanjega terorizma k radikalizaciji navznoter, ki groZnjo
varnosti EU prestavlja navznoter, a predstavljajo jo Se vedno tisti
»drugi«, pripadniki priseljenskih skupnosti, ki so sicer Ze lahko postali
drzavljani EU, a naj bi jih njihova kulturna razlika postavljala na stran
groznje, nevarnosti, radikalnosti.

Kot sem pokazala, gre pri teh diskurzivnih spremembah bolj za
majhne diskurzivne premike, Sirjenje terminologije in vklju¢evanje
novih senzitivnosti, ki skupaj ustvarjajo vtis razvoja migracijske politike
v smer vecje liberalnosti in humanosti. Tematiki varnosti, ki prevladuje
v 90-ih, se na zacetku novega stoletja pridruzi tematika koristnosti
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migracij, vzadnjem ¢asu pa Se tematika humanitarnosti oziroma soli-
darnosti. A novi tematiki ne spreminjata hierarhije temeljnih vrednot,
ki dolocajo evropsko politiko do migracij, saj sta podrejeni sekuritarnim
vidikom. Osnovna izhodis¢a in antagonizmi evropske migracijske
politike, ki migracijo okvirjajo kot varnostno vprasanje, ki nato narekuje
uporabo represivnih ukrepov, se torej ne spreminjajo. Se ve¢, premik
v humanitarni diskurz ne pomeni, da so restriktivnim in sekuritarnim
ukrepom zgolj dodani $e humanitarni ukrepi, temve¢ da se tudi ukrepi
nadzora in preprecevanja migracij prikazujejo kot ukrepi humanitarne
pomodi.

Ceprav torej humanitarni diskurz postaja vse bolj izpostavljen, je
zgolj druga plat medalje diskurza o varnosti, ki je v hierarhiji vrednot
$e vedno trdno na prvem mestu. Hkrati pa je sam humanitarni diskurz
prepleten s post-humanitarnim etosom upravljanja, ki sebe postavlja v
sredi$¢e dobrodelnosti, vsak svoj posami¢ni napor razume kot veliko
gesto gostoljubja, ob spregledu zgodovinskih in druzbenih okolis¢in,
zaradi katerih je humanitarna pomoc¢ sploh potrebna pa dejansko
ohranja status quo globalnih druzbenih razmerij. Kon¢ni cilj ukrepov
EU na podrodju migracij, ki se kaZejo kot humanitarni, ni niti pomo¢ iz
usmiljenja niti poskus spremembe temeljnih vzrokov globalne neena-
kosti, kar sta bili po Chouliaraki (2012) zna¢ilnosti moderne solidarnosti
in humanitarnosti, temve¢ varnostna in ekonomska prosperiteta EU.
Razvojna pomo¢ tretjim drzavam in Sirjenje eksternalizacije upravljanja
migracij sluzi obema ciljema, varnostnemu prek izvoza varnostnih
standardov v tretje drzave in ekonomskemu prek omogocanja mobil-
nosti koristni delovni sili. V okviru azilnih sistemov je pomo¢ podrejena
preprecevanju zlorab, s ¢imer se humanitarni cilji umikajo varnostnim,
okvir omogocanja zakonitih migracij pa je pogojen s trgi dela in potre-
bami gospodarstva, kjer torej humanitarne cilje zamenjujejo ekonomski.

Za to posthumanitarno etiko je po Chouliaraki (2012) znacilen
ironic¢en pogled, ne pa empati¢no razumevanje in angazirana vkljuce-
nost vzmanjSevanje temeljnih globalnih neenakosti. Evropska migra-
cijska politika izkazuje prav tako ironijo. Pomaga upravljati z migracijo
drugod in nudi izdatno finan¢no pomoc¢ za begunce v tretjih drzavah,
dokler ne Zelijo prestopiti njenega praga. Takrat so¢utno roko zamenjajo
strah, stigmatizacija, kriminalizacija in marginalizacija. Vstop dovoli
zgolj tistim, ki so pripravljeni priti pod njenimi pogoji, predvsem kot
ekonomsko koristna komoditeta, in se pod njenimi pogoji tudi vrniti.
EU se pri tem kaZe kot brez zgodovinskega spomina in odgovornosti,
nemocna ob silah globalnega razvoja dveh hitrosti.

Taks$na pozicija ohranja temeljno dihotomijo evropske politike do
migracij, to je dvojnost znotraj / zunaj, kjer polje znotraj oznacujejo
vrednote, kot so svoboda, varnost, pravice, humanost, medtem ko
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je polje zunaj prostor, od koder prihajajo vse nevarnosti in groznje,
oznacen s krSitvami, zlorabami, kriminalom. Razmejitev med znotraj

in zunaj poteka geografsko po zunanjih mejah EU, politi¢no pa segav
drZave izvora in tranzita, kamor EU prek zunanje politike izvaza svoje
varnostne standarde. Dvojnost znotraj / zunaj se je najprej izrisovala
prek dvojice vrednot varnost / svoboda, kjer naj bi povecanje svobode
navznoter, s prostim pretokom in ukinjanjem notranjih mej narekovalo
ostrejSe ukrepe za ohranjanje varnosti na zunanjih mejah. Ko so doku-
menti zaceli izpostavljati potencialne koristi migracij, so na drugo stran
postavili ogrozenost, ki naj bi jo predstavljale nezakonite migracije in
razrast sive ekonomije, ki naj bi bila povezana z bolj odprtimi sistemi
sprejema. Zapisi o koristnosti migracij so torej vedno vezani na potrebo
po preprecevanju zlorab, ki bi lahko ogrozile potencialne koristi. A ¢e so
koristi migracij vezane predvsem na ekonomske koristi, je ogroZenost
vezana predvsem na kulturo in vrednote. Pri tem je EU predstavljena kot
akter humanosti in branik vrednot, nasproti Drugim, ki naj bi to huma-
nost izkoriscali in ogrozali temeljne vrednote. Evropski sistemi odprtih
in vklju¢ujoc¢ih migracijskih politik naj bi bili ogroZeni zaradi nevarnosti
nezakonite migracije, torej izkori§¢anja vrednot humanosti in odprtosti,
vrednote pravne drZave in zakonitosti naj bi ogrozala nevarnost zapo-
slovanja v sivi ekonomiji, vrednote vkljucevalnosti in integracije pa naj
bi ogrozale skupine v EU, ki se radikalizirajo.

5.1 Sklepne misli

Kaj vse to pomeni za nadaljnje perspektive imigracije v EU?
Ohranjanje varnosti kot temeljne vrednote migracijske politike vodi v
krepitev trdnjave Evrope, ki ustanavlja lastno mejno in obalno strazo,
povecuje pristojnosti in proracun agenciji Frontex, vlaga v nove
elektronske sisteme nadzora, krepi ukrepe vracanja s sporazumom s
Turc¢ijo in podobno. Diskurz o ogroZenosti, ki spremlja tako diskurz o
koristnosti in diskurz o humanitarnosti, je kot olje na ogenj razrastu
skrajno desnicarskih strank, ki po Evropi pridobivajo na politi¢ni
mo¢i in medijski vidnosti prav prek izrabljanja vprasanj migracij, ki
naj bi ogrozale evropsko kulturo in vrednote, kar vodi v spodbujanje
nadaljnje sekuritizacije. Evropske institucije na to ne ponujajo odlo¢-
nega zagovora mirnega medkulturnega sobivanja in tako prispevajo k
normalizaciji rasisti¢nega diskurza. V svojih dokumentih dopuscajo celo
enacenje priseljevanja z radikalizacijo, kot sem pokazala v analizi. Vecja
nevarnost je pripisana islamskim teroristi¢nim skupinam, ki delujejo
v EU, kot pa institucionaliziranim skrajno desni¢arskim strankam,
ki se krepijo v posameznih drZavah ¢lanicah in na ravni EU. Medtem
ko je prvim pripisana sovraznost do vrednot EU, to ni izpostavljeno v
primeru drugih, ¢eprav temeljijo na idejah, od katerih se je EU ob svojem
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nastanku Zelela za ve¢no posloviti. Militantnost drugih je izpostavljena
kot dodaten vzrok za represivne ukrepe, lastna militantnost pa je ob tem
spregledana.

Vse to prispeva h krepitvi »kulturnega in moralnega skepticizma
do same ideje transnacionalnega sodelovanja in mirnega sobivanja,
ki je navdihovala pobudnike Evropske unije, kot je prevladujo¢i javni
sentiment lepo opisala Chouliaraki (v Vidmar Horvat, 2016: 258). Ta
sentiment je z uspehom Brexita dobil nov zagon. Na eni strani lahko
pric¢akujemo, da se bo EU po Brexitu poskusala ponovno vzpostaviti
kot domovina humanisti¢nih vrednot in socialne drZave, a je na drugi
strani soo¢ena z drzavami ¢lanicami, ki zapirajo svoje meje in bolj kot
evropske vrednote §¢itijo svoje nacionalne politi¢ne in ekonomske inte-
rese, pa tudi z razrastom nestrpnosti, ksenofobije, sovraznega govora
in kulturne marginalizacije, ki so se iz politicnega obrobja prestavili v
sam center javnih razprav, tudi znotraj evropskih institucij. Glede smeri
razvoja diskurzov migracijske politike to verjetno pomeni nadaljnjo
liberalizacijo, ki pa bo za abstraktnimi termini tehni¢nega upravljanja
in naceli humanitarnosti, solidarnosti in reSevanja Se naprej skrivala
represivne ukrepe preprecevanja dostopa, kriminalizacije migrantov in
sekuritizacije ter eksternalizacije mej. Vprasanje je, kam bodo v to sliko
umesceni begunci, ki so prisli in prihajajo v EU v 2015, 2016 in verjetno
$e kasneje. Predvidevamo lahko, da se bo terminoloska dvojnost huma-
nost / groznja odslikavala prek terminov begunec oziroma azilant na
eni strani in migrant na drugi, kjer bodo begunci predstavljeni kot Zrtve
in prejemniki solidarne pomo¢i v Evropi, nasproti migrantom, ki bodo
ohranil svoj pomen nezaZelenega, nevarnega in kriminalnega tujca, ki
Zeli izkoristiti sisteme mednarodne pomoc¢i, odprtih trgov in prepustnih
mej. A pri¢akujemo lahko tudi diverzifikacijo diskurza o beguncih,
predvsem v dve smeri. Na eni strani bo humanitarna usmeritev begunce
in azilante slikala kot Zrtve, kar se bo verjetno razvilo v diskurz o ranljivi
skupini, na drugi strani pa obstaja nevarnost obravnavanja beguncev
in azilantov kot socialnega problema in konkurenta na trgu dela. Pri
tem bo pomembno spremljati vez ekonomija / kultura, kjer lahko
pri¢akujemo, da se bo linijo kulturne (ne)sprejemljivosti izrabljalo za
ekonomske in politi¢ne cilje, kar bo $e krepilo evropski apartheid, kot
je to stanje centralnosti lo¢nice med nami in njimi poimenoval Balibar
(2007).

Kaksno prihodnost in vlogo imajo znotraj tega migranti sami? Niti
trenutna situacija, niti predvidene smeri razvoja diskurzov ne prispevajo
k njihovemu opolnomocenju v smer akterjev lastnih usod, ki bi bili
upraviceni do zahtev glede ¢lanstva in pripadanja v druzbah priselitve.
Nasprotno, v diskurzih so dehumanizirani, bodisi kot groznja, bodisi
kot Zrtve, bodisi kot delovna sila, v praksi pa marginalizirani in
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kriminalizirani, spregledana pa je njihova vloga aktivnih soustvarjalcev
evropskih druzb. Ostajajo Drugi, nepripadniki, tisti zunaj, ki jim sicer
Zelimo pomagati, a le dokler ostajajo prostorsko loceni, dokler ne
spreminjajo statusa quo nasega udobja, navad, statusov. Ko prestopijo
meje nasega teritorija in postanejo upravicenci do nasih benefitov,
nastopi strah in ogroZenost, zraste meja kulturne razlike, nasa eti¢nost
pa postane pogojena z njihovim spostovanjem nasih pravil. A kot je Ze v
90-ih na primeru zdomskih delavcev ugotovila Soysal (1994), priseljenci
vseeno niso zgolj pasivni prejemniki in »Zrtve« dominantnih diskurzov,
temvec hkrati aktivni soustvarjalci druzbene realnosti, oblikovalci novih
oblik in prostorov pripadanja ter novih na¢inov dostopanja do javnega
prostora. Zato bo eden glavnih izzivov v prihodnje, kako odpirati
prostor drugim diskurzom, na primer diskurzom svobode, avtonomije,
emancipacije, pravic ter alternativnim pristopom v definiranju ¢lanstva
in pripadanja, ki bi zajeli nove moZnosti transnacionalnega bivanja, ki
jih migranti, begunci, azilanti predstavljajo. Kot opozarja Balibar (2007:
92), pri tem »$e zdale¢ ne gre za to, da bi jim v dani druzbeni ureditvi

po nacelu korektivne pravi¢nosti podelili status Zrtev ali podarili
nadomestne pravice; gre za rekonstrukeijo univerzalnega skupnosti,
tako da tisti 'brez deleza postanejo del' ali tako, da dobijo neomejeno
pravico do diskurza enakosti, katerega zgodovinski nosilci so«. Pri tem
bo pomembna aktivacija drzavljanstva na terenu in skupno delovanje
vkljucenih in izklju¢enih, saj gre dejansko za skupni boj proti zapiranju
prostorov in za naso skupno ¢lovecnost.

Z vidika druZbene teorije pa bo klju¢ni izziv, kako zaznavati in
opozarjati na represijo in izklju¢evanje znotraj novega polja udejanjanja
evropskega apartheida, ki ga zaznamujejo afirmativni diskurzi o
temeljnih evropskih vrednotah, varovanju ¢loveskih Zivljenj, humanosti
in humanitarnosti, torej diskurzi, ki so na prvi pogled varni, vklju¢ujo¢i
in diametralno nasprotni represivnim ukrepom na terenu.
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Abstract

Migration represents one of the main challenges for the European
Union, and also the Achilles heel of its fundamental values, which are
subordinated to the discourses of security, threats, and fears. This leads
to the domination of a policy to prevent migration, which is characte-
rised by the repressive measures of border controls, externalisation
of migration management and multiplication of practices that exclude
unwanted immigrants and selectively allow entry to those that meet the
labour market needs and contribute to economic growth. The aim of
my work was to determine how European policies allow this situation
of continuous crises and threats, and what discourse they use to, on the
one hand, establish the normative framework of the EU, which should
preserve the European Union as a union of values, and on the other
hand, produce actions that are diametrically opposed to these same
fundamental values. The main scientific goal of this research was to
broaden the understanding of European migration policy as restrictive,
repressive and anti-European, which is still the predominant framework
in critical theory of migration, with a new understanding of actualisa-
tion of European apartheid in the 21* century, which is characterised not
only by repressive aspects of power, but also by productive dictions of
fundamental European values and its declarative humanistic directions.

The starting assumption was simple, that by tightening measures
on the ground the rhetoric in the documents also sharpens. However,
already the very first superficial reading showed that things are not so
black and white, linear and deferred and that the rhetoric is, on the one
hand not sharpening, and on the other hand, even evolving into more
liberal and humane. In order to explain this conflict, I decided to use a
historical comparative textual analysis of the fundamental documents
of the European migration policy, which allowed me to follow the deve-
lopment of terms, discourses, and the broad thematic frames, and in
their entanglement find the answer to the question, how is such a disc-
repancy possible between the official EU documents, which are refined,
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politically correct and value-oriented, and the reality of increasingly
repressive measures, which, by placing wire fences during the current
increased immigration from the Middle East, remind us of the times
that the idea of the European Union wanted to forget forever.

The analysis carried out showed that European migration policy has
undergone some discursive changes since the pre-Maastricht period
until today. The identified discursive shifts represent an important
change in the understanding of the filed of actualisation of European
apartheid. Whereas the softening of discourse doesn't lead to less
restrictive measures of the migration policy, it does establish a novel
field for the production of foreignness and for the discursive (and
ensuing legal and political) delineation of membership and belonging
of migrants in the EU, and thus a novel way of articulation of European
apartheid in the 21st century. The discursive shifts, mainly through
the widening of themes and terminology, and through integration of
new sensitivities show a picture of greater liberalism and humanita-
rianism, but don’t change the hierarchy of fundamental values, since
all novel themes remain subordinate to the securitarian aspects. The
basic assumptions and antagonisms of the European migration policy,
which frame migration as a security issue and then require the use
of repressive measures, therefore do not change. Moreover, the shift
to humanitarian discourse, which is lately becoming more and more
pronounced, does not mean that humanitarian actions are merely
added to the restrictive and securitarian ones, but that also measures of
control and prevention of migration are portrayed as humanitarian aid.
Therefore, although humanitarian discourse is becoming more exposed,
it is simply the other side of the coin of the discourse on security. Also,
humanitarian discourse itself is intertwined with a post-humanitarian
ethos of governance, which places itself at the centre of charity, under-
standing each effort as a significant gesture of hospitality, while ignoring
the historical and social circumstances, which make humanitarian aid
needed at all. This way it only maintains the status quo of global social
relations. The ultimate goal of EU actions in the field of migration, which
are presented as humanitarian, is neither help out of pity, neither an
attempt to change the root causes of global inequality, but security and
economic prosperity of the EU.

Such position preserves the fundamental dichotomy of European
migration policy, that is the dichotomy inside / outside, where the field
inside is labelled by values such as freedom, security, justice, humanity,
while the field outside is an area of origin of all the dangers and threats,
characterized by violations, abuse, and crime. The demarcation in
geographical terms follows the EU external borders, in policy terms it
extends to the countries of origin and transit where the EU exports its
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safety standards through its foreign policy, and in terms of culture it
follows the line of values of humanity against attempts to exploit the
systems of protection and mobility, through the phenomena of radica-
lization and extremism as well as through exploitation of integration
systems. The EU is represented as an actor of humanity and a guardian
of values, in opposition to the Other, which is seen to exploit such huma-
nity and threaten the fundamental values.

Migrants remain dehumanized, either as a threat, either as victims
or as labour, while no discursive change doesn’t contribute to their
empowerment into actors of their own destinies, who would be entitled
to the demands for membership and belonging in the societies of
immigration. They remain the Others, those who do not belong, those
outside, who we otherwise want to help, but only as long as they remain
spatially separated, and don’t change the status quo of our comfort,
habits, statuses. When they cross the boundaries of our territory and
become beneficiaries of our benefits, fear emerges. The identified
discursive shifts that seemingly widen the perspectives of immigration
in the EU, through intertwining of different discursive elements do
not change the fundamental assumptions about the threatened EU
and the otherness of migrants, and thus maintain the boundaries
of (not)belonging of migrants and open a space for the repressive
measures of preventing access. Therefore, one of the main challenges
in the future will be how to open up the space for other discourses,
such as discourse of freedom, autonomy, emancipation, rights, and
for alternative approaches to defining membership and belonging,
which would encompass new possibilities of transnational residence
that migrants, refugees, asylum seekers represent. In the light of the
critical social theory, the main challenge will be, how to detect and point
out repression and exclusion within the novel field of actualisation of
European apartheid, which is characterised by affirmative discourses of
fundamental European values, protection of human lives, humanity and
humanitarjanism.
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