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INTEGRACIJA MIGRANATA - DEFINIRAN]JE POJMA

Zbog jaCanja migracijskih, narocito izbjeglickih tokova tijekom 2015., pitanje
integracije namece se kao klju¢no u svim europskim zemljama, a posebno u onima koje su
primile najveci broj imigranata.! Usprkos tome Sto u vecini zapadnoeuropskih zemalja ne
prevladava percepcija da su te zemlje imigracijske, u nekima od njih udio imigranata u
ukupnom broju stanovnika cak je ve¢i od njihova udjela u zemljama koje se smatraju
klasicnim imigracijskim.? Stoga se osim na upravljanje migracijskim tokovima sve veci
naglasak stavlja na integraciju (i)migrantskih skupina, koja odnedavno postaje sastavni
dio javnih politika i strateSkih dokumenata Europske unije.

Zbog svoje viSeznacnosti sam koncept (integracija migranata) kod dijela
teoretiCara izaziva prijepore. Njegovo znacenje snazno je povezano s paradigmatskom
slikom modernih zapadnoeuropskih drustava.3 Ta slika ukorijenjena je u ideji »nacije-
drzave« u kojoj se drusStvo shvaca kao povezana, funkcionalna i strukturirana cjelina, a svi
koji prema prosudbi vecinske skupine u drustvu u tu cjelinu ne pripadaju percipiraju se
kao Drugi, tj. Stranci. U Europi je sve donedavno najceS¢i tip Stranca bio radni migrant,
drzavljanin neke trece zemlje,* te njegovi potomci.> S masovnim izbjegli¢ckim tokovima ta
se percepcija mijenja i umjesto radnog migranta »tipi¢ni stranac« u Europi postaje
izbjeglica i/ili prisilni migrant, drZzavljanin neke trece zemlje. lako neki autori® smatraju da
su za razumijevanje odnosa izmedu imigranata i druStava primitka prikladniji koncepti
utemeljeni na globalizacijskim trendovima i transnacionalnim vezama i identifikacijama,
termin integracija proizasao iz paradigme »nacija - drZzava - drustvo« i dalje je dominantan
u europskome javnom, pa i znanstvenom diskursu.

Integracija imigranata viSedimenzionalan je proces, a buduci da je rije¢ o procesu
drustvene promjene, teSko ga je jednoznacno odrediti. Sam termin cesto se mijesa s

! Dokument »Integracija migranata u Europskoj uniji s osvrtom na Hrvatsku: Strate$ka polazi$ta Instituta za
migracije i narodnosti« priredila je Snjezana Gregurovi¢ u suradnji s Dragom Zuparié¢-Iljiéem, Simonom Kuti,
Sanjom Klempié¢ Bogadi, Sonjom Podgorelec, Dubravkom Mlinari¢ i Margaretom Gregurovié. PrenoSenje,
kopiranje ili distribucija informacija sadrzanih u ovom dokumentu dopusteni su uz pravilno navodenje
reference kao: Institut za migracije i narodnosti (2016), »Integracija migranata u Europskoj uniji s osvrtom
na Hrvatsku: Strateska polaziSta Instituta za migracije i narodnosti«, Zagreb: Institut za migracije i
narodnosti, preuzeto s: http://imin.hr/strateska-polazista (datum preuzimanja).

2 Pod klasi¢nim imigracijskim zemljama misli se na SAD, Kanadu i Australiju.
https://data.oecd.org/migration/foreign-born-population.htm#indicator-chart

3 Vidi: A. Favell (2010), Integration and nations: the nation-state and research on immigrants in Western
Europe, u: M. Martiniello i ]J. Rath (ur.). Selected Studies in International Migration and Immigrant
Incorporation. Amsterdam: Amsterdam University Press, 371-405.

4 Drzavljani trec¢ih drzava jesu stranci koji nisu drzavljani drzava Europskoga gospodarskog prostora
(Europske unije, Lihtenstajna, Kraljevine Norveske i Republike Islanda) i Svicarske Konfederacije.
http://www.mup.hr/47.aspx

5Vidi: M. Alexander (2007), Cities and Labour Immigration. Comparing Policy Responses in Amsterdam, Paris,
Rome and Tel Aviv. Aldershot: Ashgate.

6 Vidi: T. Faist (2010), Transnationalisation: Its Conceptual and Empirical Relevance, u: C. Audebert i M. K.
Dorai (ur.). Migration in a Globalised World: New Research Issues and Prospects. Amsterdam: Amsterdam
University Press, 79-105; N. Glick Schiller, L. Basch i C. Szanton Blanc (1992), Towards a Transnational
Perspective on Migration, Annals of New York Academy of Sciences, 645: 1-24.
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terminima kao Sto su inkorporacija, uklju¢ivanje, adaptacija, akulturacija i prilagodavanje,
a ponekad i asimilacija. No oni teSko mogu nadomjestiti termin integracija, Cije je znacenje
uvijek povezano s idealnom vizijom (nacionalnog) drustva sagledanoga kroz cjelinu. To
znacenje ujedno implicira povijesne, politi¢ke i drustvene procese povezane s nastankom
nacije-drzave i s nacionalnim samorazumijevanjem koji utjeCu na percepciju imigranata,
pa tako i na mogu¢nosti njihove integracije.” Integraciju se moze definirati kao proces
ukljuc¢ivanja i prihva¢anja imigranata u glavne institucije, odnose i polozaje u
drustvu primitka, ali i kao posljedicu racionalnih odgovora aktera na drustveno
okruzenje.? RijeC je o dvosmjernom procesu prilagodbe izmedu imigranta i drustva
primitka iako najnoviji pristupi predlazu da se u integracijski proces ukljuci i zemlju
porijekla migranta kao trecu stranu, pa integracija postaje trosmjerni proces.? Napose,
vazno je istaknuti da integraciju valja promatrati i istrazivati u odnosu na drustvo i njegova
obiljezja.

DIMENZIJE INTEGRACIJE

U istraZivanje integracije i integracijskih politika, a u nedostatku jedinstvene
definicije »integracije« i »drustva«, nuzno je fokusirati se na dimenzije integracije. Premda
se u novijim istraZivanjima integracije uglavnom uzimaju u obzir tri dimenzije: pravno-
politicka, drustveno-ekonomska i kulturno-religijska,19 u nekim se istrazivanjima pored
strukturne (pravno-politicke i druStveno-ekonomske) i kulturne dimenzije pojavljuju jos
interakcijska i identifikacijska.ll Dok su u prvom slucaju naglasene institucionalna i
normativna dimenzija, u potonjemu je naglasak na imigrantu i njegovoj percepciji, tj.
subjektivizaciji integracijskog procesa. No oba slucaja polaze od iste pretpostavke prema
kojoj imigranti tek fragmentarno sudjeluju u razli¢itim drustvenim podrué¢jima koja su
medusobno nezavisna i relativno autonomna. Takvo shvacanje predstavlja zaokret od
holistickog pristupa, koji integraciju smjeSta u okvire nacionalne zajednice i njene
dominantne kulture, k pristupu koji je rasclanjuje i fragmentira.

U migracijskim studijima sve do devedesetih godina 20. stolje¢a zanemaren je rodni
aspekt migracija, pa tako i teorijskih perspektiva koje se na njemu temelje. Oslanjajuci se u
istrazivanjima migracija i postmigracijskih fenomena na feministicke i rodne teorije, moze
se uociti da je integracija imigranata cesto rodno uvjetovana.l2

7Vidi: A. Geddes (2003), The Politics of Migration and Immigration in Europe. London - Thousand Oaks - New
Delhi: Sage.

8 Vidi: H. Esser (2004), Does the “New” Immigration Require a “New” Theory of Intergenerational
Integration?, International Migration Review, 38 (3): 1126-1159.

9 http://ec.europa.eu/dgs/home-affairs/news/intro/docs/110720/1_en_act_partl_v10.pdf;
http://www.interact-project.eu/docs/publications/Research%20Report/INTERACT-RR-2013-03.pdf;

B. Garcés-Mascarefias i R. Penninx (2016), Introduction: Integration as a Three-Way Process Approach?, u:
B. Garcés-Mascarefias i R. Penninx (ur.). Integration Processes and Policies in Europe: Contexts, Levels and
Actors. IMISCOE - Springer, 1-10.

10 Vidi: R. Penninx (2004), Integration Processes of Migrants: Research Findings and Policy Challenges,
Migracijske i etnicke teme, 23 (1-2): 7-32.

11 Vidi: F. Heckmann i D. Schnapper (2003), The Integration of Immigrants in European Societies. National
Differences and Trends of Convergence. Stuttgart: Lucius&Lucius.

12 U istrazivanjima migracija pokazalo se da tijekom migracijskog procesa izmedu muskaraca i Zena postoji
razlika u opsegu prava i nacinima njihova ostvarivanja. Rodne razlike oc€ite su i s obzirom na tri integracijske
dimenzije, odnosno kod ostvarivanja prava na ulazak u odredenu (destinacijsku) zemlju i boravak u njoj,
ukljucivanja na trziste rada te prakticiranja i reproduciranja sociokulturnih i religijskih normi i obicaja. Vidi:
M. Boyd i E. Grieco (2003), Women and Migration: Incorporating Gender into International Migration Theory,
Migration Policy Institute, http://www.migrationpolicy.org/article/ women-and-migration-incorporating-
gender-international-migration-theory
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Klju¢no pitanje u okviru pravno-politicke dimenzije integracije glasi: jesuli i u
kojoj mjeri migranti ravnopravni clanovi politicke zajednice? Propituju se nacini i
mogucnosti ostvarenja boravi$nih prava, prava na spajanje obitelji, politickog sudjelovanja
te stjecanja prava na drzavljanstvo. Uz navedene ta dimenzija obuhvaca i neformalnije
mogucnosti politicke participacije kod imigranata kao Sto su c¢lanstvo u raznim
migrantskim savjetodavnim tijelima, biracko pravo na lokalnoj razini i sl. Integracija
imigranata u pravno-politicCkom pogledu uvjetovana je zakonskim odredbama. Ako su
migranti zakonski regulirali svoj poloZaj, tada su iz pravno-politicke perspektive
integrirani, a ako je njihov poloZaj nezakonit, nisu. No (ne)reguliranje poloZaja imigranata
nije nuzno povezano s njihovom integracijom u kontekstu drugih dimenzija: drustveno-
ekonomske i kulturno-religijske.

U okviru drustveno-ekonomske dimenzije integracije vazno je istraZziti poloZaj
imigranata na trziStu rada. Klju¢na pitanja glase: imaju li migrantski radnici i ¢lanovi
njihovih obitelji jednaka prava i jednake moguénosti na trziStu rada kao i domaci radnici?
Imaju li poput njih zajamcen pristup socijalnim pravima i beneficijama kao $to su pravo na
rad, zdravstvenu zastitu, obrazovanje i stanovanje?

Kulturno-religijska dimenzija tiCe se kulturnih i religijskih prava imigranata te
posebno njihove percepcije i prakticiranja razlicitosti (u kulturnome, etnickom i vjerskom
pogledu) u drustvu primitka. Zemlja primitka moze u vecoj ili manjoj mjeri prihvacati
kulturnu i religijsku razlicitost useljenih skupina te u skladu s tim kreirati svoje politike.

INTEGRACIJSKE POLITIKE

Migracijski tokovi, gledajuci prostorno i vremenski, vrlo su razliciti, kao Sto su s
obzirom na drustveno-politicka uredenja, povijesna i kulturna obiljeZja razlicite i zemlje
primateljice imigranata. Zbog toga i postoje razlike u modelima kojima se imigrante Zeli
integrirati.

Premda se prava imigranata i njihov poloZaj u zemljama Europske unije nastoje $to
viSe ujednaciti i standardizirati, medu njima joS uvijek postoje znatna odstupanja u
formuliranju integracijskog okvira i donosenja politika. Te razlike najceS¢e se temelje na
tri povijesna arhetipa (etni¢nosti, politickoj zajednici ili imigraciji) kojima se odreduje
pripadnost drzavi-naciji.

Vazno je napomenuti da nijedna drZava ne posjeduje u potpunosti koherentni
model ukljucivanja imigranata u druStvo. Na drzavnoj razini najceSce se donosi vrlo
fragmentiran okvir integracije/ukljucivanja imigranata u drustvo, a dinamika njegova
donosenja i provedbe neujednacena je. Premda je uklju¢ivanje migranata u drustvo
primitka rezultat medudjelovanja institucionalnih struktura i samih migranata, ishod
integracijskog procesa, ¢ini se, ipak u ve¢oj mjeri ovisi o institucionalnoj strukturi i odnosu
Clanova druStva primitka prema imigrantima nego obratno. U modernim pluralnim
drusStvima integracija imigranata nije utemeljena na zajednickim vrijednostima koje dijele
svi pripadnici drustva, nego viSe podrazumijeva usvajanje jedne »zajednicke orijentacije«,
a uzapadnim demokratskim drusStvima to se odnosi na liberalna gradanska prava. Prilikom
donosenja integracijskog okvira klju¢na pitanja glase: u kojoj su mjeri integracijske politike
otvorene za drustvo razli¢itosti? U kojoj mjeri i na koji nac¢in pravo na razlic¢itost uskladiti
s potrebnom razinom druStvene kohezije? Kako razliciti politicki i druStveni akteri
percipiraju imigrante te kako objasnjavaju postoje¢i fenomen (useljavanje imigranata)?
Odgovori na ta pitanja utjecat ¢e na donoSenje specificnih integracijskih politika i
odgovarajucih mjera te na njihovu implementaciju.

Vazno je definirati na koji se na¢in u drustvu primitka percipiraju imigranti: kao
problem ili kao potencijal? U drustvu primitka mogu takoder biti zastupljeni razliciti
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stavovi prema imigrantima koji duze borave u drustvu. MoZe ih se smatrati strancima,
privremenim »fenomenom« (privremenim radnicima) ili trajnim c¢lanovima drustva
kojima se daju ili se Zele dati ista prava i odgovornosti kao i drZavljanima. Nakon
definiranja »problemac slijedi donoSenje, tj. formuliranje politike. U nekim slucajevima
drzava ili lokalna zajednica ignoriraju prisutnost imigranata i tako izbjegavaju
odgovornost za njih. Ipak, ¢es¢i su slucajevi donosenja politika kojima se migrantima
priznaju odredena prava, ali pod odredenim okolnostima. Ako se migrante percipira kao
trajne rezidente, integracijske politike poti¢u njihovo ukljuc¢ivanje u drustvo. Ono se moze
odvijati na razlicite nacine s obzirom na dimenzije integracije, tj. u odnosu na pravno-
politicki, druStveno-ekonomski i kulturno-religijski aspekt.

Integracijske politike razlikuju se i s obzirom na to prema kome su usmjerene. One
mogu biti usmjerene prema odredenoj migrantskoj skupini ili prema migrantima opcenito
bez obzira na njihovo (etnicko/nacionalno) porijeklo. U skladu s tim politicka prava mogu
biti dodijeljena migrantima na pojedinacnoj osnovi ili migrantskim skupinama u cjelini, pa
u tom slucaju migranti imaju predstavnicko tijelo.

Javne politike, a tu spadaju i integracijske, mogu biti formulirane tako da
promoviraju jednake mogucénosti za sve gradane omogucuju¢i svima jednak pristup
obrazovanju, stanovanju, zdravstvenoj zastiti i trziStu rada ili mogu odredene drustvene
skupine (npr. imigrantske) tretirati drukcije s namjerom da im se ciljanim potporama i
beneficijama olakSa integracija. Pravo na kulturnu razlicitost takoder se moze promovirati
kao individualno ili kolektivno pravo, pri ¢emu ovo potonje naj¢es¢e podrazumijeva
drzavnu potporu imigrantskim organizacijama i institucijama.

Integracijske politike, s manjim odstupanjima, vecina autora!? slicno klasificira
dijele¢i ih na politiku potpune iskljucenosti, diferencijalne iskljucenosti, asimilacije i
pluralizma. Te politike, odnosno modeli utemeljeni su na pripadnosti drzavi-naciji na
temelju triju kriterija: etni¢nosti, politicke zajednice te imigracije.

Politika potpune iskljucenosti prisutnija je u teoriji nego u praksi. Njome se
uglavnom sprecava ulazak migrantima u neku zemlju, Sto je vrlo teSko posti¢i zbog
globalizacijskih procesa koji poticu i olakSavaju migracije. U tom konceptu (i)migrant je
definiran kao stranac, onaj koji toj zemlji/zajednici ne pripada. Oblici i instrumenti politike
zasnovane na ovom konceptu uglavnom su »ad hoc odgovori na konkretan problemg, pa
utoliko ovdje nije rijeC o politici, nego o njezinu izostanku.14

Politika diferencijalne iskljucenosti polazi od shvacanja da su (i)migranti
privremeni fenomen, a u zemlju su se uselili zbog potreba trziSta rada. Nakon $to u toj
zemlji prestane potreba za stranom radnom snagom, oni ¢e se iz nje iseliti. Politikom
diferencijalne iskljucenosti migrantima se omogucuje sudjelovanje u pojedinim
segmentima drustva (primjerice na trzistu rada), ali im se istovremeno onemogucuje
sudjelovanje u ostalima (politicka participacija, stjecanje drZavljanstva, pristup
obrazovanju, socijalna pomoc i dr.). Takva politika provodi se restriktivnim kvotama kod
izdavanja boravisnih i radnih dozvola, sprecavanjem spajanja migrantskih obitelji, strogim
zakonima stjecanja drzavljanstva i sl. Imigranti u drustvu tako postaju manjina koja u

13 Vidi: R. Brubaker (1992), Citizenship and Nationhood in France and Germany. Cambridge: Harvard
University Press; S. Castles, (1995). How Nation-States respond to immigration and ethnic diversity, New
Community, 21 (3): 293-308; ]. Hollifield (1997), Immigration and Integration in Western Europe: A
Comparative Analysis, u: E. M. Ucarer i D. J. Puchala (ur.), Immigration into Western Societies. London: Pinter,
29-69; R. Penninx (2004), Integration of Migrants: Economic, Social, Cultural and Political Dimensions,
Background Paper for the UNECE Conference European Population Forum 2004: Population Challenges and
Policy Responses, 12. 01. 2004.

14 Vidi: R. Penninx (2007), Integration Processes of Migrants: Research Findings and Policy Challenges,
Migracijske i etnicke teme, 23 (1-2): 19.
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njemu tek djelomicno participira. Uloga imigranata uglavnom je svedena na ekonomsku,
pri ¢emu ih se percipira kao radnike i potrosace, dok ih se iskljucuje iz sudjelovanja u
kulturnome, politicCkom i druStvenom Zivotu sredine u koju su se doselili. Takva politika
najtipicnija je za zapadnoeuropske zemlje sredinom i u drugoj polovini 20. stoljeca:
Njemacku, Svicarsku, Austriju i Belgiju, koje su u tom razdoblju provodile politiku
»gostujucih radnika«. Takvu su politiku djelomi¢no provodili i Francuska te SAD.

Politika asimilacije najceS¢e podrazumijeva ukljucivanje imigranata u drustvo
primitka jednostranim procesom »adaptacije«. Od imigranata se ne ocekuje isticanje
kulturne, jezi¢ne i vjerske pripadnosti, tj. porijekla, kako bi ih se Sto laksSe stopilo s
vecCinskim stanovniStvom. U tom procesu drZava ima ulogu stvaranja $to boljih uvjeta
prijenosa dominantne kulture i vrijednosti veéinskoga drustva na imigrante. Glavno je
sredstvo toga »prijenosa« sluzbeni jezik i obrazovni sustav, tj. njegov Skolski program
obvezan i za djecu migrantskog porijekla. Asimilacijski model prevladavao je kao politika
u SAD-u pocetkom 20. stolje¢a, a od europskih zemalja najviSe je bio zastupljen u
Francuskoj. Taj je model u odredenoj mjeri primjenjivan u svim visokorazvijenim
imigracijskim zemljama te su ga nakon Drugoga svjetskog rata provodile Velika Britanija,
Kanada i Australija. No kako nije polucio Zeljeni cilj, tj. stapanje imigrantskih skupina s
dominantnom kulturom, postupno ga se napusta i zamjenjuje pluralistickim modelom. U
praksi se asimilacijski model naj¢es¢e kombinira s drugim modelima tako da svaki regulira
odredena podrucja integracijske politike.

U pluralistickome modelu migrantske skupine shvaca se kao etnicke zajednice
koje se od vecinske populacije razlikuju jezikom, kulturom, obicajima i nekim drugim
obiljezjima. Prema ovome modelu, pripadnici imigrantskih skupina trebali bi prihvatiti
temeljne drustvene vrijednosti, ali istovremeno zadrzati pravo na razli¢itost. Njih se
zakonski u svim podrucjima drustvenoga Zivota izjednacuje s domacim stanovniStvom. Taj
model ima dvije inacice. Prva se odnosi na laissez-faire pristup, koji tolerira razlic¢itost, ali
je s drzavne razine ne podupire. Tipi¢ni primjer takve politike nalazimo u SAD-u. U drugoj
inacici rijec je o multikulturnim politikama koje se temelje na institucionalnom podupiranju
i prihvacanju kulturnih razlic¢itosti. Takve politike prisutne su u Kanadi, Australiji i
Svedskoj, premda ih primjenjuju i druge migracijske zemlje kako bi regulirale pojedina
podrucdja integracijskih politika.

U vecini europskih imigracijskih zemalja integracijske politike kombinacija su
asimilacijskih i pluralistickih modela.

Posljednja se dva desetljeca integracijske politike sve viSe pokuSava smjestiti izvan
nacionalnih okvira, a njihovo kreiranje i razvoj prebacuje se na regionalnu i lokalnu razinu.
Veliki broj europskih gradova posljednjih je desetljeta suoCen s porastom migrantske
populacije, pa se donoSenje integracijskih politika namece kao nuZnost. Iako se medusobno
razlikuju, vecina tih politika temelji se na multikulturnome modelu premda u nekim
slucajevima i dalje dominira asimilacijski model.

Lokalne vlasti Cesto su prepustene samima sebi u donoSenju integracijskih politika,
ispravljajuci ili ublazavajuc¢i neuspjehe politika na nacionalnoj razini. No neujednacenost
praksi njihovo je glavno obiljeZje. Njihovoj neucinkovitosti pridonosi i tzv. strukturna
institucionalna diskriminacija drzavnih sluzZbenika u provodenju integracijskih politika i
mjera prema imigrantima na lokalnoj, regionalnoj i nacionalnoj razini.1s

15Vidi: T. A. Van Dijk (2002). Discourse and Racism, u: D. Goldberg i J. Solomos (ur.). The Blackwell
Companion to Racial and Ethnic Studies. Oxford: Blackwell, 145-159,
http://www.discourses.org/OldArticles/Discourse%20and%20racism.pdf
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INTEGRACIJA IMIGRANATA U DOKUMENTIMA EUROPSKE UNIJE

Kada je rije¢ o integraciji imigranata, cilj je Europske unije, barem deklarativno,
uspostava ujednacene razine prava i obveza za sve koji zakonito prebivaju na teritoriju EU-
a. Dakle tezi se tomu da prava zakonitih imigranata budu Sto sli¢nija pravima drzavljana
EU-a. No da je to joS uvijek neostvareni cilj, potvrduju niZe razine obrazovanja djece
migrantskog porijekla, njihovo ranije napusStanje obrazovnog sustava od ucenika
nemigranata, slabija postignuc¢a u Skolama te op¢enito vedi rizik od siromasStva i drustvene
iskljucenosti migrantskih obitelji/ku¢anstava.16

Vezano uza zakonsku regulativu, valja napomenuti da se u temeljnim osnivackim
ugovorima Europske unije ne spominje integracija imigranata. Tek Ugovor iz
Amsterdama,l” usvojen 1997. (koji je stupio na snagu 1999.), sadrZzava dvije odredbe
vezane uz integraciju, iako se rijeC integracija u njemu eksplicitno nigdje ne spominje. U
Clanku 73. toga ugovora od Vijeca se trazi da usvoji mjere imigracijske politike koje se
izmedu ostaloga odnose na uvjete ulaska i boravka imigranata te na standardne procedure
koje drZave ¢lanice moraju posStovati s obzirom na vizni rezim, boraviSne dozvole i spajanje
obitelji. Od Vijeca se takoder zahtijeva usvajanje mjera kojima se definiraju prava i obveze
drzavljana tre¢ih zemalja, tj. da migranti s reguliranim boravkom u jednoj od ¢lanica EU-a
imaju pravo boravka i u ostalim ¢lanicama EU-a.

Na sastanku Europskog vije¢a u Tampereu (1999.) vode Europske unije uputili su
poziv za pravednim postupanjem prema drzavljanima tre¢ih zemalja nastanjenim u
Europskoj uniji, odnosno za aktivnijim promicanjem politika za suzbijanje rasizma i
ksenofobije. Na sastanku je dogovoreno da je cilj integracijskih politika pribliZavanje prava
i obveza drzavljana tre¢ih zemalja s onima drzavljana EU-a.

Sredinom 2003. pitanje integracije ponovno se pojavljuje na dnevnom redu
Europske unije, koja donosi Priopcenje o imigraciji, integraciji i zaposljavanju.l8 Taj
dokument, prihva¢en na skupu u Solunu 2003. postaje temelj daljnjeg razvoja
integracijskih politika EU-a. U njemu se navode obiljeZja integracijskih programa i vrste
integracijskih mjera te propituju moguc¢nosti donoSenja zajedni¢koga europskoga (EU)
integracijskoga okvira. No, za razliku od migracijske, integracijska politika nije zamisljena
kao zajednicka svim ¢lanicama EU-a. Daljnji korak prema zajednickoj integracijskoj politici
postignut je ministarskom konferencijom u studenome 2004. kada je prihvaceno
jedanaest zajednickih temeljnih nacela.1? Iste je godine tiskan i Prirucnik integracije.2°

Zajednicka temeljna nacela usvojena u studenome 2004. predstavljaju temelje
bududih inicijativa u podrucju integracije. Formulirana su ovako:

1. Integracija je dinami¢an dvosmjeran proces uzajamne prilagodbe imigranata i
rezidenata drzava clanica EU-a.

2. Integracija podrazumijeva poStovanje temeljnih vrijednosti Europske unije.

16 Komunikacija Komisije Europskom parlamentu, Vijecu, Europskom gospodarskom i socijalnom odboru i
odboru regija. Provjera napretka strategije Europa 2020. za pametan, odrZiv i ukljuciv rast. Bruxelles,
5.3.2014.,COM(2014) 130 final, http://ec.europa.eu/europe2020/pdf/europe2020stocktaking_hr.pdf

17 Treaty of Amsterdam (1997), http://europa.eu/eu-law/decision-making/treaties/pdf/treaty_of_
amsterdam/treaty_of_amsterdam_en.pdf

18 Communication on Immigration, Integration and Employment, COM(2003) 336, http://www.europarl.
europa.eu/sides/getDoc.do?pubRef=-//EP//TEXT+REPORT+A5-2003-0445+0+DOC+XML+V0//EN&
language=bg

19 The Common Basic Principles for Inmigrant Integration Policy in the EU (2004),
http://www.eesc.europa.eu/resources/docs/common-basic-principles_en.pdf

20 Handbook on Integration for Policy Makers and Practitioners (2004),
http://www.integration.ie/website/omi/omiwebv6.nsf/page/managingdiversity-eudevelopments
integrationHandbooks-en



3. Zaposljavanje je kljucan dio integracijskog procesa i ima srediSnje mjesto u
doprinosu imigranata drustvima primitka ¢ine¢i taj doprinos vidljivim.

4. Temeljna znanja o jeziku, povijesti i institucijama drustva primitka neophodna
su za integraciju jer omogucuju imigrantima da se uspjeSno integriraju.

5. Ulaganje u obrazovanje imigranata i njihovih potomaka klju¢no je za njihovo Sto
uspjesnije i aktivnije sudjelovanje u drustvu.

6. Imigrantima treba osigurati jednak i nediskriminirajuci pristup institucijama,
javnim i privatnim dobrima i uslugama kao i drzavljanima, s ciljem ucinkovitije
integracije.

7. Ucestala interakcija imigranata i drZavljana u zemljama primitka temeljni je
mehanizam integracije. Nju treba poticati zajedni¢kim forumima, interkulturnim
dijalogom, obrazovnim sadrZajima o imigrantima i imigrantskim kulturama te
poboljSanjem Zivotnih uvjeta u gradskim sredinama.

8. Prakticiranje razlic¢itih kultura i religija iz Povelje Europske unije o temeljnim
pravima?! mora biti zajamceno, osim ako je to u sukobu s drugim europskim
nepovredivim pravima ili nacionalnim zakonima.

9. Sudjelovanje imigranata u demokratskom procesu i u formuliranju integracijskih
politika i mjera, posebice na lokalnoj razini, podupire njihovu integraciju.

10. U kreiranju javnih politika i njihovoj provedbi vaZzno je razmotriti i integracijske
politike i mjere u svim relevantnim podrucjima javnih politika, razina vlasti i
javnih usluga.

11. Razvijanje jasnih ciljeva, pokazatelja i mehanizama vrednovanja neophodno je za
unapredenje politika, vrednovanje napretka u podrudju integracije i u¢inkovitiju
razmjenu informacija.

Potreba za boljom koordinacijom nacionalnih integracijskih politika i inicijativa EU-
a posebno je istaknuta u odredbama Haaskog programa (2004. - 2008.).22 U njemu se
navodi da bi okvir tih inicijativa trebalo utemeljiti na zajednickim temeljnim nacelima i na
njima dalje graditi sve buduce inicijative u EU-u vezane uz integraciju.

Godine 2005. Europska komisija predstavila je Zajednicki program za integraciju
drzavljana tre¢ih zemalja u Europskoj uniji23 kao okvir za implementaciju Zajednickih
temeljnih nacela iz 2004. Zajednicki program predvida seriju potpornih mehanizama i
instrumenata za promicanje integracije i olakSavanje razmjene izmedu aktera u integraciji
kao Sto su Europska internetska stranica za integraciju?* i Europski integracijski forum, koji
2015. mijenja naziv u Europski migracijski forum.2>

Nakon donoSenja Zajednickog programa za integraciju drZavljana trec¢ih zemalja
2005. drustveni se kontekst u zemljama EU-a mijenja, a integracijske mjere iz Programa
donesene 2005. ne poluCuju Zeljene rezultate. Kako bi doSlo do uskladivanja integracijskih
mjera s izmijenjenim drusStvenim prilikama u zemljama EU-a, donosi se novi program -

21 povelja Europske unije o temeljnim pravima (2010), http://eur-lex.europa.eu/legal-content/ HR/TXT/
?uri=celex%3A12007P

22 The Hague Programme: 10 Priorities for the Next Five Years (2004), http://eur-lex.europa.eu/legal-
content/EN/TXT/?uri=uriserv:116002

23 A Common Agenda for Integration Framework for the Integration of Third-Country Nationals in the European
Union (2005), http://eur-lex.europa.eu/LexUriServ/ LexUriServ.do?uri=COM:2005:0389:FIN :EN:PDF

24 European Web Site on Integration, https://ec.europa.eu/migrant-integration/home

25 European Migration Forum, http://www.eesc.europa.eu/?i=portal.en.events-and-activities-european-
migration-forum-1
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Stockholmski (2009. - 2014.).26 Njime se integracijske politike Zeli uskladiti s drugim
relevantnim podrucjima kao Sto su primjerice obrazovanje i trziSte rada s ciljem postizanja
Sto brze i efikasnije drustvene uklju¢enosti imigranata.

Strategiju Europa 2020. Europsko vijeCe usvojilo je u oZujku 2010., a u njoj se
artikulira niz ciljeva na razini EU-a. Od pet definiranih ciljeva tri su relevantna za
integraciju imigranata. Prvi se odnosi na povecanje zaposlenosti stanovnistva u dobi
izmedu 20 i 64 godine ukljucujuci, izmedu ostaloga, i bolju integraciju imigranata u radno
aktivno stanovnistvo. Drugi cilj odnosi se na povecanje stupnja obrazovanja mladih, a to se
tice migrantskih ucenika, koji u odnosu na u¢enike nemigrante ranije napustaju obrazovni
sustav i imaju niZu razinu obrazovanja. Tre¢i cilj usmjeren je na smanjivanje broja osoba
koje su u riziku od siromastva, a upravo imigranti ¢ine znatan udio u ukupnom broju
siromas$nih u EU-u.

U srpnju 2011. Komisija je predloZila novi Europski program za integraciju
drzavljana tre¢ih zemalja?” fokusirajuéi se na mjere cCiji je cilj povecanje gospodarske,
drustvene, kulturne i politicke participacije imigranata i stavljajuci naglasak na aktivnosti
na lokalnoj razini. U Programu se posebno istice uloga koju u integracijskom procesu imaju
zemlje porijekla migranata. U dokumentu su navedeni glavni integracijski izazovi s kojima
se imigranti susrecu u zemljama primitka. Jedan je od najvecih preteZito niska zaposlenost
migranata, posebice Zena. Navodi se i da porast stope nezaposlenosti imigranata, problem
»prekvalificiranosti« (neuskladenosti znanja i vjeStina migranata sa zahtjevima na
radnome mjestu) te slaba obrazovna postignuc¢a ucenika migrantskog porijekla pridonose
povecanju rizika od drustvene iskljucenosti.

U lipnju 2014. Europsko vijece donosi Strateske smjernice za daljnji razvoj podrucja
slobode, sigurnosti i pravde (2014. - 2019.).28 One se donose u trenutku polaganoga
gospodarskog oporavka i izlaska iz krize veline zemalja EU-a, iako nedavna kriza u
drustvima ipak ostavlja tragove u obliku visoke nezaposlenosti, depriviranosti i drustvene
ranjivosti pojedinih skupina, ukljucuju¢i i razvoj ksenofobije.2?

Kako bi se zajamcio pozitivan u€inak migracije i mobilnosti na gospodarstvo EU-a,
u Smjernicama je naglasak na jacanju mjera za maksimalno iskoriStavanje potencijala
zakonitih migranata u drzavama ¢lanicama s obzirom na znatno niZu stopu zaposlenosti i
vecu drustvenu iskljucenost imigranata u odnosu na nemigrante.

U Komunikaciji Put ka ostvarenju otvorene i sigurne Europe (11. oZujka 2014.)30
istiCe se da Unija treba podrzati napore drzava Clanica uloZene u poticanje aktivnih
integracijskih politika koje poti¢u drustvenu koheziju i gospodarsku dinami¢nost.

SnaZno povecanje izbjeglickih i drugih migracijskih tokova u 2015.31 bilo je povod
Europskoj komisiji da donese novi dokument s ciljem boljeg upravljanja neregularnim
migracijskim tokovima u euromediteranskom prostoru. Rije¢ je o Europskome

26 The Stockholm Programme, http://eur-lex.europa.eu/legal-content/EN/TXT/?uri=URISERV%3Ajl0034

27 European Agenda for the Integration of Third-Country Nationals (2011),
http://ec.europa.eu/dgs/home-affairs/news/intro/docs/110720/1_en_act_partl_v10.pdf

28 StrateSke  smjernice za daljnji razvoj podrucja slobode, sigurnosti i pravde (2014),
http://data.consilium.europa.eu/doc/document/ST-79-2014-INIT /hr/pdf

29Vidi: Put ka ostvarenju otvorene i sigurne Europe (2014),
http://eur-lex.europa.eu/legal-content/HR/TXT/?uri=CELEX:52014DC0154

30 Vidi: Put ka ostvarenju otvorene i sigurne Europe (2014),
http://eur-lex.europa.eu/legal-content/HR/TXT/?uri=CELEX:52014DC0154

31 Vise o politikama EU-a koje se ticu izbjeglicke krize u Europi i tokovima prisilnih migranata dostupno u
dokumentu: Tokovi prisilnih migracija i humanitarna kriza u Europi: Strateska polazista Instituta za migracije
i narodnosti, http://www.imin.hr/strateska-polazista.
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migracijskom programu3? donesenom u svibnju 2015. U tom dokumentu navodi se niz
kratkoroc¢nih i dugoro¢nih mjera za bolje upravljanje neregularnim migracijskim tokovima
u Sredozemlju, dok su pitanja vezana uz integraciju uglavnom svedena na prihvat i
razmjestaj izbjeglica u zemljama EU-a.33

INTEGRACIJA MIGRANATA I RAZVO] INTEGRACIJSKIH POLITIKA U HRVATSKO]

Razvoju integracijskih politika u Hrvatskoj najviSe je pridonijelo uskladivanje
hrvatskoga zakonodavstva s acquisom Europske unije tijekom procesa pristupanja
Europskoj uniji. Hrvatska je tako uskladila svoj Zakon o strancima, Zakon o azilu i Zakon o
drzavljanstvu3* s pravnom stecevinom Europske unije i usvojila vecinu glavnih
medunarodnih ugovora o ljudskim pravima. Vlada je usvojila i strateSki dokument
donosenjem Migracijske politike za razdoblje 2013. —2015.35 u kojoj Integracijska politika
predstavlja jedno od poglavlja kao i Akcijski plan za uklanjanje prepreka u ostvarivanju
pojedinih prava u podrucju integracije stranaca za razdoblje 2013. —2015.36 U travnju 2013.
osnovano je i Stalno povjerenstvo za provedbu integracije stranaca u hrvatsko drustvo. I u
Akcijskom planu i u radu Stalnog povjerenstva naglasak je velikim dijelom na integraciji
uglavnom ne predvidaju mjere za ostale kategorije stranaca koje takoder trebaju pomo¢ u
integraciji. Bez obzira na razvoj zakonodavno-pravnog i institucionalnog okvira,
integracijske politike u Hrvatskoj, prema rezultatima istrazivanja MIPEX (2015),37 tek su
polovic¢no povoljne, s ukupnom ocjenom 43 /100, Sto Hrvatsku smjeSta na 30. mjesto od 38
zemalja obuhvacenih istraZivanjem. Istrazivanje je pokazalo da iako je zakonska regulativa
u Hrvatskoj s pristupanjem Europskoj uniji uskladena s pravnom stecevinom EU-a, njezina
provedba ponekad je naruSena diskrecijskim postupcima ovlaStenih sluZbenika.
Imigrantima se zbog toga oteZava ostvarivanje nekih prava kao $to su pravo na stalni
boravak, pravo na stjecanje hrvatskoga drzavljanstva, pravo na spajanje obitelji i sl. Neke
su od slabosti integracijskih politika u Hrvatskoj i izostanak ciljane drzavne potpore za
imigrante s ciljem lakSeg pronalaZenja zaposlenja, vrlo malo integracijskih mjera za
migrantske ucenike u hrvatskim Skolama i iskljuenost imigranata iz politickog Zivota, tj.
uskracivanje glasaCkog prava ¢ak i onima s pravom na stalni boravak.

Neucinkovitost integracijskih politika djelomic¢no je rezultat i slabe medusektorske
suradnje nadleZnih institucija s lokalnim zajednicama i organizacijama civilnoga drustva,

32 FEuropean Agenda on Migration (2015), http://ec.europa.eu/dgs/home-affairs/what-we-do/policies/
european-agenda-migration/indeks_en.htm

33 Zemlje prihvata izbjeglica, ali i one u kojima se izbjeglice i migranti kratkotrajno zadrZavaju na svom putu
do krajnjih odredista, imaju na raspolaganju sredstva EU-a iz Fonda za azil, migracije i integraciju, EU
mehanizma za civilnu zastitu (EUCPM), Europskog fonda za regionalni razvoj (ERDF) i Europskog socijalnog
fonda (ESF), koja mogu utrositi na upravljanje izbjeglickim i drugim migracijskim tokovima.

34 Zakon o strancima (2013), http://www.zakon.hr/z/142 /Zakon-o-strancima;

Zakon o hrvatskom drZavljanstvu (2011), http://www.zakon.hr/z/446 /Zakon-o-hrvatskom-drZzavljanstvu;
Zakon o azilu (2013), http://www.zakon.hr/z/314 /Zakon-o-azilu i Zakon o medunarodnoj i privremenoj
zastiti (2015), http://www.zakon.hr/z/798 /Zakon-o-medunarodnoj-i-privremenoj-zastiti

35 Migracijska politika Republike Hrvatske za razdoblje 2013. - 2015.,
http://www.mup.hr/UserDocsImages/minstarstvo/2013/MIGRACIJSKA%20POLITIKA%202013-2015.pdf
36 Akcijski plan za uklanjanje prepreka u ostvarivanju pojedinih prava u podrudju integracije stranaca za
razdoblje 2013. - 2015. sastavni je dio dokumenta Migracijska politika Republike Hrvatske za razdoblje 2013.
-2015.

37 Indeks razvijenosti politika integracije migranata (MIPEX) referentni je vodic i u cijelosti interaktivni alat
za procjenu, usporedbu i unapredenje integracijskih politika. On mjeri razvijenost integracijskih politika
dajuci tako pregled integracijskih politika u razli¢itim zemljama. Upotrebljavaju¢i 148 indikatora, MIPEX
utvrduje stupanj ostvarivanja jednakih prava i odgovornosti stanovnika neke zemlje te potporu usmjerenu
prema njihovim specificnim potrebama radi ostvarivanja jednakih mogu¢nosti (viSe na: www.mipex.eu).
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akademskom zajednicom i opcenito strucnjacima koji se bave integracijom. Iako Stalno
povjerenstvo moZe imenovati ad hoc radne skupine za rjeSavanje pojedinih problema
vezanih uz integraciju i u njih osim stru¢njaka iz resornih tijela ukljuciti i predstavnike
lokalne i regionalne samouprave te organizacije civilnoga drustva, ono tu moguc¢nost do
sada nije iskoristilo.

Izbjeglicka kriza koja je zahvatila brojne europske zemlje, a nije zaobiSla ni
Hrvatsku, potaknula je brojne rasprave o migracijama, izbjeglicama, integraciji i srodnim
temama. Rasprave koje se ticu useljavanja migranata u hrvatsko drustvo najcesce se dotic¢u
triju podrucja - gospodarskog stanja, demografske slike i nacionalnog identiteta. Hrvatsko
je drustvo gospodarski medu najslabijima u Europi, nacionalno je vrlo homogeno i ima
ostarjelo stanovniStvo. Hrvatska se prema udjelu starih (65 godina i viSe) u ukupnome
stanovnistvu nalazi medu najstarijim zemljama u Europi,38 a s obzirom na visinu deficita s
udjelom od -5,7% u 2014. ubraja se medu Cetiri najloSije pozicionirane c¢lanice EU-a.3°
Sli¢na je nepovoljna situacija i s javnim dugom, ¢ija je dinamika rasta na godiSnjoj razini
medu tri najbrze u EU-u.#0 Kada je rijec o etnickoj strukturi, Hrvatska je nacionalno vrlo
homogena zemlja jer 90% njezina stanovniStva prema podacima posljednjeg Popisa
stanovniStva (2011.) Cine Hrvati, s malim udjelom pripadnika drugih naroda.#1 U kreiranju
nove migracijske i integracijske politike u Hrvatskoj navedene tri ¢injenice trebalo bi uzeti
u obzir. S obzirom na gospodarsku situaciju u Hrvatskoj, sve radno sposobne migrante
trebalo bi ukljuciti u trZiSte rada i iskoristiti mogu¢nosti koje proizlaze iz njihova ljudskoga,
kulturnoga i socijalnoga kapitala. Premda imigracija nec¢e ukloniti negativnhe demografske
trendove, mogla bi ih barem ublaZiti Napose, svojim Kkulturnim, jezicnim i
socioekonomskim obiljeZjima i potencijalom imigranti mogu pridonijeti obogacivanju
hrvatskoga drustva u sociokulturnom smislu te ga uciniti u ve¢oj mjeri multikulturnim.

PREPORUKE ZA RAZVO] INTEGRACIJSKIH POLITIKA I MJERA U REPUBLICI
HRVATSKO]

Za daljnji razvoj integracijskih politika i mjera u Republici Hrvatskoj predlazu se
sljedece preporuke:

e izraditi informativni letak o integraciji imigranata u Hrvatskoj, o pravima i obvezama
te institucionalnoj podrsci imigrantima u RH (institucionalni vodi¢ za integraciju)

e revidirati i prilagoditi integracijske uvjete za stjecanje prava na stalni boravak

e ujednaciti kriterije za stjecanje hrvatskog drzavljanstva za sve kategorije stranaca
koji Zive, rade i Skoluju se u Republici Hrvatskoj

® unaprijediti shemu integracijskih tecajeva za strance

e uvrstiti u Nacionalni okvirni kurikulum za predSkolski odgoj i obrazovanje te
opceobvezno i srednjosSkolsko obrazovanje vise interkulturnih sadrzaja te staviti veci
naglasak na jacanje gradanskih kompetencija

e omoguciti besplatno pohadanje jezi¢nih teCajeva u svrhu Sto lakSeg snalaZenja u
drustvu i ukljuc¢ivanja na trziSte rada osobama pod medunarodnom zastitom kao
posebno ranjivoj skupini stranaca u RH

38 Prema podacima EUROSTATA iz 2014., s 18,4% stanovnika u dobi 65+, Hrvatska je na devetome mjestu
medu zemljama EU-a, a prema medijalnoj starosti od 42,6 godina na sedmome mjestu.

39 http://ec.europa.eu/eurostat/documents/2995521/6796757/2-21042015-AP-EN.pdf/

40 https://www.hgk hr/sektor-centar/centar-makroekonomija/nastavak-rasta-javnog-duga-na-godisnjoj-
razini

41 http://www.dzs.hr/Hrv_Eng/publication/2012/SI-1469.pdf
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e omoguciti adekvatniji pristup stru¢nom osposobljavanju i stipendijama drZavljanima
trec¢ih zemalja

e omoguciti Sire politicko sudjelovanje imigranata, posebno drzavljana trecih zemalja,
te prosiriti pravo glasa na lokalnoj razini na osobe s odobrenim stalnim boravkom

e osigurati veCi opseg prava na zdravstvenu zaStitu posebno ranjivim skupinama
migranata medu neregularnim migrantima i traziteljima azila

e financijski i strateSki podupirati djelovanje imigrantskih udruga

e unaprijediti nacionalni plan i mjere suzbijanja diskriminacije, ksenofobije i rasizma
te promicati toleranciju, solidarnost i humanost kroz javne politike i medije

e razvijati kulturno i rodno specificne integracijske mjere

e redovito provoditi analizu, evaluaciju i reviziju integracijskih mjera, ukljucuju¢i i
razvijanje preporuka za ostala relevantna podrucja javnih politika (posebice
populacijske, ekonomske, migracijske, azilne i politike prostornog razvoja)

® poticati i razvijati unutarresornu i meduresornu suradnju nadleZnih institucija s
lokalnim zajednicama i organizacijama civilnoga drustva, akademskom zajednicom i
predstavnicima migranata u svrhu unapredenja integracije imigranata.
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