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Clanak prikazuje i analizira temeljne dokumente Europske unije o integraciji mi-
granata te na temelju postojecih drustvenoznanstvenih rasprava, posebice novijih
socioloskih koncepata i istrazivanja drustvenih procesa koji ukljucuju migrante,
nastoji ponuditi relevantniji okvir za angaZman institucija Europske unije u tim
procesima. Autori analiziraju dosadasnje kritike europske integracijske politike
nastale u okvirima drustvenih znanosti te upuéuju na relevantnost suvremenih
socioloskih koncepata i istrazivanja procesa integracije migranata za formuliranje
pragmaticnog pristupa Europske unije migrantskoj integraciji. »Nadraznolikost«
(»superdiversity«), segmentirana integracija i jacanje transnacionalnih veza mi-
granata pokazuju da je pretpostavljeno holisticko integriranje migrantskih popula-
cija u koliziji s druStvenom stvarnosti viSedimenzionalne prilagodbe migrantskih
i nemigrantskih populacija etni¢kim, demografskim, ekonomskim, kulturnim i
drugim promjenama u urbanom kontekstu suvremenih europskih drustava. Au-
tori zakljucuju da umjesto standardiziranja mjera integracije za nacije-drzave na
integraciji migranata utemeljen na relevantnim spoznajama druStvenih znanosti,
ali 1 konkretnim »terenskim iskustvima« istrazivaca, praktiara, migrantskih or-
ganizacija i lokalnih vlasti.

Kljucne rijeci: integracija migranata, Europska unija, javne politike, migracije,
migrantske politike, »nadraznolikost«

REVIJA ZA SOCIOLOGIJU 48 (2018), 1: 49-75 ISSN 0350-154X

49


https://doi.org/10.5613/rzs.48.1.2
https://orcid.org/0000-0002-3959-6759
mailto:sbozic@unizd.hr
https://orcid.org/0000-0003-0061-0856
mailto:simona.kuti@imin.hr

Sasa Bozi¢, Simona Kuti: Europska politika integracije migranata..., Revija za sociologiju 48 (2018), 1: 49-75

1. Uvod

U javnom diskursu veéine zemalja Europske unije (EU) dominira ideja da
EU nije dobro reagirala na poveéanje broja izbjeglica i neregularnih migra-
nata tijekom i nakon 2015. godine. Uz uobicajene kritike o potpuno razli-
¢itim interesima zemalja Clanica koje ne koordiniraju mjere za reguliranje
toka, smjeStaja i integracije migranata, Cesto se naglasavaju neadekvatne
migracijske 1 migrantske politike, posebice mjere integracije migranata.
Medutim, opravdane kritike o nacinu tretiranja uzroka i posljedica izbje-
glickih i1 drugih migracijskih tokova tijekom i nakon 2015. uglavnom ne
prate razvoj promisljanja i pokuSaje reguliranja migrantske problematike
unutar institucija EU-a. Razli¢itim institucijama i tijelima EU-a moze se
prigovoriti da sporo i neadekvatno reagiraju na vazne probleme europskih
drustava, ali im se ne moze predbacivati da je pitanje reguliranja migraci-
ja, posebice integracije migranata, zanemareno. Prvi europski dokument o
integraciji migranata usvojen je jo§ 1974., a od 1999. godine europske in-
stitucije redovito razmatraju i razvijaju migracijske i integracijske politike.

Temeljni problem bavljenja migracijskom problematikom unutar insti-
tucija EU-a jest plakativno prikazivanje procesa integracije migranata uz
obvezno »izlistavanje« mjera i preporuka koje se temelje s jedne strane
na proklamiranim vrijednostima same Europske unije, a s druge strane na
posudenim idejama iz drustvenoznanstvenih koncepata, primarno drustvene
integracije i druStvene kohezije. Najvaznijim europskim dokumentima koji
se ticu integracije migranata nedostaje ponajprije uvid u druStvenu stvarnost
migranata, ali 1 u specificnosti populacija te drustvenih okvira u koje bi se
novi migranti, prema simplificiranim pretpostavkama postoje¢ih dokumena-
ta, trebali u konacnici u potpunosti uklopiti. Suvremeni druStvenoznanstve-
ni koncepti 1 istrazivanja koja se bave pitanjima integracije migranata nude
puno bolja objaSnjenja drustvenih procesa u kojima sudjeluju populacije
imigracijskih zemalja, ukljuc¢ujuéi i ranije imigrantske populacije kao i no-
ve imigrante i trazitelje azila. Stoga ukazivanje na adekvatnije pristupe i
promisljanja te problematike moze pridonijeti formuliranju pristupa koji je
puno primjereniji drustvenoj stvarnosti »prilagodbe« svih aktera u procesu
useljavanja novih migrantskih skupina.

Nasa je namjera prikazati najrelevantnije dokumente EU-a o integraciji
migranata te na temelju postojec¢ih drustvenoznanstvenih rasprava, napose
novijih socioloskih koncepata i istrazivanja drustvenih procesa koji ukljucu-
ju migrante, ponuditi relevantniji okvir za angazman institucija EU-a u tim
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procesima. Najprije ¢emo prikazati dijelove europskih dokumenata koji raz-
matraju mjere integracije migranata i utvrditi vezu tih dokumenata s dijelo-
vima drustvenoznanstvenih teorija i istrazivanja koja se bave integracijom
migranata. Prikaz i analiza relevantnih javnopoliti¢kih dokumenata EU-a
slijedi kronolosku, ali i konceptualnu podjelu na dva »vala« dokumenata u
kojima se integracija migranata formulira kao drustveni i politicki fenomen
na europskoj razini i razraduju mjere kojima isprva dominira gradanska
integracija migranata, dok se teziSte kasnije polako znatnije premjesta na
predmigracijske mjere integracije, drustvenu koheziju, upravljanje razno-
likostima 1 sigurnost. Nakon prikaza najvaznijih europskih dokumenata
o integraciji migranata, analizirat ¢emo dosadasnje kritike europske inte-
gracijske politike u druStvenim znanostima. U posljednjem dijelu ¢lanka
ukazat ¢emo na relevantnost spoznaja suvremenih socioloskih koncepata
1 istrazivanja procesa integracije migranata za formuliranje pragmaticnog
pristupa EU-a integraciji migranata.

Stoga su u fokusu ovoga rada politike integracije migranata, kao dio
migrantskih politika EU-a. Prije prikaza, analize i kritike relevantnih eu-
ropskih dokumenata, bitno je istaknuti neka ograni¢enja ovog rada. Rad
ne analizira dokumente EU-a povezane s migracijskim politikama u Sirem
smislu, niti s procesima europske integracije. Kontekstualizacija razvoja
politika EU-a koje se bave integracijom migranata razmatranjem paralelnih
procesa europske integracije, europeizacije te meduodnosa nacionalnog i
nadnacionalnog u okviru pojedinoga nacionalnog konteksta, znatno nadila-
zi tematski fokus i prostorna ograni¢enja ovoga rada te je ostavljena kao
potencijalna tema nekoga buduceg, po mogucnosti projektnoga, poduhvata.

2. Integracija migranata u prvom »valu« dokumenata Europske
unije

Za razliku od migracijske politike EU-a koja se oslanja na zajednicke prin-
cipe Unije (tzv. prvi stup), europske politike integracije migranata potpadaju
pod »treci stup« (meduvladina razina), tj. nisu obvezujuce za drzave Clanice,
premda se o njima odlucuje konsenzusom (Penninx i Garcés-Mascareiias,
2016: 167)." Kad bismo htjeli mapirati razvoj europske politike integracije

! Prema navedenim autorima, to ima dva u¢inka na formuliranje politika EU-a. Kao pr-
vo, nacionalne vlade koriste svoje suvereno pravo na odlucivanje u mnogim podrucjima
vezanim uz Sire podrucje koncepta integracije te su zato politike integracije ogranicene,
»meke« politike. Kao drugo, nacionalne vlade mogu pokusavati prebaciti nacionalne poli-
tike integracije migranata na razinu EU-a.
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migranata, bilo bi bitno istaknuti da su segmenti integracije implicitno pri-
sutni u starijim dokumentima. Primjerice, pravo na spajanje obitelji radnika
migranata zajamceno je Europskom socijalnom poveljom iz 1961., a kao
prvi europski dokument o integraciji migranata najces¢e se navodi Akcijski
program Europske komisije u korist migrantskih radnika i njihovih obitelji
iz 1974 (European Communities Commission, 1974). Unato¢ tim starijim
primjerima, potreba za zajednickom migracijskom, a onda i integracijskom
politikom, postaje izrazenijom nakon sastanka Europskog vije¢a u Tam-
pereu 1999. Jedan od temeljnih dokumenata Europske komisije u kojem
su podrobnije izlozeni ciljevi 1 smjernice daljnjeg razvoja migracijskih i
integracijskih politika, u skladu sa zakljuccima iz Tamperea, jest Priopcenje
o imigracijskoj politici prijasnje Europske zajednice (Commission of the
European Communities, 2000). U tom se dokumentu znatan dio okvirnih
smjernica odnosi na integraciju imigranata, uz uobi¢ajene teme migracijskih
politika kao $to su upravljanje migracijskim tokovima, ukljucujuc¢i borbu
protiv ilegalnih migracija, trgovanja i krijumcarenja ljudima, politike azila,
dobrovoljnoga, ali i prisilnog povratka migranata.

Integracija je definirana kao »dvosmjeran proces koji ukljucuje pri-
lagodbu i imigranta i druStva primitka« (Commission of the European
Communities, 2000: 19), a naglasava se i borba protiv diskriminacije, kse-
nofobije i rasizma, promoviranje raznolikosti, kao i nacelna potreba osi-
guravanja jednakih prava imigrantima, drzavljanima tre¢ih zemalja koji
legalno borave u Europskoj uniji, ukljucujuci i pravo na spajanje obitelji.
Zagovara se stvaranje druStva dobrodoslice (welcoming society), a EU se
opisuje kao pluralisticko druStvo. Dokument sugerira i razvijanje koncep-
ta gradanskog drzavljanstva (civic citizenship) namijenjenog imigrantima.
Stjecanje gradanskog drzavljanstva nakon nekoliko godina predstavljalo bi
»prvi korak u procesu stjecanja drzavljanstva drzave ¢lanice« (Commission
of the European Communities, 2000: 19-20) te obuhvacalo temeljna pra-
va i obaveze. lako dokument promovira integracijske politike kao sredstvo
brze integracije, istovremeno se integracijskim mjerama nastoji obuhvatiti
migrante druge generacije, s obzirom na to da je integracija dugotrajan pro-
ces (Commission of the European Communities, 2000: 20). U dokumentu
se istiCe 1 horizontalni pristup integraciji koji ukljucuje aktere iz civilnog
drustva, uz drzavne, regionalne i lokalne vlasti.

Spomenuti dokument iz 2000. pokazuje da od pocetka sustavnijeg
promisljanja integracije migranata nakon okvirnih zakljucaka iz Tamperea
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1999., unutar Europske komisije, ili barem medu stru¢njacima koji su pri-
premali prvi dokument na prijelazu u novo tisucljece, postoji svijest o potre-
bi nadilaZzenja konceptualizacija integracije iz 20. stolje¢a. To se ponajprije
odnosi na nadilazenje koncepata asimilacije i integracije kao jednosmjernog
procesa koji zavrSava potpunom inkorporacijom. Pocetak formuliranja do-
kumenata EU-a koji se odnose na integraciju migranata karakterizira pre-
poznavanje integracije kao dvosmjernog procesa koji bi trebao ukljucivati
pojedince, skupine i institucije druStva primitka kao svjesne i aktivne aktere
u tom procesu. Premda dokument Europske komisije iz 2000. ne uklju-
Cuje objasnjenje procesa integracije, niti ima reference na sofisticiran, ali
uglavnom napusten, pristup fazama integracije poput temeljnih socioloskih
radova koji se bave integracijom i asimilacijom imigranata u ameri¢ko i
europska drustva u 20. stolje¢u (npr., Gordon, 1964; Hoffmann-Nowotny,
1970; Esser, 1980), autori dokumenta prate trendove u drustvenim znanosti-
ma koji naglasavaju viSesmjernu adaptaciju i vaznost okoline pojedinac¢nog
i skupnog djelovanja imigranata. Taj dokument pokazuje vezu s promislja-
njima integracije migranata koja propituju i kritiziraju ideju integracije u
idealno zamisljena drustva, normativno integrirana konsenzusom, a orga-
nizacijski drzavom (Joppke i Morawska, 2003). No, oni pritom prenagla-
Savaju vaznost politicke integracije i tzv. gradanskog drzavljanstva, $to ¢e
postati jasno u recentnim dokumentima EU-a.

U dokumentu se prepoznaju i prepreke integraciji migranata koje nisu
vezane uz intrinzi¢ne, kulturne karakteristike imigranata, nego probleme
koji proizlaze iz razlic¢itih oblika diskriminacije te specificno iz prepre-
ka u diskursu i praksama u primaju¢em drustvu, osobito iz ksenofobije i
rasizma. Svi dokumenti koji su slijedili ove temeljne odrednice iz 2000.
uglavnom su se zadrzali na pocetnim principima, medutim utjecaj javnoga,
politickog diskursa i drustvenih procesa tijekom sljedec¢ih petnaest godina
snazno je utjecao na prilagodbu dokumenata koji se ti¢u integracije migra-
nata. U dokumentima EU-a tako se sve viSe pokuSavaju uklopiti zahtjevi za
upravljanjem kulturnim raznolikostima kao posljedicom pojacane imigracije
osoba razli¢itog kulturnog podrijetla, a sekuritizacija migracija prodire i u
integracijsku politiku.

Godine 2001. Komisija objavljuje prate¢i koordinacijski dokument o
(zajednickoj) imigracijskoj politici (Commission of the European Commu-
nities, 2001) kako bi se detaljnije razradili pojedini prijedlozi, njihova im-
plementacija i1 uskladivanje. Dokument donosi smjernice u Cetiri podrucja:
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upravljanje migracijskim tokovima, prijam ekonomskih migranata, partner-
stvo s tre¢im zemljama i integracija drzavljana tih zemalja. U skladu s
multidimenzionalnosti fenomena migracija, zagovara se multidimenzional-
nost migracijskih i integracijskih politika, a fokus dokumenta vezano uz
integraciju migranata jest na ekonomskoj i drustvenoj dimenziji (u tom se
kontekstu pojam »integracije« koristi naizmjeni¢no s »inkluzijom«).

Usprkos razumijevanju situacije u kojoj je nemoguce ocekivati potpuno
ravnomjerno integriranje migranata u sva podrucja druStvenog zivota, do-
kumenti u sljede¢im fazama razvoja migrantske politike i konkretnih mjera
integracije migranata odaju prihvacanje holistickog pristupa, $to upucuje
na to da relevantni politicki akteri na europskoj razini ipak nisu zadovoljni
ukupnim rezultatima integracije migranata u europska drustva primitka pa
pocinju zagovarati cjelovit pristup integraciji.

Tako se u Priopcenju Europske komisije o imigraciji, integraciji i za-
posljavanju iz 2003. (Commission of the European Communities, 2003)
razmatra tadaSnji zakonodavni okvir za integraciju drzavljana tre¢ih ze-
malja u EU, ukljucujuéi i prioritete javnih politika na europskoj razini, s
ciljem razvijanja ucinkovitijih integracijskih politika. Imigracija bi trebala
pomo¢i u odgovaranju demografskim i ekonomskim izazovima EU-a, a eu-
ropski bi okvir za integraciju imigranata trebao biti koherentniji (Commi-
ssion of the European Communities, 2003: 5). Stoga dokument zagovara
holistic¢ki pristup integraciji, koju dijeli u Sest podrucja (integracija u trziste
rada, obrazovanje i jezicne vjeStine, stanovanje, zdravlje i socijalne sluz-
be, drustveni i kulturni okoli$, nacionalnost i gradansko drzavljanstvo). S
ciljem razvijanja uspjesne holisticke integracijske politike, dokument zago-
vara suradnju vlada kao glavnih aktera sa socijalnim partnerima, istraziva-
¢ima, pruzateljima javnih usluga, nevladinim sektorom i drugim akterima
iz civilnog drustva, ukljucujuc¢i imigrante (Commission of the European
Communities, 2003: 4). Na kraju dokumenta navodi se definicija integracije
kao »dvosmjernog procesa koji se temelji na uzajamnim pravima i prate-
¢im obvezama drzavljana tre¢ih zemalja koji zakonito borave [u Europskoj
uniji] i drustva primitka« i koji ovisi o vremenu boravka na nacin da dulji
boravak podrazumijeva viSe prava i obveza (Commission of the European
Communities, 2003: 7).

Zajednicka temeljna nacela za integracijsku politiku iz 2004. (Council
of the European Union, 2004) predstavljaju sljedec¢i znacajan pomak pre-
ma europskoj integracijskoj politici. Nacela sadrzajno obuhvacaju razlicita
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podrucja integracije migranata, od zapoSljavanja, pristupa obrazovanju i
drugim institucijama, do drustvene integracije putem »ceste interakcije« s
drzavljanima EU, a trebala bi predstavljati okvir za daljnju implementaciju
i evaluaciju integracijskih politika. Iako je integracija definirana kao »dina-
mican, dvosmjerni proces uzajamne prilagodbe svih imigranata i stanovnika
drzava clanica«, veéina od jedanaest nacela usmjerena je na imigrante kao
svojevrsne objekte integracije od kojih se ocekuju odredena ponaSanja. lako
bi drzavljani EU-a trebali biti ravnopravni partneri u procesu integracije,
sadrzajni fokus nacela je na imigrantima, dok poticaj za »interakciju« ko-
ja je prepoznata kao kljucna sastavnica integracije dolazi »odozgo«, a ne
»odozdo«. Naposljetku, iako deklarativno podupiru sudjelovanje imigranata
u demokratskom procesu i u formuliranju integracijskih politika i mjera,
nacela su primarno usmjerena na individualne imigrante i ne ukljucuju ak-
tere poput migrantskih udruga (usp. i op$irniju kritiku u Martiniello, 2006).?

Zajednicka temeljna nacela dalje su razvijena kroz smjernice i mjere u
Zajednickom programu za integraciju drzavljana trecih zemalja (Commissi-
on of the European Communities, 2005a). Programom se smjera »uspostavi-
ti koherentan europski okvir za integraciju«, a nacionalni pristupi se nastoje
uskladiti s onima na razini EU-a (Commission of the European Communiti-
es, 2005a: 4). U Zajednickom programu su razradena nacela kroz smjernice
za razvoj relevantnih politika na europskom i nacionalnom nivou, uz poseb-
no poglavlje posveceno zastupljenosti integracije u razli¢itim podrucjima
javnih politika i evaluacijskim mehanizmima (tj. nacelima 10 i 11). Iako
su Zajednickim programom temeljna nacela za integracijsku politiku pre-
vedena u operabilniji oblik, dokument Europske komisije (2005a) ponavlja
vec¢inu pogresaka Zajednickih temeljnih nacela: od pretvaranja migranata u
objekte integracije, do pretpostavljene linearnosti i ireverzibilnosti procesa
integracije te zanemarivanja mogucnosti segmentirane integracije. Unatoc
tomu, u dokumentu se prepoznaju specifi¢ne potrebe migrantica, kao i dje-

2 Godine 2004. objavljeno je i prvo izdanje Priru¢nika o integraciji (European Commi-
ssion, 2004) namijenjeno tvorcima javnih politika i praktiCarima u podrudju integracije
imigranata. Prvo je izdanje usmjereno na dva glavna podrué¢ja — uvodne tecajeve za strance
i gradansko sudjelovanje, dok se ostala podrucja obraduju u sljede¢im izdanjima Prirucni-
ka, onom posvecenom stanovanju i ekonomskoj integraciji (European Commission, 2007),
onome o pristupu drzavljanstvu, obrazovanju mladih imigranata i ulozi medija u integraciji
(European Commission, 2010) i drugo. Time su Zajednicka temeljna nacela (Council of
the European Union, 2004) pretvorena u prakticne smjernice za razvijanje i evaluaciju po-
litika, a umjesto usvajanja jedinstvene definicije integracije, njezine se dimenzije tretiraju
kao wkorisna ‘radna definicija’« (European Commission, 2004: 8).
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ce 1 mladih, a dio je mjera usmjeren na novopridosle migrante. Migrantske
udruge navedene su kao jedan od vaznih dionika »razvoja i implementacije
integracijskih mjera«, iako se njihov utjecaj predvida samo kao dio razrade
temeljnog nacela 9 (»sudjelovanje imigranata u demokratskom procesu i u
formuliranju integracijskih politika i mjera«) u aneksu dokumenta (Commi-
ssion of the European Communities, 2005a: 20).

Javnopoliticki plan za zakonite migracije objavljen u prosincu 2005.
(Commission of the European Communities, 2005b) takoder djelomicno
obuhvacéa problematiku integracije migranata. Naglasava se vaznost uvod-
nih programa za drzavljane tre¢ih zemalja u obliku tecajeva jezika i kul-
ture, tzv. gradanskih orijentacijskih tecajeva i slicno. Geografski se fokus
integracijskih mjera prosiruje kako bi obuhvatio i mjere zapocete u zemlja-
ma porijekla — uz tzv. predmigracijske integracijske mjere (pre-departure
integration measures), osobito se naglaSava vaznost profesionalnih treninga
i jezi¢nih teCajeva u zemljama porijekla. Migranti su jo§ uvijek (jedno-
smjerno) u fokusu mjera kao glavni objekti integracije, a plan predvida ra-
zvijanje dijela mjera prije same migracije, u suradnji s drzavama porijekla.

3. Drustvenoznanstvena kritika prvog »vala« dokumenata Eu-
ropske unije o integraciji migranata

Nakon prvog vala formuliranja i objavljivanja europskih dokumenata o in-
tegraciji migranata u europska drustva, zapocele su i rasprave u druStvenim
znanostima o svrsishodnosti, primjenjivosti 1 utemeljenosti tih dokumenata.
Osnovno pitanje koje je proizislo iz tih rasprava ti¢e se mogucnosti for-
muliranja zajedni¢ke politike integracije migranata na razini EU-a. Chri-
stian Joppke (2007) polazi od tvrdnje da se razlike u tretiranju integracije
migranata medu drzavama EU-a smanjuju suprotno ranijim pretpostavka-
ma da ¢e razli¢iti modeli gradanstva, politicke pripadnosti i migrantskih
politika u zemljama EU-a rezultirati i potpuno druk¢ijim pristupima inte-
graciji imigranata. Politike integracije migranata u zemljama EU-a, prema
Joppkeovu misljenju, sve vise konvergiraju, a nacionalne posebnosti pristu-
pu integraciji smanjuju se do razine da se moze dovesti u pitanje njihova
svrhovitost (Joppke, 2007: 2). To je osobito vidljivo u podrucju gradanske
integracije i uvodenju obveznih gradanskih tecajeva i testova za imigrante
nakon imigracije u Austriji, Danskoj, Finskoj, Njemackoj, a u Nizozemskoj
Cak 1 prije imigracije. Tako je na kraju »multikulturalisticka« Nizozemska
uvela najrepresivniji model gradanske integracije, gradanska i »republikan-
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ska« Francuska prihvaca liberalisticki pristup koji odustaje od asimilacije,
a »segregacionisticka« Njemacka prihvac¢a kanadsku varijantu gradanske
integracije s najmanje kontrole (Joppke, 2007: 19). Zajednicka europska
integracijska politika dobiva sve viSe na znacaju, ne samo zato §to se naci-
onalni modeli sve viSe priblizavaju, usprkos razli¢itim polazisnim idejama
o gradanstvu i politickoj pripadnosti, nego i zato §to se antidiskriminacijske
mjere uspjesSnije formuliraju na europskoj razini, cak i kad se na kraju ne
postuju u potpunosti u zemljama ¢lanicama koje na njih u institucijama
EU-a deklarativno pristaju.

Suprotno tome misljenju, Jacobs i Rea (2007) tvrde da se nacionalni
modeli integracije migranata jo$ uvijek bitno razlikuju te da se tradicio-
nalne klasifikacije modela integracijske politike mogu mijenjati, no znatne
razlike u pristupu integraciji medu zemljama ¢lanicama jo$ uvijek opstaju.
Cak se i regionalne i lokalne politike mogu bitno razlikovati unutar iste
nacije-drzave, ¢lanice EU-a, pa se tako bitno razlikuju valonska i flaman-
ska politika integracije migranata u Belgiji (Kaya, 2009) te amsterdamska
i roterdamska u Nizozemskoj (Dekker i dr., 2015). Iz te perspektive smi-
sao nadnacionalnoga europskog pristupa integraciji migranata pronalazi se
upravo u pokusaju standardiziranja mjera integracije i antidiskriminacijskih
mjera koje ¢e postupno priblizavati jo§ uvijek filozofski, politi¢ki i prak-
ti¢no udaljene nacionalne, pa i regionalne, te lokalne modele integracije.

Opseznu 1 vjerojatno najdublju kritiku europskih dokumenata koji se
tiCu integracije migranata, napose Zajednickih temeljnih nacela za integra-
cijsku politiku (Council of the European Union, 2004) dao je Marco Mar-
tiniello ve¢ 2006. te proces formuliranja i donoSenja tih dokumenata stavio
u Siri kontekst diversifikacije europskih drustava koja sama produciraju
raznolikost i nejednakost u svim segmentima, odnosno nejednaku integri-
ranost samih europskih gradana (Martiniello, 2006). Pritom, Martiniello ne
prenaglasava znacaj gradanske integracije u ukupnom procesu integracije
migranata u svim podrucjima drustvene stvarnosti. Temeljna kritika europ-
skih dokumenata koji se ticu integracije migranata polazi od ¢injenice da ni
sami europski gradani nisu podjednako integrirani u svoja drustva, kao i od
¢injenice da se europska imigracijska politika ne moze razvijati odvojeno
od ukupne integracijske politike EU-a (Martiniello, 2006: 2). Ako se ve¢
inzistira na holistickoj politici integracije migranata onda je jasno da taj
pristup mora ukljuciti razmatranje opce drustvene integracije u europskim
zemljama.
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Usprkos deklarativnom isticanju integracije migranata kao dvosmjer-
nog procesa koji bi trebao ukljucivati i populacije i institucije drustava
primitka, kao i angaZiranje institucija drustava porijekla, integracija se u
temeljnim dokumentima EU-a ipak opcenito promatra kao jednosmjeran i
linearan proces, a posve se zanemaruje mogucnost prekida procesa integra-
cije ili reverzibilnih momenata u tom procesu. Tre¢a generacija migranata
ne mora nuzno biti bolje integrirana od druge i prve (Martiniello, 2006:
6). U skladu s tim, nisu ni predvidene posebne mjere za migrante razlicitih
generacija i razli¢itih stupnjeva integriranosti u razlicite sfere imigracijskih
drustava. Oni se opcenito tretiraju kao migranti iako im se legalni status,
prava i obveze, kao i »stupanj integriranosti« u razli¢itim sferama razliku-
ju. Dok su potomci useljenika uglavnom »integrirani na nizim druStvenim
razinama«, useljenici prve generacije jo§ »uce kako novo drustvo uopce
funkcionira« (Martiniello, 2006: 7). Usto, imigranti se ne mogu tretirati kao
jedinstvena skupina ili kao populacija jer su brojni imigranti dobro inte-
grirani, a manje integrirani imigranti po razli¢itim se parametrima zapravo
ne razlikuju puno od slabije integriranih pripadnika vecinske populacije. U
skladu s tim, holisticka integracijska politika treba uzeti u obzir sve koji
su u razli¢itim poljima viSe ili manje iskljueni, a ne koncentrirati se samo
na imigrante (Martiniello, 2006: 7). Konacno, politika integracije migranata
u EU postavlja i kontradiktorne ciljeve jer s jedne strane ocekuje da ce
imigranti u procesu integracije u potpunosti odbaciti svoje transnacionalne
veze, ponajprije sa zemljom porijekla, a s druge se strane ocekuje da ce
migranti pomo¢i u razvoju tih istih zemalja (Martiniello, 2006: 8).

Rasprava o europskoj integracijskoj politici migranata, medutim, nije
imala velikog utjecaja na europske institucije koje se bave integracijskom
politikom migranata. Umjesto fokusiranja na primjedbe i popravljanje uo-
¢enih nedostataka, posebno u primjeni holisticke integracije, europske insti-
tucije pocinju uvoditi nove kategorije i elemente integracije u svoje doku-
mente bez puno razmisljanja o provedivosti popisanih mjera po podrucjima.

4. Integracija migranata u drugom »valu« dokumenata Europ-
ske unije

Poslije prvog »vala« donoSenja dokumenata u kojem se integracija migra-
nata formulira kao drustveni i politicki fenomen na europskoj razini i razra-
de mjera medu kojima dominira gradanska integracija migranata, a nakon
razdoblja razmjene iskustava medu drzavama clanicama te viSegodiSnje

58



Sasa Bozi¢, Simona Kuti: Europska politika integracije migranata..., Revija za sociologiju 48 (2018), 1: 49-75

stanke u donosSenju dokumenata na razini EU-a, uslijedio je novi »val«
usvajanja dokumenata u kojima se teziSte polako premjesta na predmigra-
cijske mjere integracije, ali i koncepte poput druStvene kohezije, uprav-
ljanja raznolikostima i sigurnosti. Prvi relevantan dokument za integraciju
migranata na europskom nivou u sljedecoj fazi reglementiranja integracije
jest Europski program za integraciju drzavljana treéih zemalja iz 2011.
(European Commission, 2011a).? U uvodu dokumenta u¢inkovita integraci-
ja migranata predstavljena je kao sredstvo izlazenja na kraj s raznolikim i
multikulturnim druStvima Europe i ostvarivanja koristi od migracija. Inte-
gracija je opisana kao »dinamican, dugotrajan proces« koji ukljucuje vise
podrucja javnih politika na viSe razina (European Commission, 2011a: 3),
a u dokumentu se identificiraju integracijski izazovi i donose preporuke za
drzave ¢lanice i Europsku komisiju u trima glavnim podrué¢jima integracij-
skih mjera (sudjelovanje migranata u razli¢itim sferama druStvenog Zivo-
ta, ukljucivanje lokalnih vlasti u proces integracije, ali i drzava porijekla
migranata). Zakoniti su migranti istaknuti kao glavni fokus integracijskih
mjera, s dodatnim naglaskom na migrantice, osobe pod medunarodnom za-
Stitom 1 Rome. Za razliku od prethodnih dokumenata, Europski program
(European Commission, 2011a) viSe naglasava ulogu migrantskih organi-
zacija i1 predstavnika te lokalnih vlasti u procesu integracije, zagovarajuci
pristup »odozdo prema gore« (bottom—up). Usto, u dokumentu se ponovno
istice uloga drzava porijekla u poticanju procesa integracije, kroz razvija-
nje i implementiranje predmigracijskih mjera, poticanje veza s dijasporom
(osobito kroz promoviranje transnacionalnog poduzetnistva, financijskih do-
znaka i transfera znanja i vjestina) te stimuliranje privremenih i cirkularnih
migracija. U zavrSnom dijelu dokumenta (European Commission, 2011a:
11) prvi se put spominje pristup integraciji kao »trosmjernom procesu« koji
ukljuc¢uje migrante, drzave primitka, ali i drzave porijekla.

U prate¢em dokumentu iz iste godine (European Commission, 2011b)
navode se razli¢ite mjere na razini EU-a koje podrzavaju proces integracije

3 »Nakon donosenja Zajednickog programa za integraciju drzavljana treéih zemalja 2005.
drustveni se kontekst u zemljama EU-a mijenja, a integracijske mjere iz Programa do-
nesene 2005. ne polucuju zeljene rezultate. Kako bi doslo do uskladivanja integracijskih
mjera s izmijenjenim drustvenim prilikama u zemljama EU-a, donosi se novi program
— Stockholmski (2009. — 2014.). Njime se integracijske politike Zeli uskladiti s drugim re-
levantnim podrucjima kao $to su, primjerice, obrazovanje i trziSte rada s ciljem postizanja
Sto brze i efikasnije drustvene ukljucenosti imigranata.« (Institut za migracije i narodnosti,
2016: 7-8).
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kao »multidimenzionalni proces interakcija izmedu migranata i drustva pri-
mitka« (European Commission, 2011b: 2), a pretpostavljeno inicijalno uni-
formno drustvo primitka treba se »nositi s rastu¢om raznoliko$¢u i novim
kulturnim identitetima«. Stoga je integracija koncipirana kao neSto ¢ime
treba upravljati (managing), a »ucinkovite integracijske politike zahtijevaju
snazne akcije koje ukljucuju razli¢ita podrucja javnih politika i razlicite
aktere na lokalnim, regionalnim i nacionalnim nivoima« (European Com-
mission, 2011b: 3). U skladu s tim, u dokumentu su na vise od 30 stranica
navedeni i kratko opisani razli¢iti programi i direktive iz podru¢ja migracija
1 integracije migranata, ukljucuju¢i i dostupne financijske instrumente, sta-
tisticke podatke 1 programe za znanstvena istrazivanja.

Komunikacija Europske komisije Put ka ostvarenju otvorene i sigurne
Europe (Europska komisija, 2014) takoder djelomi¢no obuhvaéa proble-
matiku integracije migranata, unato¢ naglasku na sigurnosnim aspektima
migracija. Prepoznato je da »integracija i dalje predstavlja izazov« u Europi
koja je predstavljena kao »raznoliko drustvo« (Europska komisija, 2014: 4)
kojem treba veca druStvena kohezija kroz ekonomsku i drustvenu integra-
ciju migranata.

Deset godina nakon njihova donoSenja, Vije¢e EU-a potvrduje Zajed-
nicka temeljna nacela za integracijsku politiku (Council of the European
Union, 2014) i njihovu ulogu u daljnjem razvoju integracijskih mjera i
praksi drzava clanica. Posebno je istaknuta integracija kao dugorocan i vi-
Seslojan proces koji zahtijeva holisticki pristup, kao i potreba za daljnjim
razvojem suradnje drzava porijekla i primitka te ja¢im uklju¢ivanjem aktera
iz privatnog sektora (Council of the European Union, 2014).

Godine 2015. Europska komisija objavljuje Europski migracijski pro-
gram (Europska komisija, 2015). lako se isti¢e slozenost fenomena mi-
gracija, naglasak je u dokumentu na mjerama za upravljanje i suzbijanje
neregularnih migracijskih tokova u Sredozemlju. Integracija migranata obu-
hvaéena je uglavnom kroz razmatranje kratkoro¢nih i dugoro¢nih mjera za
prihvat 1 razmjestaj izbjeglica i trazitelja azila u EU, u skladu s nacelom
»postenog i ravnomjernog sudjelovanja svih drzava clanica« (Europska ko-
misija, 2015: 4).

Jedan od recentnijih dokumenata je 1 Akcijski plan za integraciju dr-
Zavljana tre¢ih zemalja iz lipnja 2016. (European Commission, 2016). Spo-
menuti dokument predstavlja zajednicki okvir za daljnji razvoj nacionalnih
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integracijskih politika, ukljucujué¢i i oblike podrSke Europske komisije, s
popisom konkretnih mjera ¢ija se realizacija planira u dvogodiSnjem razdo-
blju. Nastavljaju¢i se na Europski program za integraciju drzaviljana trecih
zemalja iz 2011. (European Commission, 2011a), dokument izdvaja prio-
ritetna podrucja integracijskih mjera: predmigracijske mjere (npr., ucenje
jezika i strucno osposobljavanje), obrazovanje, integraciju u trziste rada (s
naglaskom na prepoznavanje kvalifikacija i osiguravanje strucne prakse dr-
zavljanima tre¢ih zemalja, ukljucujuci izbjeglice) te pristup uslugama (npr.,
stanovanje za izbjeglice, zdravstvena zastita). Medu prioritetnim podrucjima
takoder se nesto eksplicitnije zagovara aktivno sudjelovanje drzavljana tre-
¢ih zemalja u kreiranju i1 implementaciji relevantnih integracijskih politika
(European Commission, 2016: 12), kao i uloga sportskih klubova, kulturnih
organizacija i udruga mladih kao svojevrsnih facilitatora drustvene integra-
cije. Dokument smjera pridonijeti razvoju EU-a kao »kohezivnog drustva,
a dvosmjerni proces integracije je (re)definiran tako da ukljucuje pruzanje
»znacajnih mogucnosti sudjelovanja u privredi i drustvu« drzave primitka,
a ne samo »ocekivanje od drzavljana tre¢ih zemalja da prihvate temeljne
vrijednosti EU-a i nauce jezik domacina« (European Commission, 2016: 5).

Kada se pogledaju teme i nacin obradivanja problema u procesu inte-
gracije u dokumentima EU-a nakon 2011. uo€ljiv je sve jaci utjecaj drus-
tvene i politicke stvarnosti u najve¢im europskim zemljama imigracije na
ritam donoSenja i sadrzaj europskih dokumenata koji se ticu integracije mi-
granata. Cini se da autori dokumenata EU-a uglavnom prate javni diskurs
unutar tih zemalja i prenose temeljni ton javnih rasprava u dokumente, a
institucije EU-a reagiraju na probleme tek kad se pojave te ne predvidaju
trendove u procesu integracije. To je osobito vidljivo u sve veéem inzi-
stiranju na druStvenoj koheziji i sigurnosti u procesu integracije koje su
postale op¢a mjesta u javnom diskursu zemalja EU-a, ali i nacionalnim,
institucionalnim pristupima integraciji migranata. No, dok su se u ranijim
dokumentima autori jasnije referirali na druStvenoznanstvene koncepte, re-
ference na drustvenu koheziju ve¢im dijelom nisu usmjerene na koncept
koji se razvija jos od 19. stolje¢a (Bruhn, 2009), nego se uglavnom odnose
na javne i ideoloSke rasprave u kojima se drustvena kohezija shvaca kao
zavr$no stanje integracije druStvenih skupina. No, u drustvenim znanosti-
ma koncept drustvene kohezije nije popularan upravo zbog nemoguénosti
jasnog definiranja i odredivanja kako bi to stanje trebalo izgledati u stvar-
nosti, a znanstvenici koji se zele baviti pitanjem kohezije okrecu se analizi
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drustvenih mreZa jer na taj nacin lakSe mogu proucavati obrasce drustvenih
veza s obzirom na razliCite stupnjeve povezanosti u mrezama bez obzira
na veli¢inu skupine (Bruhn, 2009: 47). lako je moguce opisati druStvenu
koheziju, odnosno njezinu snagu, kroz varijacije u razli¢itim podrucjima
poput zajednickih vrijednosti i civilne kulture, drustvene kontrole, drustve-
ne solidarnosti, drustvenih mreza i drustvenog kapitala, vezanosti uz mjesto
i identitet (Forrest 1 Kearns, 2001: 2129), istrazivac¢i uglavnom mjere drus-
tvenu koheziju samo kroz povjerenje i zajednicke druStvene norme.

Europski dokumenti o integraciji migranata od 2011. sve viSe nagla-
Savaju pitanje sigurnosti, a opca sekuritizacija tih dokumenata pocinje s
»izbjegliCkom ili migrantskom krizom« i sve ceS¢im teroristickim napa-
dima u ¢ija su planiranja i izvedbe bili uklju¢eni imigranti muslimanske
vjeroispovijesti ili njihovi potomci. Isto tako dokumenti EU-a prate opéi
trend sekuritizacije koji se dotad razvijao u zemljama clanicama (Kaya,
2009). No, u migracijskim dokumentima EU-a u kojima sve ¢eS¢e dominira
sekuritizacijski diskurs, previda se Cinjenica da je znacajan broj terorista
druge generacije imigranata prema svim klasi¢nim parametrima bio dobro
integriran te da su do svoje radikalizacije imali sli¢ne kulturne preferencije
ostalim pripadnicima te generacije (usp. Roy, 2017). Umjesto specificira-
nja mjera za suzbijanje radikalizacije i regrutiranje terorista medu drugom
generacijom, dokumenti EU-a ostaju nedovoljno specifi¢ni i normativno
vezani uz ideju da imigracija sama po sebi jest sigurnosni problem, a da
proces integracije implicitno smanjuje sigurnosne rizike bez prethodno ja-
snih empirijskih dokaza.

5. Od normativnog pristupa Europske unije integraciji migra-
nata prema europskom integracijskom servisu utemeljenom
na drustvenoznanstvenim spoznajama?
Normiranje i reglementiranje pristupa integraciji migranata na razini EU-a
rezultiralo je skupom dokumenata koji jo§ uvijek traze odgovore na pitanja
koja su se pojavila ve¢ nakon prvog vala dokumenata do 2006. U sljede¢im
tockama sazimamo probleme opcega, normativistickog pristupa integraciji
migranata te rekapituliramo pitanja s obzirom na prethodno utvrdene pro-
bleme postavljanja jedinstvenoga europskog nadnacionalnog okvira za in-
tegraciju migranata:
1. Postoji nerazjasnjeno pitanje potrebe formuliranja integracijskog okvira
na nadnacionalnoj razini. Temeljni principi politicke pripadnosti, kao i
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filozofije integracije (Favell, 2001) u zemljama clanicama EU-a jo§ se
uvijek bitno razlikuju (Jacobs i Rea, 2007), iako se nacionalne inte-
gracijske mjere pojedinih zemalja ¢lanica sve viSe priblizavaju (Joppke,
2007). Svi dokumenti institucija EU-a koji se tiCu integracije migranata
odaju dojam pokuSaja standardiziranja principa integracije te pokusSaja
definiranja mjera koje bi poboljSale ishode tog procesa, a koje bi bile
primjenjive u svim zemljama EU-a bez obzira na njihovu temeljnu filo-
zofiju integracije. S jedne strane EU postavlja zajednicki okvir i mjere
»odozgo prema dolje«, a s druge posve ovisi o politickoj potpori poli-
tickih predstavnika zemalja s razliCitim filozofijama pripadnosti naciji i
uklju€ivanja »stranaca« u nacionalna drustva.

. Ukoliko je namjera autora brojnih europskih dokumenata, koji se ticu
integracije imigranata, standardiziranje principa integracije za sve ze-
mlje ¢lanice, postavlja se i pitanje potrebe specificiranja posebnih mjera
integracije za sve zemlje Clanice u kojima postoje razliCiti integracijski
problemi na lokalnoj, regionalnoj i nacionalnoj razini. Recentni doku-
menti EU-a, poput dkcijskog plana za integraciju drzavijana trecih ze-
malja (European Commission, 2016), zamisljeni su kao zajednicki okvir
za daljnji razvoj nacionalnih integracijskih politika, koji pretpostavlja i
podrsku Europske komisije nacionalnim institucijama zemalja Clanica,
s popisom konkretnih mjera ¢ija se realizacija planira u dvogodi$njem
razdoblju. No, jo$ uvijek nije jasno kako ¢e Europska komisija provje-
ravati ishode primijenjenih mjera te hoce li uopce biti u moguénosti
sankcionirati eventualno neprovodenje tih mjera.

. Svrhovitost nadnacionalnog pristupa integraciji migranata upitna je i
zato Sto europsko druStvo ne postoji u obliku nacionalnog drustva,
nego ponajprije kao relacijsko polje medupovezanosti (Delanty, 2016).
EU nije ni drzava, iako ima neke karakteristike federalne drzave. Iz
perspektive sistemske teorije, EU je ponajprije konglomerat koji ne
stvara supstancijalnu cjelinu, nego horizontalno povezuje Siroke oblike
racionalnosti, a njezina politika pokusava smanjiti asimetrije funkcio-
nalno diferenciranih segmenata drustva (Kjaer, 2007). Ako je to¢no da
EU ne pokusava biti nadredeni politicki sistem drugim funkcionalnim
sistemima (Kjaer, 2007: 369), onda ne moze ni propisivati integracijske
mjere »odozgo prema dolje«, nego samo predlagati smanjivanje asime-
trije u podrucju integracije i horizontalno poticati ukljuc¢ivanje migra-
nata u razli¢ite druStvene sisteme nevezano za nacionalne migrantske
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politike. Ni novi elementi politicCkog odlu¢ivanja unutar Lisabonskog
ugovora, ni glasovanje kvalificiranom ve¢inom u Vije¢u EU-a, ni veca
ukljuc¢enost Europskog parlamenta u zakonodavni proces kroz suodlu-
¢ivanje s Vije¢em EU-a, nisu promijenile ¢injenicu da politicki sistem
EU-a jo$ uvijek uglavnom djeluje kao koordinator i arbitar izmedu
funkcionalno diferenciranih sistema (Kjaer, 2017). Njegova je supstan-
cijalna zadaca i dalje djelovati kao »motor hiperkompleksne regulacije
rizika« (Kjaer, 2017: 221), pa tako i rizika povezanih s neuspjeSnom
integracijom migranata u razli¢ite druStvene sisteme, a ne normiranje
staticnih programa i mjera za nacionalno kompartmentalizirani prostor
EU-a.

4. Uz pitanje potrebe formuliranja integracijskog okvira na nadnacionalnoj
razini otvara se i pitanje integracije drugih gradana zemalja EU-a koji se
ucestalo iskljucuju iz trzista rada, politicke participacije, sustava obrazo-
vanja, zdravstva i tako dalje (Martiniello, 2006). »Drustvena kohezija«
ne moze se posti¢i odvajanjem mjera za migrantsku populaciju, pogoto-
vo ako se uzme u obzir da se holisticki pristup, koji se toliko zagovara u
relevantnim dokumentima, konceptualno i prakticno ne moze primijeniti
bez uklju¢ivanja svih populacija.

Nekriticko preuzimanje koncepata druStvenih znanosti i dominantnog
diskursa javnosti zemalja ¢lanica u dokumentima EU-a rezultiralo je seri-
jom dokumenata koji odaju zelju autord da s jedne strane standardiziraju
pristup integraciji imigranata u EU te da s druge strane predloze mjere in-
tegracije koje se donekle temelje na indikatorima integracije koje razvijaju
drustveni znanstvenici (npr., Migrant Integration Policy Index /MIPEX/*).
No, koncepti integracije i druStvene kohezije problemati¢ni su u termino-
loskom i konceptualnom smislu i u samim drustvenim znanostima, a Cesto
se Cak 1 koriste kao sinonimi. Ne postoji ni Sire slaganje medu drustvenim
znanstvenicima o temeljnoj definiciji integracije drustva i integracije imi-
granata u drustvo, a kamoli konsenzus o integraciji kao konceptu koji bi
se mogao nedvosmisleno koristiti u istrazivanjima i objasnjenju najvaznijih
suvremenih druStvenih procesa. Uz integraciju, druStvene znanosti, a sve
Cesce 1 politi¢ki akteri, koriste se terminima poput asimilacije, apsorpcije,
akulturacije, akomodacije, inkorporacije, inkluzije, participacije i tako dalje,
a da se pritom u razli¢itim kontekstima ti termini prikazuju i kao zasebni
dijelovi integracijskog procesa. Cini se da politicki, ali i drustvenoznan-

4 http://www.mipex.eu/.
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stveni diskurs, ostaje vezan uz metafore bez moguénosti nedvosmislenog
definiranja termina i koncepata.

Usprkos tomu, termin integracija gotovo uvijek upucuje na koncipiranje
drustva kao ogranicene funkcionalne cjeline koju zapravo strukturira drzava
koja je sposobna kreirati institucije i politike u tu svrhu (Favell, 2003).
No, drustvena stvarnost svih »objekata« integracije, kako migranata tako i
vecinske populacije, pokazuje da se funkcionalisticko koncipiranje drustva
bitno razlikuje od iskustava svih drustvenih aktera ukljucenih u interakcije
nakon imigracije u kompleksnom urbanom kontekstu. Od 2007. sve veci
broj drustvenih znanstvenika proucava fenomen pod okvirnim nezgrapnim
nazivom »nadraznolikost«,” koji se najjednostavnije moZe opisati kao brzi
rast razlika unutar i izmedu migrantskih i etnickih skupina s obzirom na
rod, generacijsku pripadnost, obrazovanje, prostorni raspored i tako dalje
u kontekstu visoke kulturne i druStvene raznolikosti u urbanim sredina-
ma Europe 1 Sjedinjenih Americkih Drzava (Crul, 2016). Pojednostavljena
funkcionalisticka pretpostavka da se zasebne migrantske i etnicke skupine
holisticki integriraju u kulturno homogena i jasno ogranicena nacionalna
drustva u potpunosti je uzdrmana promjenama druStvene stvarnosti. One
zahtijevaju nov teorijski pristup koji ¢e uzeti u obzir vrlo dinami¢nu me-
duigru etni¢nosti, dobi, obrazovanja, roda i legalnog statusa s jedne strane
i vecinsko-manjinskih odnosa i integracije u velikim gradovima s druge
(Crul, 2016: 58).

Zbog promjena uvjeta integracije razli€itih tipova migranata i migrant-
skih skupina, kao i Cinjenice da je fenomen integracije multidimenziona-
lan, nije moguce ocekivati ukupnu inkorporaciju migranata kao pojedinaca
i skupina, nego eventualno integraciju u posebnim druStvenim sferama i
ucvrséivanje pozicija u ekonomskom sistemu. Dosadasnja istrazivanja u
Sjedinjenim Ameri¢kim Drzavama i Europi pokazuju da se drustveni pro-
ces integracije odvija u uvjetima kad se migranti i migrantske skupine ne
mogu ravnomjerno integrirati jer imaju razli¢ite mogucnosti pristupa eko-
nomskim, kulturnim, drustvenim i politickim resursima (Portes i Zhou,
2005). Imigranti se viSe ne integriraju ravnomjerno kroz dominantnu kul-
turu imigracijskog drustva i socioekonomske institucije, nego najcesce kroz
etnicke enklave (Vermeulen, 2010; Zhou, 2014) i to s posljedicama koje se

3 O wsuperdiversity« vidi u Vertovec (2007), Arnaut (2012) te Crul, Schneider i Lelie
(2013). O kritici koncepta, njegovu odnosu prema intersekcionalnosti i pojmovima hiper-
diversity te super-diversity vidi u Meissner i Vertovec (2015).
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opisuju kao »asimilacija prema dolje« (Vermeulen, 2010: 1215), kad cijeli
proces Cesto ne zavrSava ulaskom u kulturnu i socioekonomsku maticu,
nego ulaskom i viSegeneracijskim boravkom u »potklasi«, na druStvenim,
pa i prostornim marginama.

Uz »nadraznolikost« te nejednaku individualnu i skupnu integraciju
migranata u razli¢itim poljima drustvenih odnosa, ukupnu sliku procesa
integracije dodatno kompliciraju efekti transnacionalnih veza migranata.
Od devedesetih godina 20. stolje¢a raSirena je ideja da suvremeni obli-
ci komunikacije i jeftin transport omogucuju snazne transnacionalne veze
migranata, posebice s drustvom porijekla, §to ih dodatno spreCava da se u
potpunosti uklope u drustvene odnose i kulturu drustva primitka. Europski
dokumenti s jedne strane traze od imigranata postupni raskid veza s drus-
tvom porijekla, no s druge strane od njih traze da utjeCu na demokratiza-
ciju i modernizaciju tih istih drustava (npr., Commission of the European
Communities, 2001; European Commission, 2011a). Istrazivanja meduodno-
sa migrantskog »transnacionalizma« i integracije, medutim, pokazuju puno
kompleksnije obrasce pri ¢emu se oba fenomena mogu nadopunjavati, biti
u sinergiji, ali i antagonisticCkom odnosu (Erdal i Oeppen, 2013). U nekim
slucajevima sinergija transnacionalizma i integracije vidljiva je ¢ak i u slu-
Caju transnacionalnog aktivizma, a ne samo svakodnevnih transnacionalnih
aktivnosti i veza unutar obitelji (Hammond, 2013), no u vecini slucajeva
imigranti ne prestaju biti 1 emigranti te su veze s drustvom porijekla uvijek
vazan dio strategije adaptacije i sociokulturne integracije u drustvu primitka
(Erdal, 2013). Nacionalna perspektiva stoga nije dovoljna za razumijevanje
procesa integracije migranata jer konceptualno iskljucuje izuzetno vazne
veze, odnose i lojalnosti koji snazno utjecu na ishode cijelog procesa.

»Nadraznolikost«, segmentirana integracija i jacanje transnacionalnih
veza migranata pokazuju da je pretpostavljeno holisti¢ko i linearno integri-
ranje migrantskih populacija velikim dijelom u koliziji s drustvenom stvar-
nosti viSedimenzionalne prilagodbe migrantskih i nemigrantskih populacija
etnickim, demografskim, ekonomskim, kulturnim i drugim promjenama u
urbanom kontekstu. Umjesto standardiziranja mjera integracije za nacije-
drzave na nadnacionalnom nivou, ili eventualno uz takvo standardiziranje,
cije. Jedna od moguénosti jest i izravna pomo¢ institucija EU-a i njezi-
nih strucnjaka u lokalitetima i zajednicama koje pokazuju visok stupanj
prostorne, drustvene i posebno etnicke segregacije, socioekonomsku dete-
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rioraciju u produzenim periodima, »asimilaciju prema dolje« i tako dalje.
Standardizacija dokumenata integracije moze biti od pomoéi nacionalnim
institucijama i njihovim politikama, no najvazniji su integracijski problemi
na lokalnoj razini, a to zahtijeva konkretan angazman u specifi¢nim sluca-
jevima koji su problematicni s obzirom na broj neregistriranih migranata,
prostornu, ekonomsku i druStvenu segregaciju, nepostoje¢u drustvenu po-
kretljivost preko generacija, druStvenu i kulturnu izolaciju, visok intenzi-
tet konflikata unutar i izmedu etnickih skupina i tako dalje. Takav pristup
dakako ukljucuje i iskljucene i/ili segregirane pojedince i skupine nemi-
grantskog porijekla. Brojni su gradovi u Europskoj uniji ve¢ odavno poceli
razvijati lokalne integracijske politike, na pocCetku bez pomo¢i nacionalnih
institucija, a recentnije Cak i protivno tim institucijama (Penninx i Garcés-
Mascarefias, 2016: 164—166). EU je postala aktivan partner u provodenju
integracijskih politika gradova promoviraju¢i i financiraju¢i mrezu gradova
kao i financiraju¢i istrazivanja o lokalnim politikama (Penninx i Garcés-
Mascarefias, 2016: 157).6

Medutim, takvo »viSerazinsko upravljanje« moze dovesti do sukoba
nacionalnih i lokalnih institucija te postaviti Europsku komisiju, uz ostale
institucije EU-a, na stranu lokalnih, gradskih uprava nasuprot vladama ze-
malja ¢lanica. Naime, lokalne integracijske politike i mjere Cesto karakteri-
ku od ekskluzivnijih i ideoloski obojenih nacionalnih modela (usp. Penninx
i Garcés-Mascarenas, 2016; Scholten, Collett i Petrovic, 2017). Navedeno
moze dovesti do nepozeljnih procesa razdvajanja politika na lokalnoj i na-
cionalnoj razini (tzv. policy decoupling), ukljucuju¢i manjak koordinacije
medu akterima na razli¢itim nivoima te disparatne ciljeve i poruke (Schol-
ten, Collett i Petrovic, 2017). Institucije EU-a bi jacanjem prakticne pomo¢i
u obliku servisa za rjesavanje lokalnih problema u gradovima, ali i drugim
sredinama sa znacajnijim brojem migranata, mogle pokazati vlastima na
nacionalnoj razini da su lokalna prakti¢na rjesenja temeljena na drustve-
noznanstvenom pristupu i istrazivanjima od koristi i nacijama-drzavama.

¢ Iz mreze EUROCITIES izrasla je inicijativa Solidarity Cities, na inicijativu gradonadel-
nika Atene, a kao odgovor na tzv. »izbjeglicku krizu«. Medu glavnim ciljevima te mreze
jesu razmjena znanja i iskustava o prijemu i integraciji izbjeglica, zagovaranje direktnog
financiranja gradova, izgradnja kapaciteta, tehnicka i financijska pomo¢ medu gradovima
(http://solidaritycities.eu). Za druge lokalne primjere integracijskih inicijativa i politika vidi
Penninx 1 Garcés-Mascarefias (2016), a za kritiku distinktivne lokalne dimenzije integra-
cije Dekker i dr., 2015.
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Transdisciplinarni timovi drustvenih znanstvenika, prakticara, migranata,
predstavnika lokalnih, nacionalnih i nadnacionalnih politi¢kih institucija
trebali bi mo¢i »servisirati« svaku lokalnu zajednicu koju karakteriziraju
ranije pobrojane znacajke poput ekonomske i druStvene segregacije, slabe
drustvene pokretljivosti, visoke razine konflikta i tako dalje. Servis bi se
pritom ponajprije odnosio na prakticne savjete i mjere koje se ticu svih
dionika, ali 1 u ¢ijem formuliranju sudjeluju svi dionici — od migrantske i
nemigrantske populacije, preko predstavnika drzavnih institucija poput po-
licije, socijalne sluzbe i tako dalje do relevantnih politickih predstavnika na
lokalnom, ali i regionalnom, odnosno nacionalnom nivou. Servis za lokalne
zajednice i gradove mogla bi financirati EU na temelju dogovorenih krite-
rija odabira, a prema razvijenim indikatorima unutar istrazivanja o polozaju
migranata, ali i stupnju rizika od sukoba i iskljuenja u razlicitim sredi-
nama. OECD 1 Europska komisija (OECD & European Union, 2015) ve¢
su objavili indikatore temeljene na proucavanju polozaja na trziStu rada i
opcoj ekonomskoj slici migrantske populacije, a Radna skupina Partnerstva
za uklju¢ivanje migranata i izbjeglica (Working group of the Partnership
on Inclusion of Migrants and Refugees) koordinira usporedive indikatore
urbane integracije.

Ovisno o pojedinom lokalnom kontekstu, tj. razini diversifikacije cilja-
ne populacije integracijskih mjera, kao i kompleksnosti drustvenih procesa
integracije, mjere bi se mogle razvijati u smjeru generickih politika usmje-
renih na pojedino susjedstvo, grad ili ¢ak nacionalnu populaciju, umjesto
specificnih mjera koje izdvajaju migrante, a zanemaruju druge segmente
populacije i Sire drusStvene probleme (usp. Scholten, Collett i Petrovic,
2017). Na taj bi nacin »nadraznolikost« kao skupina varijabli i kontekst
(usp. Meissner, 2015) mogla pridonijeti deesencijalizaciji ustaljenih (po-
najprije etnickih) kategorija, a potencijalno i boljem ukorjenjivanju i uéin-
kovitosti integracijskih mjera i praksi, kako bi one odgovarale drustvenoj
stvarnosti osoba kojima bi trebale pomo¢i. Navedeno moZze imati prakti¢ne
implikacije i za Cinjenicu da se europskim politikama integracije »tretira-
ju« isklju¢ivo drzavljani tzv. tre¢ih zemalja, dok drzavljani ¢lanica EU-a
koji borave u drugoj drzavi nisu zahvaceni integracijskim mjerama kako
ih definira EU, unato¢ potencijalnim problemima s kojima se susre¢u na
lokalnoj razini.

Naposljetku i ne manje vazno, kako bi se poboljSala protoc¢nost infor-
macija 1 osigurala primjenjivost relevantnih drustvenoznanstvenih spoznaja
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unutar znanstvenoistrazivackih projekata koji se bave aspektima migracij-
skih i postmigracijskih fenomena i procesa u drzavama EU-a, istrazivaci bi
trebali formulirati preporuke za daljnji razvoj javnih politika na lokalnoj,
regionalnoj, nacionalnoj i/ili nadnacionalnoj razini te osigurati da rezultati
znanstvenih istrazivanja budu dostupni svim dionicima procesa integracije
u skracenom i Citljivom obliku. S druge strane, institucije EU-a takoder
trebaju osigurati vecu vidljivost i dostupnost podataka o relevantnim doku-
mentima, inicijativama i praksama, ali 1 uzeti u obzir rezultate i zakljucke
istrazivanja o migracijama i integraciji migranata unutar vlastitih istrazivac-
kih programa poput programa »Towards forward-looking migration gover-
nance: addressing the challenges, assessing capacities and designing future
strategies«,’ ¢&iji je poziv zakljugen u ozujku 2018., a koji je izmedu ostalog
posveéen razvoju indikatora upravljanja migracijama.’

U tom kontekstu uspostavljanje i razvijanje Europske internetske stra-
nice o integraciji’ predstavlja koristan alat za veéu dostupnost informacija o
lokalnim i nacionalnim integracijskim inicijativama, kao i mjesto na kojem
se mogu provjeriti i prikupiti relevantni dokumenti EU-a u nesto pregled-
nijem izdanju. Stranica je primarno namijenjena tvorcima javnih politika te
»praktiCarima« integracijskih inicijativa i mjera, no moze pomoc¢i i drustve-
nim znanstvenicima prilikom formuliranja nacrta istrazivanja te detektiranja
tema i slucajeva za istrazivanje u pojedinom nacionalnom, regionalnom ili
lokalnom kontekstu.

6. Zakljuéak

Nakon sastanka Europskog vije¢a u Tampereu 1999., integracija migranata
postaje temom europskih dokumenata u nastojanju razvoja principa zajed-
nicke integracijske politike EU-a. Unato¢ tomu Sto europske politike inte-
gracije migranata nisu obvezujuée za drzave Clanice, EU nastoji ponuditi
osnovne smjernice i okvir za daljnji razvoj nacionalnih, ali i regionalnih i
lokalnih javnih politika integracije migranata. Na prethodnim su stranicama
prikazani i analizirani glavni dokumenti EU-a, kao i elementi drustveno-

7 http://ec.europa.eu/research/participants/portal/desktop/en/opportunities/h2020/topics/mi-
gration-02-2018.html.

8 Indikatori bi trebali omoguditi procjenu nacina na koji lokalne, nacionalne, regionalne i
globalne norme utjeCu na rasprostranjivanje migracijskih politika na razli¢itim razinama
i u razli¢itom vremenu. Takoder se potice i analiza uloge i potencijala uspjesnih lokalnih
inicijativa.

% https://ec.europa.eu/migrant-integration/home.
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znanstvene kritike europske politike integracije migranata. Prikaz relevan-
tnih europskih dokumenata slijedi kronolosku logiku kako bi se mapirao
razvoj temeljnih ideja i dionika u procesu integracije.

Poslije prvog vala formuliranja i objavljivanja europskih dokumenata
0 integraciji migranata u europska drustva, zapocele su i rasprave u drus-
tvenim znanostima o svrsishodnosti, primjenjivosti i utemeljenosti tih doku-
menata i mjera. Autori su, medu ostalim, kritizirali pretpostavljenu jedno-
smjernost i linearnost procesa integracije, tretiranje migranata kao objekata
integracije, ali i razmatrali znacenje zajednicke europske integracijske po-
litike s obzirom na nacionalne modele integracije migranata. Unato¢ tim
raspravama, i umjesto fokusiranja na popravljanje uocenih nedostataka,
primjerice u primjeni holisticke integracije, u drugom valu dokumenata
EU-a nastavlja se nekriticko koriStenje koncepata druStvenih znanosti, kao
1 preuzimanje dijelova javnog diskursa o migracijama. Fokus dokumenata
s gradanske se integracije premjesta na predmigracijske mjere integracije,
drustvenu koheziju, upravljanje raznolikostima i sigurnost. Na temelju ana-
lize najvaznijih europskih dokumenata koji se tiCu integracije migranata
moguce je zakljuciti da im nedostaje uvid u drustvenu stvarnost migranata,
ali i u specificnosti populacija te drustvenih okvira u koje bi se novi mi-
granti, prema pojednostavljenim pretpostavkama tih dokumenata, trebali u
konacnici posve uklopiti.

Stoga je cilj ovoga rada bio razmotriti relevantne drustvenoznanstve-
ne rasprave te na temelju suvremenih socioloskih koncepata i istraziva-
nja migracijskih te postmigracijskih fenomena i procesa ponuditi elemen-
te adekvatnijeg okvira za angazman europskih institucija u tim slozenim
procesima. Fenomeni (i drustvenoznanstveni koncepti) »nadraznolikosti«
segmentirane integracije i transnacionalnih veza migranata pokazuju da
pretpostavljeno holisticko integriranje migrantskih populacija nije u skladu
s drustvenom stvarnosti viSedimenzionalne prilagodbe migrantskih i ne-
migrantskih populacija etnickim, demografskim, ekonomskim, kulturnim i
drugim promjenama u urbanom kontekstu suvremenih europskih drustava.
Stoga umjesto standardiziranja mjera integracije za nacije-drzave na nadna-
integraciji migranata utemeljen na relevantnim spoznajama drustvenih zna-
nosti, ali 1 konkretnim »terenskim iskustvima«.

Iako je nemoguce (a vjerojatno i nepozeljno) ocekivati razvoj univer-
zalno primjenjivih mjera integracije migranata koje bi odgovarale svim
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kontekstima i sluCajevima, istrazivanje, pa onda i kreiranje javnih poli-
tika temeljenih na pozitivnim lokalnim iskustvima i njihovo prilagodeno
premjestanje u druge kontekste, moze pridonijeti razvoju funkcionalnih
europskih politika utemeljenih na aktualnim potrebama migrantskih po-
pulacija.
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The article presents and analyses the core European Union documents on mi-
grant integration. On the basis of existing discussions within the social sciences,
in particular more recent sociological concepts and studies of social processes
involving migrants, the article aims to provide a more relevant framework for
the European Union institutions’ engagement in these processes. The authors
analyse the criticism of European migrant integration policy stemming from so-
cial sciences and indicate the relevance of contemporary sociological concepts
and research on the process of migrant integration for formulating a more prag-
matic approach of the European Union to migrant integration. “Superdiversity”,
segmented integration and strengthening of transnational ties of migrants show
that a holistic integration of migrant populations collides with the social reality
of multidimensional adaptation of migrant and non-migrant populations to ethnic,
demographic, economic, cultural and other changes in the urban context of con-
temporary European societies. The authors concluded that, instead of standardis-
ing integration measures for nation-states at a supranational level, the European
Union should offer a more pragmatic approach to migrant integration based on
relevant insights from social sciences as well as concrete “field experience” of
researchers, practitioners, migrant organisations and local authorities.
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