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Καθηγητής: Γ. Βαληνάκης

Αθήνα 2012

Εισαγωγή. 


Η αντιμετώπιση της παράνομης μετανάστευσης, δεν περιλαμβανόταν ως στόχος στην απαρχή του ευρωπαϊκού ενοποιητικού εγχειρήματος. Τουναντίον, αγγίζοντας την καρδιά της εθνικής κυριαρχίας η εν λόγω πολιτική, συναντούσε τη σφοδρή ανίδραση των κρατών μελών της Ε.Ε. σε κάθε προσπάθεια κοινοτικοποίησής της. Σταδιακά, από τη Συνθήκη του Μάαστριχ και κυρίως τη Συνθήκη του Άμστερνταμ και έπειτα και με τη συμβολή των πολυετών προγραμμάτων (Τάμπρε
, Χάγη
, Στοκχόλμη
), ο «Χώρος Ελευθερίας Ασφάλειας και Δικαιοσύνης» στον οποίο εντάσσεται η εν λόγω πολιτική, αποτέλεσε μια από τις σημαντικότερες κατακτήσεις της Ε.Ε.


Η ελληνική μεταναστευτική πολιτική, ακολούθησε μια παράλληλη πορεία με αυτή της Ε.Ε., καθώς, είναι μια σχετικά νέα πολιτική, αφού αρχικά η Ελλάδα δεν αντιμετώπιζε πρόβλημα λαθρομενάστευσης. Σταδιακά, από το 1990 και μετά, οι γεωπολιτικές μεταβολές, επέδρασαν καταλυτικά, μετατρέποντας την ανοχύρωτη και απροετοίμαστη Ελλάδα, σε πηγή εισροής των παράνομων μεταναστών στην Ε.Ε., φέρνοντας συνακόλουθα την πολιτική ηγεσία του τόπου, αντιμέτωπη με ένα πολύ μεγάλο πρόβλημα.
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Η παρούσα μελέτη επιχειρεί να αναδείξει την ευρωπαϊκή πολιτική της Ελλάδας όσον αφορά την αντιμετώπιση της παράνομης μετανάστευσης. Χωρίζεται σε τρία μέρη. Στο πρώτο μέρος εξετάζεται η διαμόρφωση της εθνικής θέσης. Ξετυλίγωντας το μίτο της Αριάδνης, επιχειρείται: η ανάδειξη των παραγόντων που συμβάλλουν στη δημιουργία της, καθώς και η εξεύρευση εξόδου από το λαβύρινθο των παθογενειών της φάσης του σχηματισμού. Στο δεύτερο μέρος, αναλύεται το στάδιο της διαπραγμάτευσης της διαμορφωθείσας εθνικής θέσης στις Βρυξέλλες, υπό το πρίσμα των διαπραγματευτικών επιτυχιών την εξεταζόμενη περίοδο (2000-σήμερα). Στο τρίτο και τελευταίο μέρος, παρατίθεται ο τρόπος εφαρμογής των ευρωπαϊκών αποφάσεων. Διερευνώνται τα προβλήματα και η παραγωγή ουσιαστικών αποτελεσμάτων στην ελληνική πραγματικότητα. Τέλος, μετά την ολοκλήρωση της ανωτέρω διαδρομής, αντί  επιλόγου, ερευνώνται οι νέες προκλήσεις- ευκαιρίες για τα τρία στάδια παραγωγής πολιτικής, υπό το φως, της τρέχουσας διεθνούς πραγματικότητας. 

ΜΕΡΟΣ Α’: Διαμορφώνοντας την εθνική θέση.

Πλαίσιο – προτεραιότητες για τη χάραξη μεταναστευτικής πολιτικής της Ε.Ε. σε εθνικό επίπεδο

Α.
Εισαγωγή



Η διαμόρφωση των ελληνικών θέσεων σε ευρωπαϊκά μεταναστευτικά ζητήματα, είναι συνάρτηση πολλών παραγόντων. Το ευρωπαϊκό και διεθνές γίγνεσθαι  μέσα στο οποίο η εθνική θέση διαμορφώνεται, το πολιτικό σύστημα -ιδιαίτερα το θεσμικό πλαίσιο και η ελληνική διοικητική κουλτούρα από την οποία διαπνέεται- που τη διαμορφώνουν, η κοινωνία που την επηρεάζει,  αποτελούν μόνο μερικούς από τους παράγοντες που συντελούν στο σχεδιασμό της εθνικής θέσης, όσον αφορά το καυτό ζήτημα της λαθρομετανάστευσης που ταλανίζει τη χώρα τα τελευταία είκοσι περίπου χρόνια.

Α.1.
Πολιτικό πλαίσιο και εθνική θέση

Ο σχηματισμός της εθνικής θέσης, δεν δύναται να εξεταστεί ανεξάρτητα από το πολιτικό περιβάλλον μέσα στο οποίο αναπτύσσεται. 


Έτσι, το 2001, παρατηρείται μια απότομη στροφή στη μέχρι τότε αντιμετώπιση του μεταναστευτικού ζητήματος παγκοσμίως. Η διεθνής πολιτική συγκυρία, ιδιαίτερα, οι τρομοκρατικές επιθέσεις της 11ης Σεπτεμβρίου στις ΗΠΑ και η συνακόλουθη αντιτρομοκρατική υστερία, που μεταξύ άλλων σαν συνέπεια είχε την έναρξη δυο πολέμων με το Ιράκ και το Αφγανιστάν στο όνομα της καταπολέμησης της τρομοκρατικής απειλής, μετέβαλε τις συνιστώσες του ζητήματος και μοιραία, επηρέασε τη διαμόρφωση και της εθνικής θέσης της Ελλάδας.


 Ιδιαίτερα, αφενός, τροποποιήθηκε η σύνθεση του ιστού των μεταναστών. Επρόκειτο στην πλειοψηφία τους για ανθρώπους διαφορετικής κουλτούρας, θρησκείας και χρώματος, προερχόμενους πλέον και από την Ασία και την Αφρική. Ως αποτέλεσμα, η ένταξή τους καθίστατο πιο δύσκολη, από ότι την προγενέστερη περίοδο, όπου η πλειοψηφία των μεταναστών, προερχόταν από χώρες της Α. Ευρώπης
. 


Αφετέρου, η μετάδοση του αντιτρομοκρατικού κλίματος από τις ΗΠΑ στην Ευρώπη, οδήγησαν σε αύξηση της ισλαμοφοβίας, του ρατσισμού και της ξενοφοβίας, οδηγώντας σε ένα «κυνήγι μαγισσών». Αυτά τα φαινόμενα, προσέφεραν γόνιμο έδαφος για τη διατύπωση των θεωριών περί «σύγκρουσης πολιτισμών»
, δίνοντας τη δυνατότητα στους μετέχοντες στην πολιτική εξουσία να επενδύουν τη δράση τους: (α) με εθνοτικούς/ πολιτισμικούς όρους, τόσο σε εθνικό, όσο και σε ευρωπαϊκό επίπεδο
, (β) καθώς και με ισχυρά ερείσματα για να στηρίξουν περιοριστικές πολιτικές όσον αφορά στη μετανάστευση.

Αυτή την περίοδο, η μετανάστευση, συνδέεται αναπόφευκτα με την ασφάλεια και τη δημόσια τάξη. Προσεγγίζεται ως «διακινδύνευση», ή ως ένα «κοινωνικό πρόβλημα» το οποίο πρέπει να το διαχειριστεί κανείς αστυνομικά
. «Μια τέτοια πολιτική στρατηγική βαδίζει στα χνάρια μιας συντηρητικής ευρωπαϊκής αντίληψης περί αντιμετώπισης της μετανάστευσης ως ιδεολογικού διακυβεύματος»
. Η εθνική θέση δηλαδή, συνάδει με το ευρωπαϊκό πλαίσιο πολιτικής, που αντιμετωπίζει τη μετανάστευση υπό το πρίσμα της οικοδόμησης ενός «Χώρου Ελευθερίας, Ασφάλειας και Δικαιοσύνης», προσπαθώντας να ισορροπήσει μεταξύ ελευθερίας και ασφάλειας, προτάσσοντας όμως ξεκάθαρα τη δεύτερη
.


Την περίοδο από το 2005 και μετά:
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i. Η υπογραφή των Συμφωνιών Επανεισδοχής των δυο άλλων «πυλών» εισόδου προς την Ε.Ε. (της Ιταλίας με Λιβύη
 και της Ισπανίας με Μαρόκο αντίστοιχα) 

ii.  Το άνοιγμα της Τουρκίας προς τα όμμορα μουσουλμανικά κράτη, που συνέπεια είχε την κατάργηση της θεώρησης
  αλλά και τη μείωση των ναύλων των αεροπορικών ταξιδίων, με συνέπειες για την Ελλάδα

iii.  Η αποναρκοθέτηση στον Έβρο
, απόρροια των διεθνών υπεχρεώσεων που έχει αναλάβει η χώρα και εκτέλεσε μονομερώς σε σχέση με την Τουρκία, σε συνδυασμό με ότι αποκαλείται

iv. «Αραβική Άνοιξη» 

προστέθηκαν σε ένα ήδη βεβαρυμένο κλίμα, οδηγώντας στην κορύφωση του προβλήματος και ανάγοντας το ζήτημα της λαθρομετανάστευσης σε μείζον εθνικό πρόβλημα. Κύριο χαρακτηριστικό, αποτελεί η κατακόρυφη αύξηση της λαθρομετανάστευσης μέσω της Τουρκίας,

[image: image4.jpg]50000

45000

40000

35000

30000

25000

20000

15000

10000

ZIYAMHOOENTEZ AAOPOMETANAZTEE XTA EAAHNOTOYPKIKA
XEPZAIA ZYNOPA 2009-2010, AMO AZTYNOMIKEE KAI AIMENIKEZ
'APXEZ, NA MTAPANOMH EIZOAO KAI MTAPAMONH

47.088

ET0z 2009 ETor2010




                                                                                Πηγή: Ελληνική Αστυνομία
που αποτέλεσε και τον καθοριστικό παράγοντα για τον σχεδιασμό της εθνικής θέσης τα τελευταία χρόνια.

Α.2.
Θεσμικό πλαίσιο. 
Α.2.α.
Οριοθετώντας τους φορείς σχεδιασμού. Από το 2000 μέχρι σήμερα.

Όσον αφορά στους κύριους φορείς σχεδιασμού της εθνικής θέσης, δεν είναι άλλοι από τα εκάστοτε αρμόδια Υπουργεία, με την πολιτική ηγεσία και τους δημοσίους υπαλλήλους που τα απαρτίζουν. Ως προς το θέμα αυτό, την υπόψη περίοδο, η κατάσταση κάθε άλλο παρά ξεκάθαρη είναι. Εν όψει της επιδείνωσης του ζητήματος της λαθρομετανάστευσης στη χώρα και σε μια παράλληλη πορεία με την Ε.Ε. και τις αυξανόμενες απαιτήσεις που απορρέουν από τη δημιουργία μιας κοινής μεταναστευτικής πολιτικής, νέες θεσμικές δομές υιοθετούνται, ενώ άλλες καταργούνται.


Από το 2001 μέχρι και το 2007, αρμόδια για τη μεταναστευτική πολιτική ήταν κυρίως το τότε Υπουργείο Εσωτερικών και το Υπουργείο Δημόσιας Τάξεως. Με το νόμο 2010/2001, καταβλήθηκαν προσπάθειες προς την κατεύθυνση απλοποίησης του συστήματος, με τη δημιουργία της αρχής ενός συντονιστικού οργάνου, απαρτιζόμενο από υπηρεσίες αμφότερων των Υπουργείων. Επρόκειτο για ένα «δυαδικό σύστημα» ως προς τη χάραξη της μεταναστευτικής πολιτικής
, που όμως αντικατόπτριζε την αστυνομικού χαρακτήρα αντίληψη για την παράνομη μετανάστευση, με προεξάρχοντα το ρόλο του Υπουργείου Δημόσιας Τάξης.

 
Κατόπιν, το 2007, η κυβέρνηση της Ν.Δ., προχώρησε σε ενοποίηση των δύο Υπουργείων
. Το νεοσυσταθέν (τότε) Υπουργείο Εσωτερικών, ήταν αρμόδιο για το σύνολο της μεταναστευτικής πολιτικής (νόμιμη- παράνομη). Το βήμα αυτό, αξιολογήθηκε εν πολλοίς ως θετικό, πολλώ δε μάλλω, λόγω του γεγονότος ότι σε καμία χώρα του κόσμου δεν υπήρχε Υπουργείο Δημόσιας Τάξης
. 


Φτάνοντας στο 2009, με την αλλαγή της κυβέρνησης και την άνοδο στην εξουσία του σοσιαλιστικού κόμματος, παρατηρείται μια επαναδιανομή και ένας επανακαθορισμός των αρμοδιοτήτων. Πλέον, το σύνολο της μεταναστευτικής πολιτικής ασκείται από δύο κύριως Υπουργεία: Το Υπουργείο Εσωτερικών-Αποκέντρωσης και Ηλεκρονικής Διακυβέρνησης και το Υπουργείο Προστασίας του Πολίτη, ενώ ένα τρίτο Υπουργείο, αυτό της Εργασίας και Κοινωνικής Ασφάλισης, αναλαμβάνει μείζονα ρόλο, με τη δημιουργία θέσης υφυπουργού αρμόδιου για ζητήματα μετανάστευσης, θέση που καταργήθηκε με τον σχηματισμό κυβέρνησης εθνικής συνεργασίας το Νοέμβριο του 2011. 


Στα συν της αλλαγής αυτής, για την παράνομη μετανάστευση, εγγράφεται, η συγκέντρωση όλων των σωμάτων ασφαλείας υπό μια “ομπρέλα” στο Υπουργείο Προστασίας του Πολίτη. Η μετάβαση, σημειολογικά είναι ίσως, δηλωτική μιας αλλαγής νοοτροπίας της πολιτικής ηγεσίας, όσον αφορά τον τρόπο αντιμετώπισης των επιτακτικά τιθέμενων ζητημάτων ασφάλειας της σύγχρονης ελληνικής κοινωνίας. Δηλαδή, με παράλληλη προστασία των δικαιωμάτων του πολίτη
.

 
Με τη Διεύθυνση Αλλοδαπών, το ΥΠΠ είναι υπεύθυνο κύριως για την παράτυπη μετανάστευση, το άσυλο, τους πρόσφυγες, τις επαναπροωθήσεις και τον έλεγχο των συνόρων, αρμοδιότητες που υπάχθηκαν μετά την προσάρτηση του Λιμενικού Σώματος, της Ελληνικής Αστυνομίας καθώς και της Υπηρεσίας Πληροφοριών, στο εν λόγω Υπουργείο
. Στα μείον της αλλαγής, σημειώνεται η  οπισθοχώρηση στο εν λόγω πεδίο πολιτικής, με έναν εκ νέου κατακερματισμό των αρμοδιοτήτων της μεταναστευτικής πολιτικής.


Συναρμοδιότητα, εξακολουθούν να διατηρούν όπως και κατά το παρελθόν τα Υπουργεία: Υγείας και Κοινωνικής Αλληλεγγύης, Δικαιοσύνης Διαφάνειας και Ανθρωπίνων Δικαιωμάτων, Παιδείας, Θρησκευμάτων και Δια Βίου Μάθησης, Υπουργείο Εθνικής Άμυνας
.

Α.2.β.
Φορείς συντονισμού - ΥΠΕΞ



Εκτός, από τα ανωτέρω «τεχνικά ή κάθετα Υπουργεία», το καθένα από τα οποία καλείται να διαχειριστεί ζητήματα που άπτονται της μετανάστευσης υπό το δικό του πρίσμα αρμοδιοτήτων, υπάρχουν και τα «πολιτικά» ή «οριζόντιας αρμοδιότητας Υπουργεία».


 Πρόκειται για το Υπουργείο Εξωτερικών
, που με τη Γενική Διεύθυνση Γ4 Δικαιοσύνης, Εσωτερικών Υποθέσεων, Schengen, διατηρεί την αρμοδιότητα του συντονισμού των επιμέρους αρμοδιοτήτων των τεχνικών Υπουργείων. Σήμερα, σημειώνεται η στενή συνεργασία του ΥΠΕΞ με το Υπουργείο Προστασίας του Πολίτη, με απώτερο σκοπό το σχηματισμό της εθνικής θέσης, για τα ζητήματα της παράνομης μετανάστευσης. 


Στους φορείς συντονισμού, υπάγεται κι η σύσταση διϋπουργικών – συντονιστικών επιτροπών, η δημιουργία των οποίων αποβλέπει στο να δαμάσει τον πολυδαίδαλο σχηματισμό των φορέων διαμόρφωσης, δημιουργώντας μια κουλτούρα συνεργασίας που απουσιάζει από το ελληνικό μοντέλο δημόσιας διοίκησης. Παράδειγμα αποτελεί η Διϋπουργική Επιτροπή Παρακολούθησης της μεταναστευτικής πολιτικής
, με τη συμμετοχή μεταξύ άλλων και του ΥΠΕΞ. Σημειώνεται ωστόσο ότι η εν λόγω Επιτροπή, από το σχηματισμό της, δεν συνήλθε ποτέ! 

Α.2.δ.
Δρώντες επηρεασμού αποφάσεων


Από την ανωτέρω απαρίθμηση των φορέων που συμμετέχουν στο σχεδιασμό της εθνικής θέσης σχετικά με την παράνομη μετανάστευση, δεν θα μπορούσε να παραληφθεί η σημασία της κοινωνίας των πολιτών
, που συνιστά  καίριο παράγοντα για την επιτυχή έκβαση της φάσης του σχεδιασμού της εθνικής θέσης. 


Ωστόσο, υπογραμμίζεται ότι ο αυξανόμενος ρόλος της κοινωνίας των πολιτών όπως αυτός διαπιστώνεται σε ευρωπαϊκό επίπεδο
, δεν ισχύει στον ίδιο βαθμό και σε εθνικό
.  Σαφώς, η κατάσταση παρουσιάζει βελτίωση σε σχέση με το παρελθόν, όπου η εκπροσώπηση της κοινωνίας των πολιτών χαρακτηριζόταν ως εξαιρετικά καχεκτική
. Ιδιαίτερα, το πεδίο της μεταναστευτικής πολιτικής προσφέρεται για την ανάπτυξη δραστηριοτήτων της κοινωνίας των πολιτών, γεγονός που αντανακλάται στην άνθιση των ΜΚΟ για την προστασία των δικαιωμάτων των μεταναστών την εξεταζόμενη περίοδο
.


Ξεχωριστά ίσως, θα πρέπει να αναφερθεί η μείζουσα σημασία της κοινής γνώμης, καθώς η εθνική θέση διαμορφώνεται εν τέλει, σε μεγάλο βαθμό, υπό την πίεση της. Η κοινή γνώμη, αν και αρχικά, έδειξε ανεκτικότητα στην ιδέα των βασανισμένων λαών που έβρισκαν καταφύγιο στην Ελλάδα, σήμερα, σε κάθε ευκαιρία δείχνει πόσο ασφυκτιά από τη σωρεία των παράτυπων μεταναστών και τις αναπόφευκτες μεταβολές (τις περισσότερες φορές επί το χείρον) που έχει επιφέρει στην καθημερινότητά τους
. Απότοκος συνέπεια αυτής της μεταστροφής στην αντίληψη της κοινής γνώμης και συνάμα απόδειξή της, αποτελεί και η παροχή στήριξης σε θέσεις πιο συντηρητικές όσον αφορά την αντιμετώπιση της λαθρομετανάστευσης, τόσο στις εθνικές εκλογές του 2009, όπου το ΛΑΟΣ έλαβε 5,63%, ποσοστό που ερμηνεύεται σε 15 βουλευτικές έδρες
, όσο και τις εκλογές του Ευρωπαϊκού Κοινοβουλίου, όπου το ίδιο κόμμα έλαβε ποσοστό 7,15% και 2 από τις 22 θέσεις που αντιστοιχούν στην Ελλάδα
.

Α.3.
Διαχρονικές παθογένειες σχεδιασμού


Από τα παραπάνω, προκύπτουν αβίαστα τα σημεία εκείνα που συνιστούν τις διαχρονικές παθογένειες του σχεδιασμού της εθνικής θέσης.


Έτσι σε επίπεδο αρμοδιοτήτων, κυριαρχεί την υπόψη περίοδο, μια ασυμφωνία κατεύθυνσης μεταξύ των εναλλασόμενων κυβερνήσεων, με την ενοποίηση (2007), να βάλλεται από τον κατακερματισμό των ευθυνών (2009). 


Σε επίπεδο δημόσιας διοίκησης, επικρατεί «η εικόνα της διοίκησης σε αναστολή»
. Κύρια χαρακτηριστικά: «ο ανεπαρκής και αναποτελεσματικός σχεδιασμός, οι γραφειοκρατικές αγκυλώσεις, η πολύπλοκη νομοθεσία, η υποβάθμιση των αρμόδιων υπηρεσιακών μονάδων κι η συνολική υποβάθμιση της ποιότητας των προσφερόμενων υπηρεσιών».

Σε επίπεδο πολιτικής βούλησης, η μετανάστευση, αποτελεί πεδίο δόξης λαμπρό για διεκδίκηση ψήφων. Συνεπώς, το κομματικό συγκρούεται με το εθνικό συμφέρον, με την εθνική θέση να σχεδιάζεται στη λογική του πολιτικού κόστους αντανακλώντας τις ασταθείς ισορροπίες των συμφερόντων που προσδιορίζουν την εθνική πολιτική
.


Σε επίπεδο κοινωνίας των πολιτών, δεν έχει δημιουργηθεί ακόμα το απαραίτητο νομικό πλαίσιο συμμετοχής
. Αφετέρου δε, η ίδια η ελληνική κοινωνία, δεν φαίνεται αρκετά εξοικειωμένη με τον εθελεντισμό και τη συμμετοχική δημοκρατία, όπως συμβαίνει σε άλλες χώρες της Ε.Ε..


Συμπερασματικά, η κινητοποίηση των συμμετεχόντων στη φάση του σχεδιασμού και συνακόλουθα το αποτέλεσμα της κινητοποίησης, υψώνουν με τη σειρά τους, φραγμούς στο σχεδιασμό μιας εθνικής θέσης, ικανής να αρθρώσει τα κατάλληλα επιχειρήματα ώστε να πείσει τους εταίρους.


Α.4. 
Εθνική θέση - Επιδιώξεις


Παρά τις παραπάνω δυσκολίες, θα μπορούσαμε να πούμε ότι, η εθνική θέση, όσον αφορά την αντιμετώπιση της παράνομης μετανάστευσης, υπάρχει και τα τελευταία χρόνια, στηρίζεται στο τρίπτυχο: 

1. Διαχείριση των παράνομων μεταναστευτικών ροών- έλεγχος των συνόρων, όπου κύριο στόχο, αποτελεί η παροχή υποστήριξης για τη φύλαξη των συνόρων 

2. Δίκαιη κατανομή των βαρών (burden –sharing) – αλληλεγγύη (solidarity). Πρόκειται για δυο συγγενείς έννοιες με τελείως διαφορετική ερμηνεία. Η μεν «αλληλεγγύη», αφορά σε καταστάσεις ή προβλήματα τα οποία δημιουργούνται σε ένα και μόνον κράτος μέλος και προς ενίσχυση του οποίου προστρέχουν τα υπόλοιπα κράτη μέλη στο πλαίσιο της ενωσιακής αλληλεγγύης. Η «δίκαιη κατανομή των βαρών» από την άλλη, αφορά την κοινή αντιμετώση ενός κοινού προβλήματος, δηλαδή τη διαμόρφωση ενός συστήματος κοινής διαχείρισης ενός κοινού προβλήματος, λαμβάνοντας υπόψη τις δυνατότητες αλλά και τον βαθμό έκθεσης του κράτους μέλους ξεχωριστά στο κοινό πρόβλημα
.
Αποτελεί το στρατηγικό αίτημα της Ελλάδας. Προς αυτή την κατεύθυνση επιδιώκονται:

· Η οικονομική συνδρομή και η επιχειρησιακή αρωγή.

· Η αναθεώρηση του Δουβλίνο ΙΙ
 στη βάση της προσωρινής αναστολής των μεταφορών μετά από αίτηση του επιβαρημένου κράτους μέλους και της κατάργησης του κριτηρίου της πρώτης παράνομης εισόδου . 

· Η αναλογική κατανομή προσφύγων με κριτήρια οικονομικά και πληθυσμιακά

3. Επιστροφή. Η επιστροφή των λαθρομεταναστών, όπου εναποτίθενται οι περισσότερες ελπίδες για την καταπολέμηση της παράνομης μετανάστευσης, συνίσταται κυρίως στην υπογραφή Συμφωνιών Επανεισδοχής της Ε.Ε. με τις χώρες προέλευσης των λαθρομεταναστών. Παράλληλα, υποστηρίζονται πολιτικές παροχής κινήτρων, για να παραμείνουν οι εν δυνάμει λαθρομετανάστες στον τόπο τους.

Α.5. 
Αξιολόγηση/ Κριτική αποτίμηση σχεδιασμού εθνικής θέσης

Συμπερασματικά, από τα παραπάνω, καθίσταται φανερό ότι ο σχεδιασμός της εθνικής θέσης, διαχρονικά ακολούθησε τα γεγονότα. Σχηματίστηκε περισσότερο ως αντίδραση σε μεγάλες γεωπολιτικές μεταβολές που άλλαξαν άρδην το μεταναστευτικό τοπίο της χώρας, ακολουθώντας το ευρωπαϊκό πλαίσιο πολιτικής, ενώ υπήρξε έρμαιο των θεσμικών κωλυμάτων, των εγγενών παθογενειών της ελληνικής διοίκησης και εν γένει του πολιτικού και κοινωνικού συστήματος.


Αυτό, συνέβαλε, τουλάχιστον κατά τα πρώτα χρόνια, σε έναν αδύναμο σχεδιασμό, δίχως οργάνωση, φυσικό επακόλουθο μιας re-active αντί μιας pro-active μεταναστευτικής πολιτικής, με συνέπειες στη μετέπειτα διαπραγματευτική ικανότητα της χώρας.

ΜΕΡΟΣ Β’: Διαπραγματεύσεις σε ευρωπαϊκό επίπεδο. Ο δρόμος προς την επίτευξη των εθνικών στόχων (;)

Β.
Εισαγωγή 

Από την προηγηθείσα ανάλυση, προκύπτει ότι η φάση του σχεδιασμού την εν λόγω περίοδο, είναι αποτέλεσμα μιας επίπονης διαδικασίας. Ωστόσο, το παράδοξο είναι ότι, παρά τις όποιες δυσκολίες, την περίοδο από το 2004 και επέκεινα, σημειώνονται πολύ θετικές εξελίξεις στη φάση της διαπραγμάτευσης, στο πεδίο της λαθρομετανάστευσης.

Ευνοϊκή προς αυτή την κατεύθυνση υπήρξε η σταδιακή εξέλιξη του τρόπου λήψης αποφάσεων στην Ε.Ε. και ιδιαίτερα με τη θέση σε ισχύ της Μεταρρυθμιστικής Συνθήκης τον Δεκέμβριο του 2009. Η κατάργηση του πυλωνικού δυϊσμού, το συνακόλουθο τέλος του θεσμικού κατακερματισμού, η πρόβλεψη της συνήθους νομοθετικής διαδικασίας και λήψης αποφάσεων με ειδική πλειοψηφία στους τομείς αυτούς
, η καθιέρωση των όρων «κοινή μεταναστευτική πολιτική» και «κοινή πολιτική ασύλου», δίνει μια νέα ώθηση στην ανάπτυξη των εν λόγω πολιτικών, ανοίγοντας  νέες «διόδους» και παρέχοντας νέα «εργαλεία», για την επίτευξη των εθνικών στόχων
.

Β.1.
Εκπροσώπηση της χώρας στα όργανα της Ε.Ε. -Αναζητώντας τις αρμοδιότητες... 


Η εκπροσώπηση της χώρας στη όργανα της Ε.Ε., θα μπορούσε να χωριστεί σε πολιτική και υπηρεσιακή
.


Όσον αφορά στην πολιτική, συμμετέχοντες στο Ευρωπαϊκό Συμβούλιο είναι ο Πρωθυπουργός και στο Συμβούλιο Δικαιοσύνης και Εσωτερικών Υποθέσεων η χώρα εκπροσωπείται από τον καθ’ύλην αρμόδιο υπουργό.


Ως προς την υπηρεσιακή εκπροσώπηση, στις Ομάδες Εργασίας του Συμβουλίου
 και την COREPER, συμμετέχει η διοικητική μονάδα οριζόντιας αρμοδιότητας του εκάστοτε αρμόδιου Υπουργείου σε συνεργασία με την Οργανική Μονάδα Δικαιοσύνης και Εσωτερικών Υποθέσεων της ΜΕΑ.



Ξεχωριστή σε όλο αυτό το σύστημα είναι η θέση του ΥΠΕΞ, καθώς ως υπουργείο «οριζόντιας πολιτικής», έχει σύμφωνα με τον Οργανισμό του, την αρμοδιότητα του συντονισμού και εκπροσώπησης της χώρας στην Ε.Ε. Αξιοσημείωτο είναι το γεγονός ότι η περίπτωση της παράνομης μετανάστευσης, δεν φαίνεται να εμπίπτει στο ελληνικό σχήμα συντονισμού που παρομοιάζεται με «κολοβή πυραμίδα»
. Αντιθέτως, η έστω και με δυσκολία άρθρωση σαφών προτεραιοτήτων στη φάση του σχεδιασμού, ίσως και λόγω της ύπαρξης επιτακτικών αναγκών, οδήγησε σε μια αγαστή και καρποφόρο συνεργασία των αρμόδιων Υπουργείων με το ΥΠΕΞ την εν λόγω περίοδο.

Β.2.
Διαπραγματευτική στρατηγική- Επιχειρήματα


Σε μια προσπάθεια στήριξης των εθνικών αιτημάτων/συμφερόντων στα θεσμικά όργανα της Ε.Ε., η ελληνική διαπραγματευτική γραμμή, διαρθρώνεται ως ακολούθως.

Πρωτίστως, έμφαση δίνεται, στην ανάδειξη της λαθρομετανάστευσης σε μείζον πανευρωπαϊκό πρόβλημα. Ιδιαίτερα, μετά την δημιουργία της εθνικής θέσης, η προσπάθεια επικεντρώνεται στο να πειστούν οι εταίροι ότι η λαθρομετανάστευση αποτελεί ένα φαινόμενο υπερεθνικού χαρακτήρα, με συνέπειες που αφορούν το σύνολο της Ε.Ε. κι όχι μόνο την Ελλάδα. Επιχειρείται δηλαδή, η επένδυση των ελληνικών αιτημάτων με ευρωπαϊκό μανδύα, ώστε να επιτευχθούν τα  επιθυμητά αποτελέσματα.

Κατόπιν, υπογραμμίζεται ιδιαίτερα η “ακριτική” ιδιότητα της χώρας. Tονίζεται το γεγονός ότι η Ελλάδα, είναι φύλακας των εξωτερικών συνόρων της Ε.Ε. Ως τέτοιος, αντιμετωπίζει δυσανάλογο βάρος, λόγω της γεωγραφικής της θέσης στην άκρη της Ευρώπης, της εγγύτητάς της με «καυτές ζώνες» όπως η Τουρκία, αλλά και περιοχές πείνας και ένδειας, όπως οι χώρες του Τρίτου Κόσμου.

Ως προς την Τουρκία, η Ελλάδα, προσπαθεί αφενός να χρησιμοποιήσει την Ε.Ε. να πιέσει την Τουρκία να συμμορφωθεί με το διμερές Πρωτόκολλο επανεισδοχής του 2001, κι αφετέρου, να συναφθεί Συμφωνία Επανεισδοχής μεταξύ Ε.Ε.- Τουρκίας, συνδέοντας το ζήτημα της αντιμετώπισης της παράνομης μετανάστευσης με την ενταξιακή πορεία της εν λόγω χώρας.

Επιπλέον, ως διαπραγματευτικά επιχειρήματα προβάλλονται έντονα, οι προσπάθειες εξυγίανσης του συστήματος ασύλου αλλά και προστασίας των συνόρων, μέσω των Εθνικών Σχεδίων Δράσης, και των Προγραμμάτων για την αποτελεσματικότερη απορρόφηση των κοινοτικών πόρων.

Σημειώνεται τέλος ότι, η υιοθέτηση και θέση σε ισχύ της Συνθήκης της Λισσαβώνας, προσέθεσε στη φαρέτρα των διαπραγματευτών, ακράδαντα νομικά επιχειρήματα βάσει των άρθρων 67 παρ.2 και 80 της Συνθήκης της Λισσαβώνας για τη Λειτουργία της Ε.Ε. Συγκεκριμένα, στο άρθρο 67 παρ 2, διαβλέπεται ότι η Ε.Ε.  «...αναπτύσσει κοινή πολιτική στους τομείς του ασύλου, της μετανάστευσης και του ελέγχου των εξωτερικών συνόρων, η οποία βασίζεται στην αλληλεγγύη μεταξύ των κρατών μελών...», ενώ το άρθρο 80 προβλέπει ότι: «Οι πολιτικές της Ένωσης που προβλέπονται στο παρόν κεφάλαιο και η εφαρμογή τους διέπονται από την αρχή της αλληλεγγύης και της δίκαιης κατανομής ευθυνών μεταξύ των κρατών μελών,  μεταξύ άλλων και στο οικονομικό επίπεδο.  Όποτε απαιτείται, οι πράξεις της Ένωσης που θεσπίζονται βάσει του παρόντος κεφαλαίου περιέχουν κατάλληλα μέτρα για την εφαρμογή της εν λόγω αρχής.»

Συμπερασματικά, από τα παραπάνω προκύπτει ότι ενώ η Ελλάδα, ακολουθεί σε γενικές γραμμές μια «αμυντική τακτική», στην περίπτωση της παράνομης μετανάστευσης, λόγω της σπουδαιότητας του θέματος για τη χώρα, θα μπορούσε κανείς να πει ότι ακολουθείται μια «επιθετική στρατηγική»
. Δηλαδή, η Ελλάδα, επικεντρώνεται την υπόψη περίοδο, όχι μόνο στο Ευρωπαϊκό Συμβούλιο και το Συμβούλιο, αλλά συμμετέχει ενεργά στις ομάδες εργασίας και την COREPER. Ως επακόλουθο της τακτικής αυτής, η Ελλάδα από το 2004 και επέκεινα, υπήρξε συνδιαμορφωτής της μεταναστευτικής πολιτικής κι όχι παθητικός παρατηρητής και αποδέκτης των ευρωπαϊκών αποφάσεων, γεγονός που γίνεται φανερό και από τις διαπραγματευτικές της επιτυχίες.
Β.3.

Υφαίνοντας συμμαχίες


 Στην προσπάθεια επίτευξης των επιδιωκόμενων στόχων, η πορεία παραγωγής πολιτικής συναρτάται με την ικανότητα οικοδόμησης διαρκώς μεταβαλλόμενων συμμαχιών
. Έτσι, κατά τη διάρκεια των διαπραγματεύσεων σε όλα τα επίπεδα, καταβάλλεται προσπάθεια προσέγγισης των χωρών που αντιμετωπίζουν τα ίδια προβλήματα με την Ελλάδα. Πρόκειται για την αναζήτηση συμμαχιών που επιτυγχάνεται μέσα στα θεσμικά όργανα της Ε.Ε., ή μέσω παρασκηνιακών διαβουλεύσεων εν όψει των συνεδριάσεων των θεσμικών οργάνων, για την επίτευξη κοινών στόχων.


Παραδοσιακά, κύριοι σύμμαχοι της Ελλάδας για το ζήτημα της λαθρομετανάστευσης, είναι οι μεσογειακές χώρες του ευρωπαϊκού Νότου, όπως η Ιταλία, η Ισπανία, η Κύπρος, η Μάλτα και η Πορτογαλία.


Σε μια προσπάθεια ενίσχυσης των συμμαχιών αυτών και πολλαπλασιασμού των κινήσεων τακτικής πίεσης προς την Ε.Ε., τον Ιανουάριο του 2009, υπεγράφεται κοινή δήλωση για τετραμερή συνεργασία με τη Μάλτα, την Κύπρο και την Ιταλία, γνωστή και ως «Quattro Paper»
. Στους σκοπούς της συμμαχίας εντάσσονται: οι διμερείς συναντήσεις με άλλα συνοριακά κράτη μέλη της Ε.Ε. επικεντρώνοντας στην επιβολή και τη δίκαιη κατανομή των βαρών, η έγερση μεταναστευτικών θεμάτων στις Συνόδους των Υπουργών Εξωτερικών και Εσωτερικών, η άσκηση πίεσης προς την Ε.Ε. να συνάψει Συμφωνίες Επανεισδοχής με τις χώρες προέλευσης των μεταναστών, και η αύξηση της παρουσίας της FRONTEX στα εξωτερικά σύνορα της Ε.Ε.


Άλλες συμμαχίες εκδηλώθηκαν εν όψει κρίσεων (Αραβική Άνοιξη
) ή συσπειρώθηκαν για την επίτευξη κοινών σκοπών (συμμαχία Ελλάδας-Ισπανίας για τη δημιουργία Ευρωπαϊκής Ακτοφυλακής, συμμαχία Ελλάδας Γαλλίας για το Ευρωπαϊκό Σύμφωνο για τη Μετανάστευση και το Άσυλο- Γαλλοελληνικό Σχέδιο Μετανάστευσης
) με θετικά αποτελέσματα.


Στον αντίποδα των “συνοδοιπόρων” χωρών, που συμμερίζονται τα προβλήματα της Ελλάδας και συνεπώς συντάσσονται με τις θέσεις της, βρίσκονται οι χώρες του «ευρωπαϊκού Βορρά», όπως η Γερμανία, η Ολλανδία, η Μεγάλη Βρετανία, ή οι Σκανδιναυϊκές χώρες, που σε κάθε διαπραγμάτευση, βρίσκονται απέναντι από τις διεκδικήσεις των χωρών του Νότου, λόγω των αποκλινόντων συμφερόντων τους. 

Β.4.
Διαπραγματευόμενοι τις ελληνικές θέσεις (2005-2011). Πρωτοβουλίες- επιτεύγματα


Σε γενικές γραμμές και παρά τις περί του αντιθέτου διακηρύξεις των εναλλασσόμενων ελληνικών κυβερνήσεων, παρατηρείται μια συνέχεια όσον αφορά στη στόχευση στα διάφορα θεσμικά όργανα της Ε.Ε. Αυτό, οφείλεται εν μέρει στο γεγονός ότι, το θέμα της λαθρομετανάστευσης, έχει πλέον αναχθεί σε μείζον εθνικό ζήτημα. Συνεπώς, τα αποτελέσματα των διαπραγματεύσεων, δεν μπορούν παρά να εκληφθούν ως αποτέλεσμα, μιας σειράς προσπαθειών, αποτελούμενες από τις ζυμώσεις στα επίσημα όργανα της Ε.Ε., τη δημιουργία πλέγματος συμμαχιών, τις προσωπικές επαφές και την άσκηση επιρροής των διοικητικών υπαλλήλων ή Υπουργών στα όργανα της Ε.Ε., τις επιστολές αρμοδίων προς τις Βρυξέλλες, και από τις δυο κυβερνήσεις την υπόψη περίοδο.

Β.4.α.
Διαχείριση των παράνομων μεταναστευτικών ροών- έλεγχος των συνόρων


Ως προς το πάγιο αίτημα της ελληνικής θέσης όσον αφορά στην παροχή υποστήριξης για τη φύλαξη των εξωτερικών συνόρων, σημαντική ήταν η δραστηριότητα των ελληνικών κυβερνήσεων.

Β.3.α.i.

Ευρωπαϊκή Ακτοφυλακή 


Έτσι, από το 2004, με πρωτοβουλία της ελληνικής κυβέρνησης, κατατίθεται πρόταση δημιουργίας Ευρωπαϊκής Ακτοφυλακής, που προωθείται με δυο τρόπους: μέσω της ελληνοϊσπανικής συνεργασίας και μέσω της κοινής δράσης της Ευρωπαϊκής Επιτροπής και των Λίβυων αρχών
. 

Ως αποτέλεσμα, με τη σύμφωνη γνώμη δέκα ακόμα κρατών μελών, το Συμβούλιο ΔΕΥ στα Συμπεράσματά του
 τον Οκτώβριο του 2006, καλεί την Επιτροπή σε συνεργασία με το FRONTEX να υποβάλλει μελέτη για τη δημιουργία ενός μεσογειακού δικτύου παράκτιων περιπολιών (MEDSEA). 

Το ίδιο έτος, η μελέτη, πραγματοποιείται με Ανακοίνωση της Επιτροπής
, όπου αναγνωρίζεται η ανάγκη ενίσχυσης της διαχείρισης των θαλάσσιων εξωτερικών συνόρων, ενώ τίθενται τα επιχειρησιακά μέτρα για την καταπολέμηση της παράνομης μετανάστευσης, όπως: η μεγιστοποίηση ικανότητας του FRONTEX, η εγκαθίδρυση δικτύου παράκτιων περιπολιών, το ευρωπαϊκό σύστημα επιτήρησης συνόρων, η μεγιστοποίηση της χρησιμοποίησης των ευρωπαϊκών χρηματοδοτικών μέσων.  
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Στο τέλος του 2006, το Ευρωπαϊκό Συμβούλιο
, καταλήγει ότι κατά τη διάρκεια του 2007, θα πρέπει να ενισχυθεί η καταπολέμηση της παράνομης μετανάστευσης και συνεπώς, η επιχειρησιακή ικανότητα του FRONTEX. Για αυτόν το λόγο, το Συμβούλιο ζητάει από το Frontex  να συστήσει μαζί με τα κράτη -  μέλη της Μεσογείου ένα μόνιμο Μεσογειακό Δίκτυο Περιπολίας των Ακτών (MEDSEA) στα νότια θαλάσσια σύνορα. Το Ευρωπαϊκό Δίκτυο Περιπολιών (European Border Patrols Network), λειτουργεί από το 2007 
. 

Β.4.α.ii.
Ενίσχυση Frontex

Ως προς την ενίσχυση των συνόρων, ιδιαίτερη έμφαση δίνεται από την Ελλάδα, στην ενίσχυση του FRONTEX. Πρόκειται για ένα διαχρονικό αίτημα, που συνοδεύεται από μεθοδευμένες προσπάθειες, οι οποίες ενισχύονται από το 2009, μέσω της συμμαχίας “Quattro Paper”.


Εκτός όμως από τις κοινές προσπάθειες, η Ελλάδα, στην Υπουργική Σύνοδο στη Λουμπλιάνα
, παρεμβαίνει μέσω του Υπουργού της Προκόπη Παυλόπουλου, υπογραμμίζοντας την ανάγκη μετεξέλιξης του FRONTEX σε ευρωπαϊκό οργανισμό (agency). Υποβάλλεται επίσης, για πρώτη φορά, πρόταση, δημιουργίας περιφερειακών βραχιόνων του FRONTEX (ένας εκ των οποίων στην Ελλάδα), με σκοπό την αποτελεσματικότερη διαχείριση τόσο των χερσαίων όσο και των θαλάσσιων συνόρων της Ε.Ε.


Κατόπιν, στις 14 Οκτωβρίου του 2008, εν όψει του Ευρωπαϊκού Συμβουλίου, ο τότε Πρωθυπουργός, με επιστολή του στον Πρόεδρο της Ευρωπαϊκής Επιτροπής, Barroso
, προτείνει μεταξύ άλλων, την ενίσχυση του FRONTEX με τη δημιουργία περιφερειακών κέντρων, πρόταση η οποία έλαβε σάρκα και οστά, το 2010, όπου και υπογράφεται η κύρωση Συμφωνίας Έδρας μεταξύ της Ελληνικής Δημοκρατίας και του FRONTEX για τη φιλοξενία του επιχειρησιακού γραφείου FRONTEX στην Ελλάδα
.


Υπό το Πρόγραμμα της Στοκχόλμης
, η Επιτροπή, υποβάλλει πρόταση ενίσχυσης του οργανισμού
, που υιοθετείται από το Συμβούλιο με τον Κανονισμό 1168/2010
. Στον εν λόγω Κανονισμό, προβλέπεται και η δημιουργία «Ευρωπαϊκών Ομάδων Συνοριοφυλάκων», εξέλιξη που φέρνει την Ε.Ε. πιο κοντά στη δημιουργία Ευρωπαϊκού Σώματος Συνοριοφυλάκων, όπως είχε προταθεί από την κυβέρνηση της Νέας Δημοκρατίας, το 2008
.

B.4.α.iii.
Ευρωπαϊκό Σύμφωνο για τη Μετανάστευση και το Άσυλο


Προς την κατεύθυνση της ενδυνάμωσης των εξωτερικών συνόρων, σημαντική ήταν η ενεργός ελληνική συμμετοχή  και ουσιαστική συμβολή στη σύναψη του Ευρωπαϊκού Συμφώνου για τη Μετανάστευση και το Άσυλο
, αποτέλεσμα της στενής συνεργασίας Ελλάδας- Γαλλίας εν όψει της Γαλλικής Προεδρίας του 2008, κύριος στόχος της οποίας ήταν η καταπολέμηση της παράνομης μετανάστευσης


Ειδικότερα, αποτέλεσμα των ελληνικών διαπραγματευτικών προσπαθειών με αφετηρία το 2006, ήταν η συμπερίληψη της ρήτρας για τη θωράκιση των ελληνικών συνόρων ως συνόρων της Ε.Ε.. Στην παρ. ΙΙΙ αναγνωρίζεται για πρώτη φορά σε κείμενο της Ε.Ε. ότι «τα εξωτερικά σύνορα της Ε.Ε. είναι τα σύνορα που καθορίζονται κυριάρχως από κάθε κράτος μέλος». Αυτό, συνεπάγεται ότι δεν υπάρχουν γκρίζες ζώνες στο Αιγαίο
. Σύμφωνα με τον κ. Παυλόπουλο: « Από πλευράς ευρωπαϊκής έννομης τάξης η αμφισβήτηση και, a fortiori, η παραβίαση των συνόρων της Ελλάδας, εκ μέρους τρίτων κρατών, συνιστά, eo ipso, αμφισβήτηση και παραβίαση των συνόρων της Ευρωπαϊκής Ένωσης»
.

Επίσης, τίθενται οι βάσεις για τη δημιουργία «Ευρωπαϊκού Δικτύου Περιπολιών» και «Ευρωπαϊκής Δύναμης Ακτοφυλακής», με τη ρητή μνεία που γίνεται στο ότι πρέπει να διατεθούν όλα τα αναγκαία μέσα στον οργανισμό για να εκπληρώσει την αποστολή του για έλεγχο των εξωτερικών συνόρων της Ε.Ε

Όσον αφορά στο Άσυλο, με πρόταση της Ελλάδας, διευρύνθηκε το ρυθμιστικό πεδίο της παραγράφου γ, του Κεφαλαίου IV.  Έτσι, γίνεται αναφορά στην επίδειξη αλληλεγγύης προς τα κράτη μέλη, τα οποία, ιδίως λόγω της γεωγραφικής τους θέσης, δέχονται δυσανάλογες πιέσεις στο εθνικό τους σύστημα ασύλου.


Τέλος, τίθεται για μια ακόμη φορά το ζήτημα της δημιουργίας περιφερειακού βραχίονα στην Ελλάδα, στις εγκαταστάσεις του Εθνικού Κέντρου Θαλασσίων Συνόρων, ενώ προτείνεται η εγκατάσταση του Ευρωπαϊκού Γραφείου Στήριξης για το Άσυλο στην Ελλάδα
 .
Β.4.α.iv.
Διασφάλιση συνόρων. Ατενίζοντας πέρα από τη λαθρομετανάστευση.


Από τα παραπάνω, συνάγεται ότι πίσω από τις ελληνικές διεκδικήσεις για την αντιμετώπιση του υπαρκτού προβλήματος της λαθρομετανάστευσης, κρύβεται ένα άλλο, ακόμα μεγαλύτερο ίσως διακύβευμα. Η προσπάθεια διασφάλισης των ελληνικών συνόρων έναντι των μονομερών τουρκικών διεκδικήσεων στο Αιγαίο
.


Τόσο η ρήτρα του Ευρωπαϊκού Συμφώνου για τη Μετανάστευση και το Άσυλο, όσο και η συνεχής παρουσία του FRONTEX και της επιχείρησης «Ποσειδών» στα ελληνοτουρκικά θαλάσσια σύνορα, οι περιπολίες του Ευρωπαϊκού Δικτύου Περιπολιών, η σύσταση προσφάτως των Ευρωπαϊκών Ομάδων Συνοριοφυλάκων, συμβάλλουν σε αυτό το σκοπό. Υψώνοντας την ευρωπαϊκή σημαία στα θαλάσσια σύνορα της χώρας με την Τουρκία, υπογραμμίζεται ο ελληνικός χαρακτήρας των συνόρων, ενισχύοντας την ελληνική θέση έναντι της Τουρκίας
. 


Επιπλέον, η εγκατάσταση του περιφερειακού βραχίονα του Frontex στην Ελλάδα, για όλη την ανατολική μεσόγειο είναι υψίστης σημασίας, καθώς έμμεσα η Ελλάδα, καθίσταται υπεύθυνη για ένα κομμάτι της Ευρωπαϊκής Ακτοφυλακής και κυρίως ένα κομμάτι της εν δυνάμει Ευρωπαϊκής ΑΟΖ
. 
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Στο σημείο αυτό, εξαιρετικά ανησυχητικό είναι το γεγονός ότι, και η Τουρκία, προσπαθεί να παγιώσει τις θέσεις της, περί γκρίζων ζωνών στο Αιγαίο μέσω του Frontex. Από την πλευρά της, ως μέσο πίεσης προς την Ε.Ε., χρησιμοποιεί το ζήτημα της ενεργοποίησης της Συμφωνίας Επαναπροώθησης, την οποία συνδέει αποτελεσματικά, με τη συμμετοχή της στις επιχειρήσεις του οργανισμού. Αυτό, συνάγεται από την αντίδραση της Ε.Ε., όπου στα Συμπεράσματα του Συμβουλίου του Ιουνίου του 2009, υπογραμμίζεται ότι: «η αποτελεσματικότητα των Συμφωνιών Επανεισδοχής της Ε.Ε. πρέπει να ενισχυθεί, ως μέρος της συνολικής εξωτερικής πολιτικής της. Η ολοκλήρωση των διαπραγματεύσεων για τις συμφωνίες επανεισδοχής με τις κύριες χώρες καταγωγής και διέλευσης, όπως η Λιβύη και η Τουρκία, αποτελεί προτεραιότητα.»
. Επιπλέον,  στα Συμπεράσματα του Οκτωβρίου, η Ε.Ε. «Χαιρετίζει την έναρξη του ενισχυμένου διαλόγου σε θέματα μετανάστευσης μεταξύ Ε.Ε. και Τουρκίας και ζητεί να ληφθούν ταχέως συγκεκριμένα μέτρα, ιδίως όσον αφορά την επανεισδοχή και τον έλεγχο των συνόρων»
.


Κύρια όμως, μορφή αποδοχής όλων των τουρκικών θέσεων, αποτελεί η υπό διαπραγμάτευση απόρρητη συμφωνία μεταξύ Frontex- Τουρκίας, που ήρθε στο φως τον Ιανουάριο του 2010. Το πράσινο φως, για τη συμφωνία, δόθηκε σύμφωνα με δημοσιεύματα, επί υπουργίας Μπακογιάννη, που έκτοτε δεν ασχολήθηκε με το ζήτημα. 


Υπό το φως των νέων στοιχείων σχετικά με το περιεχόμενό της, η εν λόγω συμφωνία, χαρακτηρίζεται από το ελληνικό Υπουργείο Άμυνας, ως «δούρειος ίππος»,  για την επίτευξη της συνδιαχείρισης στο Αιγαίο. Προς την ίδια κατεύθυνση, κινούνται απόψεις στελεχών του Λιμενικού Σώματος, που αναφέρουν ότι με τη διεκδίκηση της αρμοδιότητας έρευνας και διάσωσης στο μισό Αιγαίο και τη συνακόλουθη συμμετοχή της τουρκικής ακτοφυλακής σε επιχειρήσεις διάσωσης, θα δημιουργηθούν ζητήματα αμφισβήτησης των ελληνικών συνόρων
.

Β.4.β.
Δίκαιη κατανομή των βαρών– αλληλεγγύη 


Σε αναγνώριση της δυσμενούς θέσης στην οποία βρίσκεται η Ελλάδα όσον αφορά στη λαθρομετανάστευση, περισσότερο όμως, αντιλαμβανόμενοι τον πανευρωπαϊκό χαρακτήρα του ζητήματος, οι εταίροι, κατόπιν ελληνικών πιέσεων, παρέχουν οικονομική συνδρομή και επιχειρησιακή αρωγή.

Β.4. β. i. 
Επιχειρησιακή Αρωγή 


Ιδιαίτερης μνείας, χρήζει η παροχή βοήθειας από μέρους της Ε.Ε., με σκοπό την ενδυνάμωση της φύλαξης των εξωτερικών συνόρων της, μέσω των επιχειρήσεων του FRONTEX, της ανάπτυξης της ομάδας RABIT, αλλά και της υπογραφής συμφωνίας με τον EASO στον τομέα του ασύλου.


Ο μηχανισμός των Ομάδων Ταχείας Επέμβασης, τέθηκε για πρώτη φορά από τη σύστασή
 του σε εφαρμογή κατόπιν αιτήματος της ελληνικής κυβέρνησης, και συγκεκριμένα του Υπουργείου Προστασίας του Πολίτη, λόγω ιδιαίτερης πίεσης στα ελληνοτουρκικά χερσαία σύνορα, το Νοέμβριο του 2010
. Η λετουργία του μηχανισμού, μετά από παράταση συνεχίστηκε μέχρι και τις 3 Μαρτίου του 2011 όπου και έληξε η αποστολή του
. 


Σε συνέχεια της αποστολής της Ομάδας Ταχείας Επέμβασης, υπό την καθοδήγηση του Ευρωπαϊκού Συμβουλίου της 24ης –25ης  Μαρτίου 2011
, η υπηρεσία συνοριακής φύλαξης στην Ελλάδα, μονιμοποιείται. Η νέα υπηρεσία αποτελεί βραχίονα της Επιχείρησης «Ποσειδών»
, η οποία τελεί υπό την αιγίδα του Frontex ήδη από το 2006, έχοντας ως αποστολή τη φρούρηση των θαλάσσιων ελληνοτουρκικών συνόρων. Προσθήκη στην αποστολή αποτελεί η φύλαξη όχι μόνο των θαλάσσιων αλλά και των χερσαίων ελληνοτουρκικών συνόρων (JO Poseidon Land). Αξίζει να σημειωθεί, η πρόταση αυτή ήρθε να δώσει λύση στο αδιέξοδο που δημιουργήθηκε λόγω της δυσαρέσκειας των εταίρων στο αίτημα για επιμήκυνση της παρουσίας του Frontex στα ελληνοτουρκικά σύνορα, καθώς στην επιχείρηση Ποσειδών δεν είναι υποχρεωτική η συμμετοχή όλων των κρατών μελών. 


Τέλος, με βάση τον Κανονισμό δημιουργίας του
, και υπό το βάρος των έντονων μεταναστευτικών πιέσεων, η Ελλάδα στα μέσα Φεβρουαρίου ζητάει την υποστήριξη του EASO. Σε απάντηση, μετά την υπογραφή την 1η Απριλίου του 2011
, ενός Πρωτοκόλλου συνεργασίας μεταξύ της Ευρωπαϊκής Υπηρεσίας Υποστήριξης Ασύλου με τις ελληνικές αρχές, εγκαθίστανται στην Ελλάδα μια ομάδα ειδικών εμπειρογνωμόνων από κράτη μέλη της Ε.Ε., οι οποίοι καταρτίζουν ένα επιχειρησιακό σχέδιο για την τοποθέτηση Ομάδων Στήριξης Ασύλου. Σημειώνεται ότι η Ελλάδα, όπως και στην περίπτωση της ανάπτυξης της ομάδας Rabit, αποτελεί την πρώτη χώρα στην οποία αναλαμβάνεται μια τέτοιου είδους συνεργασία. 

Β.4.β.ii. 
Οικονομική Συνδρομή


Στο πλαίσιο της αλληλεγγύης, σημαντική είναι κι η αύξηση των κονδυλίων προς την Ελλάδα από την Ε.Ε., την εξεταζόμενη περίοδο. Πιο συγκεκριμένα, μέχρι το 2013, η Ελλάδα καλείται να απορροφήσει 322 εκ. ευρώ εκπορευόμενα από το Ταμείο Εξωτερικών Συνόρων, Ταμείο Επιστροφής, το Ευρωπαϊκό Ταμείο για τους Πρόσφυγες III, το Ταμείο Ένταξης των υπηκόων τρίτων χωρών. Η κατανομή των κονδυλίων για το τρέχων έτος (2012) είναι: Ταμείο Εξωτερικών Συνόρων: 44 745 804 ευρώ, Ευρωπαϊκό Ταμείο Επιστροφής: 37 357 612 ευρώ, Ευρωπαϊκό Ταμείο για τους Πρόσφυγες: 3 601 857 ευρώ, Ευρωπαϊκό Ταμείο Ένταξης Υπηκόων Τρίτων Χωρών: 4 106 402 ευρώ.
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                     Πηγή: Ευρωπαϊκή Επιτροπή

Β.4.β.iii.
Αναθεώρηση Κανονισμού Δουβλίνο II


Το μόνο ίσως ακανθώδες ζήτημα, στο πλαίσιο της αλληλεγγύης, αποτελεί η αναθεώρηση του Κανονισμού Δουβλίνο ΙΙ, πάγιο αίτημα της ελληνικής θέσης. Παρά τις συντονισμένες προσπάθειες άσκησης πίεσης προς την Ε.Ε. από το σύνολο των χωρών που συνιστούν τα εξωτερικά σύνορα της Ε.Ε., και παρά τη σειρά ενεργειών από τα υπερεθνικά όργανα της Ε.Ε.
, η αναθεώρηση του Κανονισμού έχει παγώσει, καθώς προσκρούει στις οξείες αντιδράσεις των χωρών του Ευρωπαϊκού Βορρά, αφού η αλλαγή του Κανονισμού, αντίκειται στα συμφέροντά τους.


Έτσι, στο Συμβούλιο ΔΕΥ τον Νοέμβριο του 2010
, απορρίπτεται η πρόταση αναθεώρησης. Συγκεκριμένα, «Οι Υπουργοί εξέφρασαν επανειλημένως σοβαρές ανησυχίες ως προς τους προτεινόμενους μηχανισμούς αναστολής για τις μεταγωγές σύμφωνα με το Δουβλίνο σε περίπτωση ιδιαίτερης πίεσης στο σύστημα παροχής ασύλου κράτους μέλους»
.


Κατόπιν, στο Συμβούλιο Κορυφής του Ιουνίου του 2011, ο Πρωθυπουργός της Μεγάλης Βρετανίας, David Cameron, αμφισβητεί τα σχέδια της Ευρωπαϊκής Επιτροπής για αναθεώρηση του Κανονισμού. Μάλιστα, μετά το πέρας της Συνόδου δηλώνει ότι: «Η Βρετανία και η Γερμανία μαζί, θα εξασφαλίσουν ότι οι προτάσεις αυτές, ούτε καν θα αναφερθούν με κανένα τρόπο στα συμπεράσματα του Συμβουλίου»
.


Επιπλέον, πιο πρόσφατα, παρά τις προσπάθειες της Μάλστρομ για μεταρρυθμίσεις στο σύστημα του Δουβλίνου, συμπεριλαμβανόμενου του μηχανισμού αναστολής σε περιπτώσεις έκτακτης ανάγκης, που ζητούν η Ιταλία και η Ελλάδα, προσκρούουν στο Συμβούλιο ΔΕΥ. Το σχέδιο, συναντά σφοδρή αντίσταση από μια πλειοψηφία κρατών μελών, με προεξάρχουσα τη Μεγάλη Βρετανία. Αντιπρόσωπος της βρετανικής υπηρεσίας συνόρων υποστηρίζει ότι: «Ο Κανονισμός Δουβλίνο είναι ένας απλός τρόπος να διασφαλιστεί ότι η πρώτη ασφαλής χώρα που φτάνει ένας αιτών άσυλο, λαμβάνει την ευθύνη για την προστασία του. Εμείς, δεν θα υποστηρίξουμε μέτρα για να καταργήσουμε αυτό το σύστημα ή για να αναστείλουμε τις μεταφορές κάτω από αυτό».

Παρά το πάγωμα της αναθεώρησης του Κανονισμού, γεγονός αποτελεί ότι την υπόψη περίοδο, πραγματοποιήθηκε η αναστολή του Κανονισμού, μέσω μιας σειράς καταδικαστικών αποφάσεων των εθνικών δικαστηρίων, του ΔΕΚ
 και του Ευρωπαϊκού Δικαστηρίου των Δικαιωμάτων του Ανθρώπου
. Ενδεικτική της κατάστασης, ήταν η δήλωση των Ευρωβουλευτών κκ. Παπανικολάου Γ. και Μπουζουτίλ Σ., σύμφωνα με την οποία: «Ακόμα κι αν δεν αλλάξουμε εμείς τον Κανονισμό Δουβλίνο ΙΙ τα δικαστήρια θα το κάνουν για εμάς. Η άρνηση του Συμβουλίου απλά δεν βοηθάει»
.

Β.4.γ. 
Επιστροφή


Οποιαδήποτε προσέγγιση του ακανθώδους του ζητήματος της λαθρομετανάστευσης θα ήταν κοντόφθαλμη εάν περιοριζόταν μόνο σε έλεγχο συνόρων. Προϋποθέτει διάλογο και συνεργασία με τις χώρες προέλευσης και διέλευσης των παράνομων μεταναστών. Προς αυτή την κατεύθυνση, η Ελλάδα, πέτυχε το εν λόγω διάστημα, να υπογραφούν συμφωνίες επανεισδοχής της Ε.Ε., με τις δύο κύριες χώρες προέλευσης λαθρομεταναστών στην ελληνική επικράτεια, ήτοι την Αλβανία και την Τουρκία.


Κατ’ εφαρμογήν των κατευθυντηρίων γραμμών του Ευρωπαϊκού Συμβουλίου της Σεβίλλης
, το Συμβούλιο ΔΕΥ
 εγκρίνει το 2002 εντολές για τη σύναψη Συμφωνιών Επανεισδοχής με την Αλβανία και την Τουρκία. Για τη μεν Αλβανία η συμφωνία τίθεται σε ισχύ τον Μάιο του 2006
, χωρίς ιδιαίτερα προβλήματα.


Ως προς την Τουρκία, οι ελληνικές κυβερνήσεις, επιδιώκουν και πετυχαίνουν, την αναγνώριση της σημασίας του ζητήματος συνεργασίας με την Τουρκία. Πιο συγκεκριμένα, μετά το 2005, ο τότε Υπουργός Εσωτερικών Παυλόπουλος Π., ασκεί πιέσεις συνδέοντας την ενταξιακή πορεία της Τουρκίας με την πλήρωση των υποχρεώσεων της για τη λαθρομετανάστευση. Η πίεση κορυφώνεται όταν μετά από επίσκεψή του στην Αθήνα, τον Ιούλιο του 2009, ο Πρόεδρος της Ευρωπαϊκής Επιτροπής Jacques Barrot
, δηλώνει ότι η μετανάστευση μέσω της Τουρκίας αποτελεί μείζον κίνδυνο αποσταθεροποίησης για την ελληνική δημοκρατία και καλεί την Άγκυρα να κάνει περισσότερα για την καταπολέμηση των διακινητών, ενώ την κατηγορεί ότι εθελοτυφλεί όσον αφορά στο ζήτημα της λαθρομετανάστευσης προς την Ελλάδα. Παράλληλα, δηλώνει ότι θα εργαστεί πιο ενεργά για την υπογραφή της Συμφωνίας Επανεισδοχής
.

 
Κορύφωση των μακρών και επίπονων διαπραγματευτικών προσπαθειών, αποτελεί η ολοκλήρωση της Συμφωνίας Επανεισδοχής Ε.Ε.- Τουρκίας
 το 2011! Μάλιστα, η ελληνική θέση σε αυτό το ζήτημα, βρήκε συμμάχους όχι μόνο στους συνήθεις εταίρους του ευρωπαϊκού Νότου, αλλά και στον ευρωπαϊκό Βορρά, αν και για διαφορετικούς λόγους. Στα θετικά της συμφωνίας συγκαταλέγονται τα εξής: 

· Η συμβολή όχι μόνο της αποτροπής αλλά και της πρόληψης της παράνομης μετανάστευσης από την Τουρκία, 

· Η έμμεση αναγνώριση του πανευρωπαϊκού χαρακτήρα της λαθρομετανάστευσης,

· Η εφαρμογή της Συμφωνίας σε όλο το εύρος των εξωτερικών συνόρων της Ε.Ε. μεταξύ Ε.Ε. και Τουρκίας, η παρακολούθηση της συνεργασίας της Τουρκίας από την Ε.Ε. όσον αφορά και την ίδια τη Συμφωνία αλλά και το διμερές Πρωτόκολλο Επανεισδοχής, 

· Η πρόνοια σύστασης Κοινής Επιτροπής Επανεισδοχής για την επίλυση τυχόν προβλημάτων που θα ανακύψουν από την εφαρμογή της Συμφωνίας.

 Τέλος, θετικό στοιχείο, και επιτυχία της Ελλάδας, αποτελεί η ρύθμιση σύμφωνα με την οποία κατά τη διάρκεια της προσαρμογής θα εφαρμόζονται οι υφιστάμενες συμφωνίες, συμπεριλαμβανομένου του Πρωτοκόλλου Επανεισδοχής Ελλάδας- Τουρκίας.
Β.5.
Αξιολόγηση/Κριτική αποτίμηση εκπροσώπησης- διαπραγματεύσεων


Από τα παραπάνω, προκύπτει ότι, η ελληνική πλευρά, τα τελευταία χρόνια, παρά τους σκοπέλους της ελληνικής πραγματικότητας, που παρεμβάλλονται σε κάθε βήμα στη φάση του σχεδιασμού, και την αναμφισβήτητη επιρροή τους στη φάση της διαπραγμάτευσης, έχει σημειώσει πρόοδο, σε σύγκριση με την πρώτη περίοδο συμμετοχής της στην Ε.Ε. Πλέον, η Ελλάδα, με τη συμμετοχή της στις ομάδες εργασίας και τις COREPER, την επιθετική στρατηγική της στο πεδίο της λαθρομετανάστευσης, την άρθρωση λογικών και πειστικών επιχειρημάτων και την ύφανση ενός ιστού συμμαχιών, είναι συνδιαμμορφωτής της ευρωπαϊκής μεταναστευτικής πολιτικής και ως τέτοιος έχει επιτύχει πολλά προς όφελός της.


Ωστόσο, παρά την πρόοδο που έχει σημειωθεί, η Ελλάδα δεν πρέπει επουδενί λόγο να επαναπαύεται στις δάφνες της. Μένουν πολλά ακόμα να γίνουν, καθώς υπάρχουν δίκαια αιτήματα, όπως η αναθεώρηση του Κανονισμού Δουβλίνο ΙΙ, στα οποία παρά τις όποιες προσπάθειες, δεν υπάρχει ουσιαστική απάντηση. Κυρίως όμως, ελλοχεύουν πολλοί κίνδυνοι, όσον αφορά τα σύνορα της χώρας, οι οποίοι παρά τις προσπάθειες δεν έχουν ξεπεραστεί.

ΜΕΡΟΣ Γ’: Υλοποιώντας την ευρωπαϊκή μεταναστευτική πολιτική στην Ελλάδα. Προς έναν εξευρωπαϊσμό της ελληνικής μεταναστευτικής πολιτικής;

Γ. 
Εισαγωγή


Η εφαρμογή των ευρωπαϊκών αποφάσεων στο ελληνικό επίπεδο, αποτελεί την τελευταία φάση της παραγωγής πολιτικής. Εδώ, παρατίθενται, οι ποικίλες μορφές που λαμβάνει το έλλειμμα της διοικητικής διαχείρισης της ευρωπαϊκής πολιτικής από μέρους της εθνικής διοίκησης, αλλά και οι πρωτοβουλίες υπερκέρασής του στη φάση της εφαρμογής. Σε ένα άλλο επίπεδο προσέγγισης, εξετάζεται η παραγωγή ουσιαστικών αποτελεσμάτων, όπως προκύπτει από την αξιολόγηση της εφαρμογής της ευρωπαϊκής συνδρομής σε εθνικό επίπεδο.

Γ.1.
Προβλήματα εφαρμογής – «Έλλειμμα υλοποίησης»

Γ.1.1.
Παραβιάσεις κοινοτικού δικαίου


 Όσο αφορά τα προβλήματα εφαρμογής, το πρώτο και κύριο ζήτημα που τίθεται είναι η πλημμελής συμμόρφωση της Ελλάδας προς την ενωσιακή νομοθεσία. Κύρια χαρακτηριστικά του εν λόγω  ελλείμματος, αποτελούν πρωτίστως οι καθυστερήσεις ενσωμάτωσης του κοινοτικού δικαίου, που παρατηρούνται στην πλειοψηφία των κοινοτικών πράξεων και δευτερευόντως οι προσφυγές της Ευρωπαϊκής Επιτροπής στο ΔΕΚ,  και οι καταδίκες. Συγκεκριμένα, την περίοδο από το 2005 μέχρι σήμερα, σημειώνονται 14 προειδοποιητικές επιστολές, 7 αιτιολογημένες γνώμες και 4 δικαστικές παραπομπές στο πεδίο της παράνομης μετανάστευσης
.


Εξάλλου, δεν είναι τυχαία η κατάταξη της Ελλάδας στις τελευταίες θέσεις μεταξύ των 27 ως προς τον ρυθμό ενσωμάτωσης και τον αριθμό παραβιάσεων του κοινοτικού δικαίου. Σύμφωνα μάλιστα με την τελευταία έκθεση της Επιτροπής για το 2010, η Ελλάδα είναι μετά την Ιταλία και το Βέλγιο, το κράτος μέλος κατά του οποίου εκκρεμούσαν οι περισσότερες διαδικασίες παράβασης, ενώ μαζί με την Ιταλία ήταν τα μέλη κατά των οποίων κινήθηκαν οι περισσότερες διαδικασίες παράβασης
.

Γ.1.2.
Ανικανότητα απορρόφησης κοινοτικών κονδυλίων


 Διαπιστώνεται επίσης, η ανικανότητα διαχείρισης κι η δυσκολία απορρόφησης της ευρωπαϊκής χρηματοδοτικής συνδρομής
. Ιδιαίτερα, τη χρονική περίοδο 2008-2010 η Ελλάδα, δεν απορρόφησε περισσότερα από 25 εκατ. ευρώ εξαιτίας της μη υποβολής προτάσεων στην Ευρωπαϊκή Επιτροπή. Επιπροσθέτως, σημειώνεται η μηδενική απορρόφηση του Λιμενικού, αρμόδιου για την επιτήρηση των θαλάσσιων συνόρων. Κύρια αιτία, η ανυπαρξία του τμήματος προμηθειών μετά την κατάργηση του Υπουργείου Ναυτιλίας
.

Υπογραμμίζεται επίσης, η απώλεια απορρόφησης της τάξεως των 2 εκατ. ευρώ από το Υπουργείο Εσωτερικών, λόγω καθυστέρησης συνυπογραφής κοινής υπουργικής απόφασης για την πρόσληψη επιστημονικού προσωπικού. Ενώ, επισημαίνεται τέλος, ότι το Υπουργείο Προστασίας του Πολίτη, απορρόφησε το 58% των κονδυλίων του Ταμείου Εξωτερικών Συνόρων.

Γ.1.3. 
Αεναής καταστρατήγηση δικαιωμάτων του ανθρώπου


Το μεγαλύτερο ίσως πρόβλημα εφαρμογής των ευρωπαϊκών πολιτικών στην Ελλάδα, πρόβλημα που εκθέτει τη χώρα και δυσχεραίνει τις διαπραγματεύσεις, αποτελεί η αεναής καταστρατήγηση των δικαιωμάτων του ανθρώπου. Η μη συμμόρφωση  δηλαδή, με τα πρότυπα του ευρωπαϊκού αλλά και του διεθνούς δικαίου
 το οποίο δεσμεύει την Ε.Ε., στον τομέα του ασύλου και της μετανάστευσης, που τείνει να καταστεί το κύριο χαρακτηριστικό της μεταναστευτικής πολιτικής της χώρας.


Η αθρόα εισροή παράνομων μεταναστών στην Ελλάδα και μέσω αυτής σε άλλες χώρες της Ε.Ε., λόγω της αδυναμίας διαχείρισης του φαινομένου, που συνεπάγεται τη μη τήρηση του κοινοτικού δικαίου, οδήγησε σε ένα συνεχές ράπισμα της χώρας την υπόψη περίοδο. Καταιγισμός εκθέσεων Διεθνών Οργανισμών
 για τα δικαιώματα του ανθρώπου, εκθέσεων Μη Κυβερνητικών Οργανώσεων ων ουκ έστι αριθμός
, εκθέσεων υπηρεσιών της Ε.Ε
, καθώς και συνεχείς καταδίκες από το Δικαστήριο των Δικαιωμάτων του Ανθρώπου για τις άθλιες συνθήκες κράτησης, και την εν γένει κακομεταχείριση των μεταναστών και των αιτούντων άσυλο, συνθέτουν την εικόνα της χώρας διεθνώς.

Γ.1.4.
Ανακολουθία διοίκησης- εξελίξεων


Φυσικά, από τα ανωτέρω, δεν μπορεί να παραληφθεί, η αδυναμία της διοίκησης να συμβαδίσει με τις εξελίξεις. Συνολικά, ο ελληνικός διοικητικός μηχανισμός δεν έχει επηρεαστεί από την τριακονταετή και πλέον ευρωπαϊκή πορεία της Ελλάδας. Παρά τις προσαρμογές θεσμικού χαρακτήρα, η κατάσταση στο εθνικό επίπεδο παραμένει όπως ήταν πριν την ένταξη. Το γεγονός αυτό, συνδέεται και με την ανυπαρξία μηχανισμών παρακολούθησης των διοικητικών διαδικασιών υλοποίησης πολιτικών. 

Ιδιαίτερα, στο πεδίο της λαθρομετανάστευσης, διαπιστώνονται, η κακοδιοίκηση και γραφειοκρατία, η κατάχρηση εξουσίας από δημόσιους λειτουργούς
, η κακομεταχείριση των μεταναστών από σώματα ασφαλείας. Εντοπίζεται επίσης, μεγάλο πρόβλημα λογοδοσίας, διαφάνειας και διαφθοράς των μηχανισμών, το οποίο ενώ αφορά τη διοίκηση συνολικά, μεγεθύνεται όταν πρόκειται για τη μετανάστευση και τους μετανάστες.

Γ.2.
“Διορθωτικές” πρωτοβουλίες



Στον αντίποδα των ελλειμμάτων υλοποίησης, βρίσκονται οι πρωτοβουλίες των ελληνικών κυβερνήσεων για τη διόρθωση των κακώς κειμένων και την εν τέλει αποτελεσματικότερη εφαρμογή των ευρωπαϊκών πολιτικών σχετικά με την αντιμετώπιση της παράνομης μετανάστευσης.


Έτσι, για τη βελτίωση της ενσωμάτωσης του κοινοτικού δικαίου, θετική εξέλιξη, αποτελεί η δημιουργία Γραφείου Διεθνών και Κοινοτικών Θεμάτων της Γενικής Γραμματείας της Κυβέρνησης
, με στόχο την παρακολούθηση και ενημέρωση του νομοθετικού έργου των οργάνων της Ε.Ε. 


Προς την ίδια κατεύθυνση κινείται και η δημιουργία του Σύστηματος Παρακολούθησης Ενσωμάτωσης Κοινοτικών Οδηγιών, υπαχθείσας στο γραφείο του Αντιπροέδρου της Κυβέρνησης, τον Νοέμβριο του 2010. Σκοπό του συστήματος, αποτελεί η μείωση των παραβάσεων και των προστίμων, μέσω της μηνιαίας καταγραφής των μη ενσωματωμένων οδηγιών και παραβάσεων ανά Υπουργείο
.

Τέλος, το σχέδιο νόμου για τη βελτίωση της ρυθμιστικής διακυβέρνησης, στο άρθρο 11, με τίτλο «Ενσωμάτωση δικαίου Ε.Ε.»
 μεριμνά για τη σωστή και έγκαιρη ενσωμάτωση του κοινοτικού δικαίου.


Ως προς την ενδυνάμωση της ικανότητας της απορρόφησης των κοινοτικών κονδυλίων, σημαντικές, είναι οι εντεινόμενες προσπάθειες για καλύτερη απορρόφησή τους, με πρωτοβουλίες όπως :

· η κατάρτιση δύο σχεδίων δράσης την εν λόγω περίοδο
, 

· και κυρίως η σύσταση της Υπηρεσίας Διαχείρισης Ευρωπαϊκών και Αναπτυξιακών Προγραμμάτων, υπαχθείσας στο Υπουργείο Προστασίας του Πολίτη. Η εν λόγω υπηρεσία, αναλαμβάνει «τη διαχείριση και αξιοποίηση των πιστώσεων που διατίθενται από το Ταμείο Εξωτερικών Συνόρων και το Ταμείο Επιστροφών, στο πλαίσιο του Ευρωπαϊκού Προγράμματος «Αλληλεγγύη και διαχείριση των Μεταναστευτικών Ροών»
.

Εξάλλου, για την ενίσχυση της κατάστασης των δικαιωμάτων του ανθρώπου, η προσπάθεια επικεντρώνεται στην εξυγίανση του συστήματος ασύλου και την αποτελεσματικότερη διαχείριση των συνόρων. Για τη μεν εξυγίανση του συστήματος του ασύλου, σημαντικό είναι το Εθνικό Σχέδιο Δράσης για τη μεταρρύθμιση του ασύλου και τη διαχείριση μεταναστευτικών ροών
 που κατατέθηκε στην Επιτροπή τον Αύγουστο του 2010. Για δε την αποτελεσματικότερη διαχείριση των συνόρων, εκτός από το προαναφερθέν Εθνικό Σχέδιο, σημειώνεται επίσης, το Ολοκληρωμένο Πρόγραμμα Διαχείρισης Συνόρων για την Αντιμετώπιση της Παράνομης Μετανάστευσης
. 


Ως μέρος των διορθωτικών πρωτοβουλιών των ελληνικών κυβερνήσεων, οφείλουν να σημειωθούν και μια σειρά μη αποτρεπτικών μέτρων που αφορούν στην λαθρομετανάστευση. Είναι γεγονός ότι το ελληνικό κράτος, διαθέτει ένα σύστημα «μη υποδοχής» κατασταλτικό της τρέχουσας και αποτρεπτικό της μελλοντικής μετανάστευσης
. Ωστόσο, σε περίπτωση αποτυχίας των αποτρεπτικών μέτρων, στο πλαίσιο του εθνικού Σχεδίου Δράσης, υιοθετείται ένα πλέγμα μέτρων που καλείται να χειριστεί την κατάσταση, αφ’ ης στιγμής οι λαθρομετανάστες φτάσουν στην ελληνική επικράτεια. Συγκεκριμένα, πρόκειται για: το πρόγραμμα υποστήριξης προσωρινά κρατουμένων αλλοδαπών, την οικοδόμηση νέων υποδειγματικών κέντρων κράτησης, τη δημιουργία μηχανισμών υποδοχής -με τη δημιουργία κέντρων πρώτης υποδοχής και διαδικασιών για τους παράνομα εισερχόμενους στη χώρα, καθώς και τη δημιουργία Υπηρεσίας Ασύλου-, την αύξηση αποτελεσματικότητας επιστροφής. Εδώ, κατατάσσεται η ψήφιση του ν. 3907 που ενσωματώνει την Οδηγία 2008/115/ΕΚ.

Από τα παραπάνω, συνάγεται ότι τα τελευταία χρόνια, καταβάλλονται πραγματικά φιλότιμες προσπάθειες από την Ελλάδα. Ωστόσο, κάποιες από τις πρωτοβουλίες, συνιστούν σπασμωδικές κινήσεις που λαμβάνονται υπό την πίεση της Ε.Ε. Σε ορισμένες περιπτώσεις, πρόκειται για ασυντόνιστες και αποσπασματικές πολιτικές διαχείρισης του μεταναστευτικού φαινομένου που αποδεικνύονται πριν καν εφαρμοστούν αδιέξοδες. Χαρακτηριστικότερο παράδειγμα αποτελεί η κατασκευή του συνοριακού φράχτη, όπου βάσει των διαθέσιμων δεδομένων από πρότερη εφαρμογή του μέτρου σε άλλες χώρες εταίρους, αποτελεί ένα εκ προοιμίου αναποτελεσματικό μέτρο.

Γ.3.
Ανάπτυξη ουσιαστικών αποτελεσμάτων των ευρωπαϊκών πολιτικών


Λαμβάνοντας υπόψη, την παραπάνω περιγραφείσα συμβολή της Ε.Ε. (βλ. κεφ. Β.3.) στην αντιμετώπιση του προβλήματος της παράτυπης μετανάστευσης, εύλογα αναφύεται το ερώτημα, αν τελικά πρόκειται για μια ουσιαστική συμβολή. Ο FRONTEX έδωσε όντως μια ζωογόνο πνοή στο πρόβλημα; Η χρηματοδότηση είναι επαρκής ή απαιτούνται διαφορετικά μέτρα; Τέλος, η Συμφωνία Επανεισδοχής Ε.Ε.-Τουρκίας, τι οφέλη αποφέρει για τη χώρα;

Γ.3.α.
Επιχειρησιακή συνδρομή

Η Ελλάδα, από το 2007 αποτελεί αυτό που ονομάζεται «πύλη εισόδου για τους παράτυπους μετανάστες»
, ούσα υπεύθυνη για όλο και μεγαλύτερο αριθμό εισόδου, ήτοι: 75% για το 2008, και 90% για το 2009 αντίστοιχα.
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Υπό την επίδραση της επιχείρησης  «Ποσειδών» στα θαλάσσια σύνορα της Ελλάδας, παρατηρείται μετά το 2008, μια σταδιακή μετατόπιση της παράτυπης μετανάστευσης από τη θάλασσα στην ξηρά. Το εν λόγω φαινόμενο, συνοδεύεται από μια ραγδαία αύξηση της παράτυπης μετανάστευσης στα χερσαία ελληνουτουρκικά σύνορα την υπόψη περίοδο, που κορυφώνεται το 2010.

Με την έκτακτη και επείγουσα πίεση που υφίστατο η χώρα μας, πληρούνται οι προϋποθέσεις του Κανονισμού για την ενεργοποίηση του μηχανισμού της Ομάδας RABIT, τον Νοέμβριο του 2010
. Κατά τη διάρκεια της παραμονής της μέχρι και τον Μάρτιο 2011, σημειώνεται αισθητή μείωση ανίχνευσης των παράτυπων μεταναστών, που κυμαίνεται από 44% στην αρχή της λειτουργίας της αποστολής
 εως και 75% στο τέλος της επιχείρησης
, σύμφωνα με επίσημα στοιχεία του οργανισμού.

Η κατάσταση ωστόσο, δεν παρέμεινε αμετάβλητη. Με το πέρας της αποστολής της RABIT, o αριθμός των ανιχνεύσεων στα ελληνοτουρκικά σύνορα, επανήλθε στα πρότερα επίπεδα. Έτσι, στην έκθεση Απριλίου-Ιουνίου, παρουσιάζεται εποχιακή αύξηση των ανιχνεύσεων σε πολύ υψηλό επίπεδο συγκριτικά με πριν από ένα χρόνο (Q2 2010). Σύμφωνα με την έκθεση: «Αναμφισβήτητα, αυτό το τμήμα των συνόρων είναι παγκοσμίως καθιερωμένο, ως σημείο παράνομης εισόδου οιονεί μεταναστών και δικτύων διευκόλυνσης»
.


Ακολούθως, νέα στοιχεία, που είδαν το φως της δημοσιότητας τη 16η Νοεμβρίου 2011, υποδεικνύουν ότι ο αριθμός των παράτυπων μεταναστών στα χερσαία ελληνοτουρκικά σύνορα, σημείωσε ραγδαία αύξηση, που υπολογίζεται σε 300 λαθρομετανάστες την ημέρα. Το ποσοστό αυτό παρουσιάζει αύξηση της τάξεως του 20% σε σχέση με τον Οκτώβριο του 2010
!
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Συμπερασματικά, από τα παραπάνω στοιχεία, και υπό το φως των στοιχείων της Ελληνικής Αστυνομίας  

του FRONTEX και την ανάπτυξη της δύναμης RABIT, το πρόβλημα της λαθρομετανάστευσης στην Έβρο, 

μολονότι σημείωσε μια ύφεση, επανέκαμψε δριμύτερο 
.


Διαφορετική είναι η περίπτωση του EASO. Εντασσόμενες, στο μεταρρυθμιστικό πλαίσιο του Εθνικού Σχεδίου Δράσης, οι ενέργειες των 13 ομάδων που ήρθαν στην Ελλάδα τον Μάιο του 2011, συνέβαλαν στην  πρόοοδο της κατάστασης του ασύλου στη χώρα. Σημειώνεται ότι συγκριτικά με το 2010, το 2011 διπλασιάστηκε ο αριθμός των εξετασθέντων περιπτώσεων ασύλου, σημειώθηκε αύξηση του αριθμού των εξεταζόμενων προσφυγών κατά αποφάσεων περί αιτήσεως ασύλου (εξέταση δεύτερου βαθμού), ενώ οι αδιεκπεραίωτες υποθέσεις μειώθηκαν κατά 30% περίπου.

Γ.3.β.  Οικονομική αρωγή 


Όσον αφορά στην οικονομική αρωγή, πάγιο αίτημα κι αυτό της εθνικής θέσης, σημειώνονται δυσκολίες.


Τα ήδη υπάρχοντα Ταμεία, καίτοι τοποθετούν την Ελλάδα ως δικαιούχο στις πρώτες θέσεις, δεν λύνουν το πρόβλημά της. Αφενός, το Ταμείο Επιστροφής, αφορά στους λαθρομετανάστες που δύναται να επιστραφούν, γεγονός που προσκρούει σε σωρεία προβλημάτων
. Αφετέρου δε, το Ταμείο Ένταξης, δεν συμβάλει καθόλου στην καταπολέμηση της παράτυπης μετανάστευσης, εφόσον αφορά στην ένταξη των νομίμως εισερχομένων μεταναστών στη χώρα υποδοχής.


Το Ταμείο Εξωτερικών Συνόρων, ωστόσο, το οποίο προβλέπει για την περίοδο 2007-2013 για την Ελλάδα εκτιμώμενο ποσό των 148 εκατ. ευρώ
, θα μπορούσε να αποτελέσει μια σημαντική βοήθεια για την αντιμετώπιση του προβλήματος. Στα μείον εγγράφεται η αδυναμία απορρόφησης κονδυλίων από τη χώρα μας (βλ. παραπάνω)

Γ.3.γ. Επιστροφή


Ιδιαίτερης μνείας χρήζει η Συμφωνία Επανεισδοχής Ε.Ε.- Τουρκίας, που αποτελεί φλέγον ζήτημα για την Ελλάδα, λόγω της αύξησης της λαθρομετανάστευσης από τα ελληνοτουρκικά σύνορα.

Αν και σύμφωνα με δήλωση της αρμόδιας Επιτρόπου, πρόκειται για ένα «πολύ ισορροπημένο κείμενο», η πραγματικότητα είναι ότι πρόκειται για ένα συμβιβαστικό κείμενο με αδυναμίες που οδήγησαν στην άρνηση της Τουρκίας να υπογράψει το τελικό κείμενο
.

Συγκεκριμένα, η Τουρκία, συνδέει την υπογραφή της Συμφωνίας και κυρίως την ουσιαστική εφαρμογή της, με όρους δύσκολα αποδεκτούς όρους από ορισμένα κράτη μέλη της Ε.Ε., νοώντας ως τέτοιους την άρση των θεωρήσεων για τους Τούρκους πολίτες που επιθυμούν να ταξιδέψουν προς τη ζώνη Σένγκεν.

Στα αρνητικά σημεία της Συμφωνίας κατατάσσεται επίσης και η τριετής διάρκεια προσαρμογής, σύμφωνα με την οποία στο εν λόγω διάστημα, η Τουρκία θα δέχεται πίσω μόνο Τούρκους  υπηκόους και όχι υπηκόους τρίτων χωρών που διέρχονται μέσω της Τουρκίας στην Ε.Ε. 

Συνεπώς, παρά το γεγονός ότι η Συμφωνία Επανεισδοχής συνιστά ένα καταρχήν θετικό βήμα, μια ένδειξη εποικοδομητικής συνεργασίας από μέρους της Τουρκίας με θετικά σημεία για την Ελλάδα, και συνακόλουθα την Ε.Ε., ουσιαστικά δεν δίνει μια ξεκάθαρη και σαφή λύση στο μείζον πρόβλημα των παράνομων μεταναστευτικών ροών εδώ και τώρα, παραπέμποντας σε μια μελλοντική λύση του. 


Επιπροσθέτως, το Πρωτόκολλο Επανεισδοχής Ελλάδας – Τουρκίας, δεν αποτελεί λύση, λόγω των πενιχρών αποτελεσμάτων του. (βλ. στοιχεία Ελληνικής Αστυνομίας).

Σημειώνεται εξάλλου, ότι οι μεταβολές επί χείρον, παρατηρούνται όσον αφορά στο διμερές Πρωτόκολλο Επανεισδοχής, από τη νέα Συμφωνία του 2010, που υπογράφηκε  μεταξύ Ελλάδας- Τουρκίας, που ακυρώνει τη συμφωνία του 2001
.


Αξιοσημείωτο στο σημείο αυτό, είναι και το γεγονός ότι, στην Ελλάδα δίνεται έμφαση στην ανάπτυξη υποστηριζόμενης επιστροφής, καθώς και την ανάπτυξη πολιτικών επανένταξης των επιστρεφόμενων μεταναστών στις χώρες προέλευσής τους
. Σημειώνεται ωστόσο, ότι η εκούσια επιστροφή στην Ελλάδα, σημείο αφετηρίας έχει το 2004. Σήμερα, τα προγράμματα υποβοηθούμενης επιστροφής, είναι λίγα και εφαρμόζονται κυρίως από τον ΔΟΜ.

Γ.4.
Αξιολόγηση/ Κριτική αποτίμηση υλοποίησης της ευρωπαϊκής μεταναστευτικής πολιτικής


Παρά τα όποια εμπόδια εφαρμογής της ευρωπαϊκής πολιτικής, στο μέτρο που:

· έχει ενσωματωθεί, με τις όποιες καθυστερήσεις, το σύνολο των ευρωπαϊκών Κανονισμών και Οδηγιών στην ελληνική έννομη τάξη 

· η Ελλάδα έχει δεχτεί επιχειρησιακή συνδρομή με την παροχή της απαραίτητης τεχνογνωσίας για τη διαχείριση των μεταναστευτικών ροών και οικονομική βοήθεια από την Ε.Ε. και

· παρατηρείται μια έστω θεσμικού χαρακτήρα προσαρμογή της ελληνικής διοίκησης
, 

μπορούμε καταρχήν, να μιλήσουμε για έναν εξευρωπαϊσμό
 της ελληνικής μεταναστευτικής πολιτικής.


Ενισχυτικό προς την κατεύθυνση αυτή, είναι το επιχείρημα σύμφωνα με το οποίο  οι καλούμενες «νέες μεταναστευτικές χώρες», όπως και η Ελλάδα, είναι πιο δεκτικές σε ευρωπαϊκή ολοκλήρωση
.


Παράλληλα όμως, δεν θα πρέπει να παραγνωριστεί ότι η ίδια η φύση της μεταναστευτικής πολιτικής της Ε.Ε. εμπεριέχει τους σπόρους αποευρωπαϊσμού
 της. Τα αποκκλίνοντα συμφέροντα των εταίρων, αλλά και ο τρόπος με τον οποίο προωθούνται/ ευνοούνται οι εθνικές λύσεις έναντι των υπερεθνικών, όπως γίνεται φανερό στην περίπτωση του Ευρωπαϊκού Συμφώνου για τη Μετανάστευση και το Άσυλο, δύναται να οδηγήσουν σε έναν αποευρωπαϊσμό και τελικά μια επανεθνικοποίηση της εν λόγω πολιτικής, όχι μόνο στην Ελλάδα.

Αντί επιλόγου. Νέα δεδομένα, νέες προκλήσεις- νέες ευκαιρίες (;)



Οι πρόσφατες εξελίξεις σε ένα διαρκώς μεταβαλλόμενο διεθνές περιβάλλον, δεν αφήνουν ανεπηρέαστη την παραγωγή της πολιτικής διαδικασίας.



Η επιρροή που ασκεί η προϊούσα παγκόσμια οικονομική κρίση στην παραγωγή πολιτικής για την αντιμετώπιση της λαθρομετανάστευσης έχει διπλή ανάγνωση. Οι αρνητικές συνέπειες για το σχεδιασμό, τις διαπραγματεύσεις και την υλοποίηση λόγω του κολοσιαίου χρέους που καθιστούν τη χώρα αναξιόπιστη, συνιστούν τη μια όψη του νομίσματος. Στην άλλη, βρίσκεται η «ευκαιρία» (στο πλαίσιο του ρητού, ουδέν κακό αμιγές καλού), στον τομέα της διαπραγμάτευσης. Η αδυναμία αντιμετώπισης του προβλήματος, λόγω του χρέους, συνιστά ένα πολύ δυνατό διαπραγματευτικό χαρτί, ένα πρόσθετο μέσο άσκησης πίεσης προς την Ε.Ε., για τη χώρα.


Συνακόλουθα, οι επαναστάσεις στη Βόρειο Αφρική (Αίγυπτο, Τυνησία, Λιβύη, Υεμένη, Συρία) 
 αποτέλεσαν πηγή νέων μεταναστευτικών και προσφυγικών ροών, οδηγώντας σε ανθρωπιστική κρίση πρωτίστως την Ιταλία και τη Μάλτα, και δευτερευόντως την Ελλάδα
. Παράλληλα όμως, αποτέλεσε και μια «ευκαιρία» επαναφοράς του ζητήματος της αντιμετώπισης της παράνομης μετανάστευσης στο προσκήνιο που είχε επισκιαστεί από την οικονομική διακυβέρνηση, ενδυνάμωσης των συμμαχιών, και περαιτέρω άσκησης πίεσης προς την Ε.Ε. όσον αφορά την ώθηση πολιτικών αντιμετώπισης της λαθρομετανάστευσης, από τα πλέον πληγέντα κράτη.

Στις πραγματικές ευκαιρίες, συγκαταλέγονται οι καινοτομίες της Ε.Ε. και κυρίως η θέση σε ισχύ της Μεταρρυθμιστικής Συνθήκης, που παρέχει νέα νομικά ερείσματα για την υποστήριξη των ελληνικών θέσεων.


Τέλος, στις αναδυόμενες ευκαιρίες, συμπεριλαμβάνεται και η επικείμενη ανάληψη της Προεδρίας από την Κύπρο, τον Ιούνιο του 2012. Η Κυπριακή Προεδρία θέτει το ζήτημα της παράνομης μετανάστευσης και του ασύλου στις πρώτες θέσεις του θεματολογίου, ενώ ο κύπριος ΥΠΕΣ κ. Συλικιώτης, βάζει προσωπικό στοίχημα να πείσει τους Ευρωπαίους να δημιουργήσουν ένα ευρωπαϊκό σύστημα ασύλου, με προτεραιότητα την επανεξέταση του Κανονισμού Δουβλίνο ΙΙ
, στόχος που ταυτίζεται απόλυτα με την ελληνική εθνική θέση.
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