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Srbija na izbeglickoj ruti — humanitarni odgovor i pravna prilagodavanja



Brankica Grupkovi¢, Miroslava Jelaci¢ Koji¢ i Vladimir Petronijevic!
Srbija na izbeglickoj ruti -
humanitarni odgovor i pravna prilagodavanja

I Uvod

Migrantsko-izbeglicka kriza, po svom obimu, izazovima koje sa sobom nosi, te politickim posledicama,
kao i posledicama na primenu i vazenje medunarodnih standarda u oblasti zastite ljudskih prava, svakako
predstavlja jednu od najvaznijih globalnih i regionalnih kriza u svetu i Evropi, posle Drugog svetskog rata.
Posledice ratnih sukoba na Bliskom istoku prelomile su se kroz sudbine miliona ljudi, od kojih mnogi
traze utocCiste u zemljama Evrope, pre svega u zemljama EU.

Pored velikih humanitarnih i bezbednosnih izazova u zastiti i podrsci migrantima i izbeglicama, koji dolaze
u Evropu preko Zapadnog Balkana, ova kriza otvorila je jos jednu, po mnogim svojim karakteristikama
vazniju, i za budu¢nost evropskog kontineta, klju¢nu dilemu - da li vrednosti na kojima pociva
medunarodno pravo i pravo EU, nastalo posle Drugog svetskog rata, i dalje predstavlja sustinski osnov za
zastitu ljudskih prava, pre svega najugrozenijih izbeglica i migranata?

Ova analiza nema nameru da u potpunosti odgovori na ovo pitanje, ali ukazuje na dve klju¢ne posledice
ove krize. Prvo, da je princip zastite ljudskih prava izbeglica i migranata postao sekundarno pitanje u
odnosu na pitanje zastite granica i bezbednosti do te mere, da i najrazvijenije zemlje EU i tradicionalne
demokratije pristaju i iniciraju politike koje su suprotstavljene standardima medunarodnog prava ljudskih
prava. Drugo, da ova kriza predstavlja sredstvo za dalje jacanje ekstremnih ideja koje svoje otelotvorenje
dobijaju ¢ak i kroz zakonske akte.

Upravo ove tendencije imaju svoje posledice i na zemlje Zapadnog Balkana, pre svega na Srbiju i
Makedoniju, koje se nalaze na ovoj izbeglicko-migrantskoj ruti, sa severa i sa juga okruzene zemljama
EU odnosno Sengenskim prostorom. I dok Grcka pokazuje mnogobrojne slabosti da uz svu podrsku
medunarodne zajednice i EU ovu krizu kontrolise u skladu sa medunarodnim i evropskim standardima,
dotle Madarska, podize zidove i o$tru Zicu i donosi zakone suprotne osnovama medunarodnog izbeglickog
prava i prava ljudskih prava.

Kada je re¢ o Srbiji, nesumnjivo je da je aktivno$¢u drzavnih organa, civilnog drustva i gradana iskazana
velika spremnost da se ovom humanitarnom izazovu odgovori na adekvatan nacin, ali ova analiza ne govori
o humanitarnim aktivnostima klju¢nih aktera, o kojima je veoma mnogo i pisano i govoreno u proteklih
15 meseci, ve¢ o izazovima i problemima sa kojima se zemlja suo¢ava u statusnom i pravnom smislu
prilikom odredenja prema ovoj krizi, upravo uklapajudi i defini$uéi svoju politiku, prema regionalnim
dogovorima i evropskim ad hoc reSenjima, koja su takode predmet kritike i u ovoj analizi.

To samo pokazuje meduzavisnost i neophodnost da Srbija bude tretirana kao partner u evropskim
poslovima i dogovorima odnosno, dijalogu u traganju za resenjima izbeglicko-migrantske krize, uz
konstantno podse¢anje na medunarodne standarde, medunarodno izbegli¢ko pravo i pravo ljudskih prava.

Upravo ova kriza stvara potencijalnu situaciju da region Zapadnog Balkana, a posebno Srbija, postane
landlocked region/drzava za izbeglice i migrante, koji ne dolaze direktno iz ratom pogodenih podruéja na
njenu teritoriju niti pak nameravaju da se u njoj nastane. Samozadovoljstvo zemalja EU zbog ¢injenice

! Vladimir Petronijevi¢ je urednik teksta i autor poglavlja I, IT i V, Miroslava Jeladi¢ je autorka poglavlja I1I, a Brankica Grupkovi¢ je autorka
poglavlja IV.
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da je zatvaranje rute dovelo do smanjenja broja izbeglica i migranata na teritoriji Unije upravo ukazuje na
ovu mogucnost.

U ovom trenutku, pored pove¢anog broja izbeglica i migranata koji pristizu u Srbiju karakterise i opasnost
ad hoc i de facto readmisije stranih drzavljana iz Madarske. Ostaje bojazan, da li pravac u kome se odvija
ova kriza odstupa od Plana od 17 tacaka,® koji predvida raspodelu migrantskog/izbeglickog tereta duz
rute, bez jasnog odredenja o obavezama drzava i koji poziva na primenu Sporazuma o readmisiji i u
odnosu na drzavljane tre¢ih zemalja.

Ovaanaliza govori i o potrebi uskladivanja politika Srbije sa politikama EU, posebno u okviru pregovarackih
poglavlja 23 odnosno 24, gde reforma sistema azila tek treba da usledi, kao jo$ jedan prilog meduzavisnosti
migracijske politike Srbije i dinimike razvoja evropskog zakonodavstva u ovim oblastima ali, i ukazuje na
vaznost horizontalnog ¢itanja akcionih planova, koordinacije razli¢itih politika i posmatranje fenomena
migracije, kao celine drzavnog odgovora na izazove koji su pred nama.

A koliko su ti izazovi slozeni, ukazuje i obradena tema trazilaca azila, drzavljana Republike Srbije u
zemljama EU, njihove readmisije odnosno odrzivog povratka. Ovo pitanje je postalo izuzetno vazno
nakon vizne liberalizacije, kada je znacajan broj drzavljana Srbije koristio moguénost bezviznog rezima,
kako bi u zemljama Evropske unije podnosio zahteve za azil. Uéestale debate i zahteve za suspenzijom
bezviznog rezima potom je smenila debata o migrantsko-izbeglickoj krizi, ali daleko od toga da je ovaj
problem resen. Ovom prilikom podse¢amo da readmisioni sporazumi pokazuju Zelju strana ugovornica za
saradnjom u borbi protiv iregularnih migracija. Bazirani na principu reciprociteta, njima se ustanovljavaju
brze i efikasne procedure za identifikaciju i siguran i uredan povratak lica koja ne ispunjavaju ili su prestala
da ispunjavaju uslove za ulazak i boravak na teritoriji strana ugovornica. Potpisnice se takode obavezuju da
¢e u njegovoj primeni postovati odredbe medunarodnog prava, pre svih one koje se odnose na Evropsku
konvenciju za zastitu ljudskih prava i osnovnih sloboda i Zenevsku konvenciju.

Ovo u slucaju Srbije, kao strane ugovornice, znadi obavezu prihvata svojih drzavljana, odnosno prihvata
bilo kog lica ,koje ne ispunjava ili viSe ne ispunjava vaze¢e uslove za ulazak, boravak ili nastanjenje
na teritoriji drzave ¢lanice molilje, ukoliko je dokazano ili ako je moguée na osnovu podnetih prima
facie dokaza verodostojno pretpostaviti da je to lice drzavljanin Srbije”. Istovremeno, ¢lanom 3 ovog
Sporazuma ustanovljava se i obaveza prihvata drzavljana tre¢ih drzava i lica bez drzavljanstva, i to: ,bilo
kog drzavljanina tre¢e zemlje ili lica bez drzavljanstva koje ne ispunjava ili vise ne ispunjava vazeée uslove
za ulazak, boravak ili nastanjenje na teritoriji drzave ¢lanice molilje, ukoliko je dokazano ili ako je moguée
na osnovu podnetih prima facie dokaza verodostojno pretpostaviti da lice u pitanju: poseduje, ili je u
vreme ulaska posedovalo, vaze¢u vizu ili dozvolu boravka izdatu od strane Srbije, ili je na nezakonit na¢in
i direktno uslo na teritoriju drzave ¢lanice, nakon $to je boravilo ili bilo u tranzitu kroz teritoriju Srbije.”

Ovaj rad ¢e se stoga fokusirati na dva osnovna pitanja u primeni sporazuma: postignuca i izazove u
implementaciji ovog Sporazuma, kada je u pitanju odrziv povratak nasih drzavljana, dok ¢e se u svetlu
aktuelne migrantske/izbeglicke krize otvoriti ona pitanja koja se ticu prihvata stranih drzavljana, posebno
u delu reforme relevantnog zakonodavstva u kontekstu pregovara o ¢lanstvu Srbije u EU.

2 Blize opisan u daljem tekstu analize.
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IT Migrantsko-izbeglicka kriza, EU i Srbija

Relevantna statistika migrantsko-izbeglicke krize

I pre pocetka migrantske krize, polovinom 2015. godine, u Srbiji je belezeno povecanje broja lica koja
su izrazavala nameru da traze medunarodnu zastitu. Tako je tokom 2013. godine evidentirano 5.065 lica
koja su izrazila nameru da traze azil, a ve¢ 2014. godine taj broj je utrostrucen kada je 16.500 lica izrazilo
istu nameru. Upravo su ova migracijska kretanja, predstavljala uvod u izbeglicko-migrantsku krizu, bez
presedena u novijoj istoriji Evrope. Samo tokom 2015. godine, u Srbiji je evidentirano 577.995 lica
koja su izrazila nameru da traze azil u Republici Srbiji. Kao posledica zatvaranja granica, broj lica koja
izrazavaju nameru ili imaju interes da izraze nameru da traze azil u Republici Srbiji osetno je opao, te
zakljuéno sa junom 2016. godine, 4.551 lice je izrazilo nameru za medunarodnom za$titom u nasoj
zemlji. Ovaj broj ne treba da bude potcenjen, iako u poredenju sa prethodnom godinom, ovi brojevi
izgledaju kao veoma skromni. Ovaj tok i dalje karakteriSe znacajno prisustvo Zena i dece (1.138 Zena, 93
maloletna lica bez pratnje), uz istoviemeno nepromenjeno vecinsko opredeljenje izbeglica i migranata
da svoj put nastave ka zemljama EU, $to ih koncentrise na podrudja u kojima je veoma tesko obezbediti
adekvatne uslove zbrinjavanja i humanitarne asistencije (grani¢ni pojas uz madarsku granicu, pored
grani¢nih prelaza Horgos 1 i Kelebija).

Evropska unija

Gotovo 15 meseci posle intenziviranja migrantsko-izbeglicke krize, preko tzv. zapadno-balkanske rute,
ostaje nedvosmislen zaklju¢ak da je Evropska unija ovu krizu dodekala nespremna, razjedinjena i veoma
spora u re$avanju ovog urgentnog pitanja, koje je ugrozilo stabilnost same Unije i otvorilo pitanje njene
prirode, kao politicke zajednice zasnovane na odredenim vrednostima prepoznatim i proklamovanim u
njenim osnivackim dokumentima.

Da se ova kriza mogla predvideti ukazuje i podatak da je ve¢ krajem 2014. godine sa blizu 626.000 zahteva
za azil u EU ostvaren najvisi broj zahteva od 1992. godine. Istovremeno redovni izvestaji o tragedijama u
basenu Mediterana, ukazivali su na intenziviranje pokusaja izbeglica i migranata da se domognu teritorije
zemalja Evropske unije.”?

Posle jedne od najvedih tragedija na Mediteranu, kada je vise od 800 migranata i izbeglica izgubilo Zivort,
20. aprila 2015. godine, drzave clanice su se saglasile sa Akcionim planom u 10 tacaka.” Tim Planom je
predvideno dodatno finansijsko jacanje spasilackih operacija na Mediteranu, ali i intenziviranje napora na
uni$tavanju plovila koje koriste krijumcari, a predvideno je razmatranje moguénosti kreiranja realokacijske
seme, odnosno pilot programa preseljenja lica u potrazi za medunarodnom zastitom.

U cilju boljeg upravljanja migracijama EU je 13. maja 2015. godine usvojila Evropsku agendu o migracijama.®
Ovaj dokument zasnovan je na Cetiri stuba: 1. Smanjivanje inicijativa za iregularne migracije; 2. Spasavanje
zivota i bezbednost spoljnih granica; 3. Ojacavanje zajednicke politike o azilu; 4. Stvaranje nove politike o
legalnoj migraciji.® Sto se tice neposrednih akcija EU ovaj dokument predstavlja sledeée strategije EU: kao
prvo, Komisija je odlucila da utrostruci budzet za zajednicke operacije Fronteksa (Triton i Posejdon) koje
pomazu zemljama ¢lanicama u spasavanju Zivota migranata i izbeglica na moru. Neke zamlje ¢lanice su
takode obezbedile brodove i letelice. Dalje, Komisija je predstavila nacrt za moguéu operaciju Bezbednosne

> IOM je zabelezio 3.279 smrtnih slu¢ajeva na Mediteranu tokom 2014. godine. Prema podacima ove organizacije, tokom 2015. godine
zabeleZen je 3.771 smrtni slu¢aj. Prema podacima UNHCR, 2.896 lica je mrtvo ili nestalo na Mediteranu tokom 2016. godine.
heep://www.iom.int/news/iom-counts-3771-migrant-fatalities-mediterranean-2015
htep://data.unhcr.org/mediterranean/regional.php

% heep://europa.eu/rapid/press-release_IP-15-4813_en.htm

> hetp://ec.europa.cu/dgs/home-affairs/what-we-do/policies/european-agenda-migration/background-information/docs/communication_
on_the_european_agenda_on_migration_en.pdf

¢ heep://ec.europa.cu/dgs/home-affairs/what-we-do/policies/european-agenda-migration/index_en.htm

Spoljnopoliticke sveske br. 2, 2016. 7



i Odbrambene politike koja bi se bavila zaustavljanjem kriminalnih akcija krijum¢ara. U cilju hitne reakcije,
27.maja 2015. godine, doneta je odluka o privremenoj realokaciji 40.000 lica unutar teritorije EU iz
Italije i Grcke i preseljenju 20.000 lica koja se nalaze van teritorije EU u neku od zemalja ¢lanica.” EU je
predlozila kriterijume na kojima bi se premestanje zasnivalo kao $to su BDD, veli¢ina stanovnistva, stopa
nezaposlenosti i broj trazlaca azila u proslosti. Ovaj dokument, kroz saradnju sa tre¢im drzavama, dalje
uoblicava eksternalizaciju, tj. proces koji podrazumeva razli¢ite metoda prenosa celokupnog upravljanja
migracijama van granica Evropske unije.

U septembru su kona¢no usvojena dva plana o realokaciji, prvi — 14. septembra 2015. godine o realokaciji
40.000 lica u potrazi za medunarodnom zastitom i 22-23. septembra o dodatnih 120.000 lica, uz
protivljenje ¢lanica EU iz isto¢ne Evrope.® Kasnijim odlukama Evropskog saveta, dodatno je podstaknuta
potreba daljeg jacanja zastite spoljnih granica, a odvojena su i znac¢ajna finansijska sredstva za ovu namenu.’

U poslednjih Sest meseci 2015. godine, odrzano je vise sastanka Evropskog saveta, a posebnu paznju
evropske javnosti pobudili su sastanci posveceni zapadno-balkanskoj ruti uz ude$ée lidera zemalja
Zapadnog Balkana, kao i onaj posve¢en uspostavljanju dogovora sa Turskom o migrantsko-izbeglickoj
krizi (mart 2016. godine).

PLAN OD 17 TACAKA

Na samitu Evropske unije i zemalja Zapadnog Balkana, odrzanog 25. oktobra 2015. godine u Briselu, usvojen
je Plan od 17 tacaka, sa ciljem koordinaranog i efikasnog odgovora na migrantsko-izbeglicku krizu. Poseban
znacaj ovog plana je u prepoznavanju potrebe za kontinuiranom razmenom informacija izmedu zemalja na
ruti, ali i izbegavanju humanitarne krize, prvenstveno uoci zime koja se priblizavala. Ipak, ovaj Plan, zasluzuje
posebnu analizu, imajudi u vidu da je to jos uvek jedini dokument koji na konkretan nacin ukljucuje zemlje
Zapadnog Balkana u konkretne planove Evropske unije povodom ove krize, a koji je nastao uz prisustvo
i dijalog politickih lidera ovih zemalja. Prvo, Plan koristi termine koji nemaju jasan pravni smisao, ve¢ svoje
znacenje jedino mogu dobiti naknadnim i trenutnim tumacenjem. Tako, se ovim planom, drzave pozivaju da
,obeshrabre” kretanje izbeglica i migranata. Drugo, Plan samo konstatuje dogovorizmedu drzava da se 50.000
lica razmesti duz rute, bez jasnog naznacenja konkretnih obaveza drzava. Trece, EU je uputila zemlje regije da
se za finansijsku podrsku za resavanje ove krize obracaju medunarodnim finansijskim institucijama, koje po
pravilu pruzaju kreditnu podriku, $to znaci dalje zaduzivanje ovih zemalja. Cetvrto, Plan logi¢no ukazuje na
potrebu razmene informacija o migrantskom toku izmedu zemalja na ruti, ali uvodi jos jedno odredenje - kako
bi po zahtevu ,trebalo obezbediti podatke o svim pridoslim izbeglicama i migrantima.” Srbija spada u grupu
zemalja koja je evidentirala najvedi broj ovih lica tokom 2015. godine i eventualna razmena ovih podataka
moze biti problemati¢na u kontekstu drugih odredbi ovog Plana, pre svega, poziva zemljama ¢lanicama da
intenziviraju primenu ,sporazuma o readmisiji sa tre¢im drzavama” Sto ukljucuje i zemlje ove regije.

Ipak, kao klju¢na zemlja u reSevanju migrantsko-izbeglicke krize prepoznata je Turska.

7 http://ec.europa.cu/dgs/home-affairs/what-we-do/policies/european-agenda-migration/background-information/docs/communication_
on_the_european_agenda_on_migration_en.pdf
http://ec.europa.cu/dgs/home-affairs/what-we-do/policies/european-agenda-migration/background-information/docs/relocation_and_
resettlement_factsheet_en.pd

8 Re¢ je 0 odlukama 1523-1511601-15. O neefikasnosti ovog procesa, svedoée podaci i konstatacije same Evropske komisije od 16. 3. 2016.
godine, shodno kojima je realocirano iz Greke i Italije 937 trazilaca azila, a po programu preseljenja 4.555 lica, mahom Sirijaca, iz Jordana,
Libana i Turske. Ocenjeno je da ovaj proces mora biti ubrzan i efikasno sproveden. http://europa.eu/rapid/press-release_IP-16-829_en.htm

? Evropska komisija je saopstila da se adresiranjem ove krize odvajaju sredstva od 1,7 biliona evra, od ¢ega 17 miliona evra za podrsku Srbiji
i Makedoniji. http://europa.eu/rapid/press-release_IP-15-5729_en.htm
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SPORAZUM IZMEDU EVROPSKE UNIJE | TURSKE

Sporazum izmedu EU i Turske o reSavanju migrantsko-izbeglicke krize postignut je 18. marta 2016. godine
i podrazumeva da: svi iregularni migranti koji pristignu na gr¢ka ostrva posle 20. marta 2016. godine budu
vraceni u Tursku; da za svakog Sirijca koji bude vracen u Tursku, u zemlje EU presele jednog iz Turske (program
jedan zajedan); zatim, Turska se obavezala da preduzme mere radi sprecavanjairegularnog kretanja migranata
iz Turske ka EU, na kopnu i na moru. Uz zakljucivanje Sporazuma o readmisiji izmedu dve strane, Turskoj je
obecano ubrzavanje procesa liberalizacije viznog rezima uz ispunjavanje uslova iz mape puta, zatim znacajna
finansijska pomoc¢ od Sest milijardi evra do kraja 2018. godine, kao i ubrzavanje procesa evropske integracije.
Organizacije civilnog drustva, izrazile su posebnu zabrinutost zbog zakljucivanja ovog Plana. Kao osnovne
primedbe navode se: potencijalna nemoguénost podnosenja zahteva za azil pre evetualnog povratka u Tursku,
pravo na pravnu pomo¢, kao i na pravni lek protiv odluka o vracanju, a u postupku koje podnosilac razume.
Ukazuje se na opasnost razlikovanja potencijalnih trazilaca azila, shodno njihovoj nacionalnoj pripadnosti, jer
plan posebno ukazuje na Sirijce, a ne i na izbeglice iz drugih drzava.

Srbija

I u Srbiji, kao i u drugim zemljama na ruti, postojalo je pocetno iznenadenje brzinom razvoja ove krize i
velikim brojem izbeglica i migranata koji su u Srbiju pristizali, a i danas pristizu, mahom iz Makedonije,
ali i iz Bugarske. Bilo je potrebno izvesno vreme za koordinaciju nacionalnih i lokalnih institucija,
medunarodnih organizacija i organizacija civilnog dru$tva da se ovom humanitarnom izazovu odgovori
na adekvatan nacin. Presudan je bio pozitivan stav Vlade Republike Srbije i jasna poruka da su migranti
i izbeglice u Srbiji dobrodosle i da ¢itavo drustvo treba da se stavi u funkciju njihovog privremenog i
humanitarnog zbrinjavanja.

Ipak, nedvosmislen je zaklju¢ak da je politika Vlade Republike Srbije nuzno bila uslovljena odnosom
i stavovima EU odnosno, politikama pojedinih zemalja ¢lanica. Tako se pitanje odnosa Srbije prema
migrantskoj krizi moze podeliti na tri faze odnosno tri perioda, direktno uslovljena i meduzavisna sa
dinamikom unutar Evropske unije.

Tokom prve polovine 2015. godine i na samom pocetku krize i dalje je postojalo prekrsajno kaznjavanje
migranata iz zemalja koje su zahvaéene ratnim sukobima i bezbednosnim izazovima Sirijaca, Avganistanaca
i Iracana. Ovi postupci su se po pravilu odvijali bez prisustva prevodilaca i adekvatne pravne pomodi.
Istovremeno, zvani¢nici su iznosili i podatke o kolektivnom vracanju izbeglica i migranata sa granica Srbije,
iako je kolektivno proterivanje najstroze zabranjeno medunarodnim izbeglickim pravom i medunarodnim
pravom ljudskih prava.'® Ovaj period karakterise i nekontrolisan prelazak izbeglica i migranata u Madarsku,
preko tzv. zelene granice. Istovremeno je ova kriza ukazala i na nedovoljan kapacitet drzavnih organa za
registracijom ovih lica, kako u novouspostavljenom prihvatnom centru u Presevu, tako i u Beogradu, u
¢ijim je parkovima, pre svega kod autobuske stanice, boravilo i do 1.000 ljudi dnevno."!

Zatvaranje granice od strane madarskih vlasti i usmeravanje kretanja izbeglica ka granici sa Hrvatskom, bili
su prekretnica u daljem toku ove krize, ¢ime je zapoéela njena druga faza. Iako su odnosi izmedu Hrvatske
i Srbije u tom periodu bili veoma zaostreni, $to je dovelo ¢ak i do prekida saobracajnog i trgovinskog
prometa, saradnja izmedu dve susedne zemlje je ponovo uspostavljena i postignut je dogovor o legalnom
kretanju izbeglica i migranata ka zemljama Evropske unije. Koliki je uticaj EU i njenih vode¢ih zemalja
na odnose u ovoj regiji, upravo je pokazao primer stava Nemacke i kancelarke Angele Merkel o ovom
pitanju, kroz klju¢nu odluku da su nemacke granice otvorene za izbeglice sa Bliskog istoka, ali i jo§ vaznije
objasnjenje te odluke, da bi eventualno zatvaranje granica, izazvalo ¢ak i sukobe na prostoru Zapadnog

10 heep://www.tanjug.rs/multimedia.aspx?izb=v&&GallD=165926
" Vise: Godisnji izvestaj zastitnika gradana za 2015. godinu, str. 51.
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Balkana, imajudi u vidu ekonomske, socijalne i interetnicke odnose u ovom regionu.'” Dogovorom o
ve¢ pomenutom Planu od 17 tacaka, uspostavljena je, po prvi put, posebno problemati¢na odluka koja
derogira pravo na medunarodnu zastitu, a to je mogucnost da legalno tranzitiraju jedino izbeglice iz
Sirije, Iraka i Avganistana. Ovo je, Sto ¢e se kasnije ispostaviti, bio uvod u potpuno zatvaranje zapadno-
balkanske rute za organizovano i od drzava pomognuto kretanje izbeglica.

Treca faza migrantsko-izbeglicke krize nastupila je kao posledica dva regionalna skupa odrzana u Becu i
Zagrebu. U februaru 2016. godine, direktori policija Austrije, Slovenije, Hrvatske, Srbije i Makedonije
dogovorili su se 0 merama za ograni¢avanje migracijskog toka u regionu Zapadnog Balkana. Zajednickom
izjavom," uspostavljaju se kriterijumi koji u potpunosti negiraju osnove medunarodnog izbeglickog prava
i medunarodnog prava ljudskih prava. Izjavom se eksplicitno navodi da ¢ée se ulazak omoguditi, pre svega,
onim licima koja poseduju odgovarajuc¢a dokumenta, vizu ili dozvolu boravka, $to lica prognana od rata po
pravilu nemaju ili ne moraju imati da bi pristupili teritoriji na kojoj traze utoéiste (tacka 5). Potom se ovom
izjavom reafirmiSe mogucénost priznavanja izbeglickog statusa shodno nacionalnoj pripadnosti trazioca,
sto predstavlja apsolutnu diskriminaciju i suprotno je i samoj definiciji izbeglice shodno Konvenciji o
statusu izbeglica. (Ne)pripadnost odredenoj nacionalnoj grupi, ne moze biti osnov za odbijanje pristupa
postupku azila i utvrdivanju njegovog statusa. Jo$ problemati¢nije, utvrdivanje nacionalnosti trazioca
prepusta se i prevodiocima koji sustinski ocenjuju ko moze biti izbeglica, a ko ne, na osnovu poznavanja
odredenog jezika. Ovom izjavom negira se i pravo na jedinstvo porodice, garantovano i medunarodnim
i evropskim pravom (tacka 6). Na Konferenciji u Be¢u odrzanoj 24. februara 2016. godine, predstavnici
ministarstava unutrasnjih poslova Austrije, Hrvatske, Slovenije i zapadno-balkanskih zemalja, jos§ jednom
su potvrdili dominantnost pitanja bezbednosti, posebno zastite granica kroz usvajanje Deklaracije o
zajednickom upravljanju granicama."

Upravo su ovi skupovi bili uvod u kona¢no zatvaranje granica izmedu Slovenije i Austrije, $to je izazvalo
domino efekat i zatvaranje Citave rute za organizovano i legalno kretanje izbeglica i migranata. Odluka
o zatvaranju rute dovela je do smanjenja broja izbeglica i migranata u zemljama EU, njihovog manjeg
prisustva u zemljama Zapadnog Balkana, ali je pojac¢ala krijumcarenje ljudi, odsustvo pune kontrole nad
migracijskim tokom i u potpunosti otvorila pitanje zastite njihovih prava.

Ovakva situacija i dalje traje, s tim $to kriza dobija novu formu i njen epicentar se ponovo pomera ka
severu Srbije, duz grani¢ne linije sa Madarskom, kod grani¢nih prelaza Horgo$ 1 i Kelebija." Dodatni
problem predstavljaju ponasanje i aktivnosti madarskih vlasti. Pored zida i Zi¢ane ograde, Madarska je
izmenila i svoje krivi¢no zakonodavstvo i zakon kojim se ureduje postupak azila. Poslednjim izmenama
zakonodavnog okvira o azilu i zakona o drzavnoj granici madarskoj policiji je dato pravo da sve iregularne
migrante, koje zatekne u dubini od 8 km grani¢nog pojasa, automatski vrati u Srbiju. Ova odluka madarske
strane, izazvala je ostru reakciju organizacija civilnog drustva i medunarodnih organizacija koje se bave
zadtitom ljudskih prava. Tako, Madarski helsinski komitet podseéa, da je ova odluka madarskih vlasti u
suprotnosti sa medunarodnim izbeglickim pravom i pravom EU, koje garantuje traziocu azila pravo da
ostane na teritoriji ¢lanice EU sve dok njegovom zahtevu za azil ne bude odluceno, a izmenama zakona
se uspostavlja mogu¢nost nekontrolisanog vracanja ljudi, bez moguénosti da zahtev za azil i podnesu.
Ukazuje se i na slabosti sistema azila u Srbiji i nemogu¢nost efikasnog reSavanja zahteva, ali se ukazuje i
na veoma lo$e sanitarne, humanitarne i higijenske uslove u grani¢nom pojasu izmedu Srbije i Madarske.'®

12 http://mondo.rs/a844642/Info/ Svet/ Angela-Merkel-Moguci-oruzani-sukobi-na-Balkanu-ako-zatvorimo-granicu.html
13 heep://www.mup.hr/UserDocsImages/topvijesti/2016/veljaca/migranti_sastanak/joint_statement.pdf
' htep://data.consilium.europa.eu/doc/document/ST-6481-2016-INIT/en/pdf

5 Prema poslednjim podacima, od 12. 7. 2016. godine, oko 500 migranata i izbeglica ulazi u Srbiju dnevno. Trenutno ih je na
grani¢nim prelazima oko 700. U ovom trenutku u Srbiji je evidentirano 3.126 lica, dok smestajni kapaciteti iznose oko 6.000 mesta.
hetp://www.novosti.rs/vesti/naslovna/drustvo/aktuelno.290.html:614690-U-Srbiju-dnevno-ulazi-oko-500-izbeglica

16 heep://www.helsinki.hu/wp-content/uploads/HHC-info-update-push-backs-5-July-2016.pdf
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Prema podacima UNHCR, samo u toku prvog dana primene novog madarskog zakonodavstva, evidentirano
je 120 slucajeva de facto readmisije prema Srbiji. Upravo ovaj slu¢aj ukazuje na potrebu reforme sistema
azila u Republici Stbiji u kontekstu readmisije drzavljana tre¢ih drgava.” Tako, Evropska komisija u svom
godi$njem Izvestaju o napretku za Srbijuza 2015. godinu,'® navodi da je hitno potrebna sveobubhvaina reforma
racionalizacije azilnog sistema i dovodenje u sklad sa evropskim i medunarodnim standardima. Takode, iako je
Srbija tranzitna zemlja, ukazuje se da je azilni i ukupni migracioni okvir ,generalno slab” i preporucuje se
poseban fokus na \identifikaciju lica kojima je potrebna zastita, kao i ulaganje znacajnih napora u resavanju
fenomena neosnovanih zahteva za azil u drzavama ¢lanicama Evropske unije. Upravo migrantsko-izbeglicka
kriza ukazuje na potrebu daljeg jacanje sistema prihvata drzavljana tre¢ih drzava, sistema azila, te readmisije
onih koji u Srbiji ne ostvare pravo na medunarodnu zastitu.

III Reforme u oblasti azila

Sistem azila i migracija u Republici Srbiji trenutno je neophodno posmatrati na dva nivoa — prvi,
humanitarni, koji je aktuelizovan poja¢anim prilivom migranata i izbeglica na teritoriji Srbije i drugi,
koji bi se mogao okarakterisati kao reformski - uspostavljanje funkcionalnog sistema azila i upravljanja
migracijama koji ¢e biti u skladu sa strateskim opredeljenjem i medunarodno preuzetim obavezama Srbije.

Srbija je zapocela s uspostavljanjem sistema azila tokom procesa ispunjavanja kriterijuma Mape puta za
svrstavanje na listu zemalja koje uZivaju bezvizni rezim sa Evropskom unijom. Iako su odredeni koraci
preduzeti i rezultati postignuti, sprovodenje reformi s ciljem izgradnje funkcionalnog sistema i pre
nastupanja krize bilo je veoma otezano prilivom velikog broja migranata, odnosno trazilaca azila. Usled
mesovitog migracijskog toka," ekspanzije krijumcarenja migranata, sprovodenje mera kontrole granica
od strane drzava sa ciljem zaustavljanja iregularnih kretanja zajedno sa pritiscima na sistem azila neretko
i od strane migranata koji su u potrazi za boljim ekonomskim uslovima, doveli su Srbiju u stadijum
u kome je bilo neophodno promisljati o uzro¢no-posledi¢noj vezi izmedu pojedinih aspekata politika
migracija i sistema azila (tzv. migration-asylum nexus). Uticaj koji je proizvodio meSoviti migracijski tok
moze se okarakterisati kao faktor koji je u gotovo identi¢noj meri uticao na funkcionisanje sistema azila,
kao i nedostaci identifikovani u samom sistemu - institucionalni i infrastrukturni nedostaci, ali na osnovu
analize prakse i nedostaci u vaze¢em Zakonu o azilu. Sistem se donekle moze unaprediti harmonizacijom
zakonodavstva sa zakonodavstvom EU, odnosno horizontalnim uskladivanjem normativnog okvira za
azil,” ali je condition sine qua non poboljsanje kapaciteta i prakse, odnosno adekvatna primena i tumacenje
propisa koji su na snazi.

7 Vidi sekciju II.

'8 European Commission. 2015. SERBIA 2015 REPORT.
Dostupno na: http://ec.curopa.eu/enlargement/pdf/key_documents/2015/20151110_report_serbia.pdf

1 Termin se koristi da opise kretanja u kojima se osobe motivisane razli¢itim razlozima i okolnostima zajedno krecu, bilo u okviru ili preko
medunarodnih granica. Uobi¢ajeno, paznja se posve¢uje meSovitim migracijskim kretanjima preko medunarodnih granica, i to iregularnih/
nedozvoljenih kretanja razli¢tih kategorija kao $to su izbeglice, trazioci azila, ekonomski migrant, zrtve trgovine ljudima, krijumcareni
migranti i druge ranjive kategorije, uklju¢ujudi Zene, decu i maloletnike bez pratnje, i kod kojih osobe koje se kre¢u ne poseduju validna
dokumenta ili ne ispunjavaju uslove da na zakonit na¢in udu na teritoriju drzave kroz ¢iju se teritoriju krecu.

2 U reformi zakonodavstva za oblast azila, prevashodno je vazno objektivno sagledati i uzeti u obzir specifi¢nosti Srbije: njen ustavno-pravni
poredak, inistitucionalne i administrativne kapaciteta kao i ekonomske i socijalne faktore i na taj nacin osigurati efektivnu implementaciju
usvojenih standarda. Presudno je vazno da novousvojeni dokumenti budu u potpunosti medusobno uskladeni kako bi se izbeglo postojanje
pravnih praznina ili kontradiktornih resenja.
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Prevazilazenje uocenih nedostataka postade imperativ sa pocetkom procesa pregovora za clanstvo u
Evropskoj uniji, nakon otvaranja Poglavlja 24 koje tretira i politiku azila. Srbija ¢e u procesu priblizavanja
EU biti obavezna da trenutno vazeée propise u oblasti azila u potpunosti uskladi sa pravnim standardima
EU, ali i da nedvosmisleno pokaze da se standardi koje nameée EU ne postuju samo deklarativno
usvajanjem propisa, nego da su oni integralni deo postupka primene propisa.

Prema najavama zvani¢nika i usvojenim strateskim dokumentima 2015. godina je videna kao jedna od
klju¢nih reformskih godina u kojoj je trebalo zapoceti sa sprovodenjem aktivnosti koje imaju za cilj
ispunjavanje kriterijuma iz Poglavlja 24 (Pravda, sloboda i bezbednost), u okviru kojeg znacajno mesto
zauzimaju i politike u oblasti azila i migracija. Usled (ne)ocekivanog priliva velikog broja migranata
i izbeglica reformske aktivnosti ustupile su mesto aktivnostima koje su bile usmerene na ublazavanje
posledica novonastalih okolnosti - obezbedivanje osnovnih urgentnih potreba ljudi u migracijama i
sigurnog prolaza do zeljenih zemalja destinacije. Ohrabrujuce je da reformski proces nije bio zaustavljen,
ve¢ znacajno usporen, $to bar u ovoj fazi moze biti solidna osnova za tvrdnju da Srbija iskazuje posveéenost
potrebi reformisanja sistema azila i $ire, upravljanja migracijama.

Normativni okvir u oblasti azila i migracija

Pravo na azil’' zajaméeno je Ustavom Republike Srbije* i nacionalnim zakonodavstvom. Srbija je
ratifikovala i mnoge medunarodne ugovore koji su na direktan ili posredan nacin od znacaja za pitanja
azila. Pored toga, pravni okvir upotpunjuje i znacajan broj strateskih dokumenata, zakona i podzakonskih
akata koje je u poslednjih deset godina Vlada Republike Srbije usvojila u cilju definisanja i upravljanja
zakonitim migracijama i borbom protiv nezakonitih: ~Strategija integrisanog upravljanja granicom,”
Strategija za borbu protiv trgovine ljudima, Strategija suprotstavljanja ilegalnim migracijama za period
2009-2014,* Strategija upravljanja migracijama,” Zakon o zastiti drzavne granice,” Zakon o azilu,”
Zakon o strancima,”® Zakon o upravljanju migracijama,” Zakon o zaposljavanju stranaca, prateci
podzakonski akti, zakoni kojima se potvrduju bilateralni i multilateralni sporazumi o readmisiji*’ i dr.

Srbiju obavezuje i Sporazum o stabilizaciji i pridruzivanju sa Evropskim zajednicama i njenim drzavama
¢lanicama. Srbija se obavezala Sporazumom da ¢e uskladiti svoju legislativu u relevantnim sektorima sa
zakonodavstvom Zajednice, kao i da ée je tako uskladenu efikasno sprovoditi.®’ Vlada Republike Srbije
je uspostavljanje sistema azila postavila kao jedan od vaznih zadataka u svim klju¢nim dokumentima u
okviru evropske integracije.

' Prema ¢lanu 2 Zakona o azilu, azil je pravo na boravak i zastitu koje ima stranac kome je na osnovu odluke nadleznog organa koji je
odluéivao o njegovom zahtevu za azil u Republici Srbiji odobreno utodiste ili drugi oblik zastite predviden ovim zakonom. U istom ¢lanu,
zakon definiSe i pojam utoc¢iSta kao pravo na boravak i zastitu koja se daje izbeglici na teritoriji Republike Srbije za koga nadlezni organ
utvrdi da je njegovo strahovanje od progona u drzavi porekla osnovano. Ustav Republike Srbije, sa druge strane, garantuje iskljucivo pravo
na utociste.

22 Sluzbeni glasnik RS, br. 98/06.

 Strategija integrisanog upravljanja granicom, Sluzbeni glasnik RS, br. 11/06.

24 Strategija suprotstavljanja ilegalnim migracijama u Republici Srbiji za period 2009-2014. godine, Sluzbeni glasnik RS, br. 25/09.
» Strategija za upravljanje migracijama, Sluzbeni glasnik RS, br. 59/09.

26 Zakon o zastiti drzavne granice, Sluzbeni glasnik RS, br. 97/2008.

¥ Zakon o azilu, Sluzbeni glasnik RS, br. 109/07.

28 Zakon o strancima, Sluzbeni glasnik RS, br. 97/2008.

» Zakon o upravljanju migracijama, Sluzbeni glasnik RS, br. 107/12.

% http://www.kirs.gov.rs/articles/readsporazumi.php?typel=44&lang=SER&date=0

*1'U ¢lanu 82 SSP-a navedeno je da ¢e saradnja u oblasti azila biti posebno usredsredena na sprovodenje nacionalnog zakonodavstva kako bi
se dostigli standardi iz Konvencije o statusu izbeglica potpisane u Zenevi 28. jula 1951. godine i Protokola o statusu izbeglica, potpisanog
u Njujorku 31. januara 1967. godine, radi obezbedenja postovanja zabrane proterivanja, kao i ostalih prava trazilaca azila i izbeglica.
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Ulazak u Evropsku uniju predstavlja strateSku orijentaciju Republike Srbije, $to za sobom povlaci i
prihvatanje usvojenih evropskih vrednosti i standarda u ¢itavom nizu oblasti. S ciljem dobijanja preciznog
uvida u obim i praenje ovog procesa Srbija je razvila Nacionalni program za usvajanje pravnih tekovina
Evropske unije (NPAA), koji predstavlja detaljan plan za uskladivanje zakonodavstva i definisanje ljudskih
i budzetskih resursa neophodnih za sprovodenje predvidenih zadataka. NPAA pokriva period od 2014.
do 2018. godine. U oblasti azila, NPAA prepoznaje vedinu klju¢nih slabosti sistema azila i predvida niz
mera kojima ¢e se sistem unaprediti - osnivanje i unapredenje kapaciteta prvostepenog organa u skladu
sa standardima EU, obezbedivanje odgovaraju¢ih finansijskih sredstava za funkcionisanje nacionalnog
sistema azila, obezbedivanje na svim nivoima adekvatnih administrativnih kapaciteta koji ¢e kvalitetno
i na vreme obavljati sve poslove potrebne za nesmetano funkcionisanje nacionalnog sistema azila,
obezbedivanje dovoljnih kapaciteta za smestaj trazilaca azila, koji bi bili stalnog karaktera, sprovodenje
adekvatnog postupka integracije za korisnike razlicitih oblika medunarodne zastite, itd.

Svakako najvazniji dokument kojim se na najsveobuhvatniji na¢in moze sagledati stav Republike Srbije
prema reformama koje je potrebno sprovesti u oblasti azila i migracija, sadrzan je u Akcionom planu za
Poglavlje 24,°* $to je konstatovano i u samom dokumentu ...akcioni plan imace primat u odnosu na sva
strateska dokumenta i akcione planove u relevantnim oblastima...’® Akcioni plan dobio je pozitivnu ocenu
od strane evropskih zvani¢nika, a nadlezni organi Srbije su ve¢ krenuli u realizaciju nekih od predvidenih
mera iako pregovori o Poglavlju 24 jo$ uvek nisu zvani¢no poceli.** Predvidena je izmena velikog broja
propisa, pre svega zakona i to uglavnom tokom 2016. i 2017. godine, dok je manje naglasena izmena
strateskih dokumenata u oblasti azila i migracija.

Utisak je i da je plan postavljen na diskutabilnim osnovama, i da ¢e posledi¢no neke od mera imati
samo limitirani efekat. Primera radi, u opisu aktuelne situacije navedeno je da Prihvatiliste za strance,
kao institucija za boravak stranaca pod pojacanim policijskim nadzorom, raspolaze sa 144 mesta i da je
neophodno uraditi prilagodavanje kapaciteta stvaranjem adekvatnih uslova za ranjive kategorije. Pritom se
ne predvida uspostavljanje niti jedne druge specijalizovane ustanove za pritvor/ogranic¢enje slobode kretanja
migranata. Imajuéi u vidu karakteristike migracijskog toka, relevantne statisticke podatke i osnove za
ogranicenje slobode kretanja koji su propisani u trenutno vaze¢im propisima u oblasti azila i migracija, kao
i odredbe evropskog zakonodavstva, moze se zakljuciti da je broj raspolozivih mesta nedovoljan. Takode,
moze se postaviti pitanje ekonomi¢nosti reSenja po kome postoji samo jedna ustanova tog tipa koja se
nalazi u Beogradu, iako se ve¢ina aktivnosti i kretanja migranata najces¢e belezi u blizini granica Srbije.

Dalje, neke od planiranih mera koje se ticu izmena zakonodavstva nisu pracene odgovarajuéim merama
koje su neophodne za njihovu punu implementaciju. Pa tako, prema trenutno vaze¢em Nacrtu zakona
o azilu i privremenoj zatiti, propisana je mogu¢nost vodenja grani¢nih procedura, a da pritom nisu
predvidene mere koje su usmerene na uspostavljanje odgovarajude infrastrukture i potrebnih kadrovskih
kapaciteta. Posebno zabrinjava ¢injenica da Akcioni plan predvidenim merama ne odslikava u dovoljnoj
meri meduzavisnost koja postoji u okviru razli¢itih podsistema sistema upravljanja migracijama (primera
radi, jedan od elemenata migracijske politike za koje ¢e drzave ¢lanice pokazati interesovanje jeste pitanje
efikasne readmisije drzavljana tre¢ih drzava). Ukoliko sporazumi o readmisiji po¢nu efikasno da se
primenjuju izmedu zemalja u okruzenju i ukoliko Srbija potpiSe sporazume i otpo¢ne primena istih sa
sigurnim zemljama porekla, neophodno je pripremiti i odgovarajuce kapacitete i uspostaviti rezim za
lica koja ¢ekaju da budu vraéena/prihvaéena. Sa 144 mesta u PrihvatiliStu za strance i bez adekvatnih i
prilagodenih prostora u blizini granica, Srbija ne¢e mo¢i da uspostavi efikasan sistem readmisije i $to je
posebno zabrinjavajuce tretman migranata koji su u postupku u skladu sa prihva¢enim standardima. Bilo

32 http://www.mup.gov.rs/wps/wem/connect/36¢98096-9938-4aaf-b36c-e413bfbcac57/ Treca_verzija_ AP_27_03_2015.
pd?2MOD=AJPERES&CVID=kTXD4Ry

3 Akcioni plan za Poglavlje 24, strana 11 (preveo autor).

3 http://www.mup.gov.rs/cms_cir/oglasi.nsf/ap-p24.pdf
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bi pozeljno da se Akcioni plan za Poglavlje 24 revidira u nekoj kasnijoj fazi, tako $to ¢e se formulisati
realisti¢niji i detaljniji plan uskladivanja zakonskih propisa koji ¢e biti pracen i detaljnijom procenom o
ljudskim i finansijskim resursima neophodnim za sprovodenje reformi na ovom polju. Tokom procesa
izmena, bilo bi pozeljno da se konsultuju i vaninstitucionalni akteri koji su direktno ili indirektno
ukljuéeni u funkcionisanje sistema azila.

Zakon o azilu kao sistemski zakon

Trenutno vazeéi Zakon o azilu (u daljem tekstu ZoA) usvojen je 2007. godine, a njegova primena pocela
je aprila 2008. godine. Tokom 2008. godine donet je i ¢itav niz podzakonskih akata koje prate Zakon.
lako izmena zakonodavnog okvira u oblasti azila predstavlja jednu od glavnih mera u svim klju¢nim
strateSkim dokumentima, od 2008. godine pa do danas u pogledu propisa koji ureduju ovu oblast nije
bilo promena, iako su re$enja u vaze¢em Zakonu izazivala niz problema u primeni.

ZoA kao najbitniji akt u ovoj oblasti, odslikava neophodnost balansiranja izmedu univerzalnih standarda
i regionalnih, evropskih resenja koja su podjednako morala biti zastupljena u zakonskom tekstu.”
Koncipiran je i na osnovu pravnih iskustava i pravnih resenja zemalja regiona i uz asistenciju predstavnika
UNHCR, pritom zadrzavajuéi osobenosti srpskog upravnog postupka. Pored odredbi sadrzanih u UN
Konvenciji o statusu izbeglica (u daljem tekstu Zenevska konvencija),’ u tekst zakona unete su i norme
motivisane drugim ugovorima o ljudskim pravima. Clan 6 ZoAY koji propisuje zabranu proterivanja
ili vra¢anja, oslanja se na ¢lan 33 Zenevske konvencije, ali stavom 3 uskladen je i sa ¢lanom 3 Evropske
konvencije o ljudskim pravima i osnovnim slobodama (u daljem tekstu: EKLJP). Dodatno, pored osnova
propisanih Zenevskom konvencijom (rasa, veroispovest, nacionalna ili pripadnost nekoj (drustvenoj)
grupi®® i politicka uverenja) zakon prepoznaje zahteve za izbeglicki status koji se temelje na strahu od
progona zbog pola, odnosno jezika.” U delu prelaznih i zavrsnih odredbi, ZoA obavezuje na tumacdenje
shodno Zenevskoj konvenciji, Protokolu i opsteprihva¢enim pravilima medunarodnog prava (¢lan 65).%
S druge strane, ukoliko se ima u vidu u kojoj se fazi procesa pristupanja EU Srbija nalazila, kao i obaveze
koje su joj se u toj fazi nametale, uticaj aquis communautaire u oblasti azila nije zanemarljiv.

Iako je glavna intencija, zbog koje je predvideno donosenje novog zakona o azilu, uskladivanje nacionalnog
sistema sa zakonodavnim okvirom Evropske unije - narocito sa Direktivom 2011/95/EU, koja propisuje
standarde za kvalifikaciju drzavljana tre¢ih zemalja ili lica bez drzavljanstva za ostvarivanje prava na azil,
standarde u cilju postizanja jedinstvenog statusa izbeglica ili lica koje ispunjavaju uslove za supsidijarnu
zastitu, kao i standarde koji se odnose na sadrzaj (prava i obaveze) odobrene zastite, Direktivom 2013/32/

% Direktiva o postupku jedan je od najvise kritikovanih i najkontraverznijh delova pravne tekovine EU. Nekonzistentnost sa medunarodnim
dokumentima o ljudskim pravima i pravom Zajednice trazi ukidanje najmanje 12 odredbi (Peers i Rogers, 2006:410). Odredbe Direktive
o kvalifikaciji nisu u skladu sa op$tim principima prava EU, koji uklju¢uju postovanje Konvencije o izbeglicama iz 1951, kao i Evropske
konvencije o ljudskim pravima (ECRE, 2010:4).

% Konvencija UN o statusu izbeglica iz 1951. godine, Sluzbeni list FNR] — Medunarodni ugovori i drugi sporazumi, br.7/60.

37 Clan 6. stav 1. Zakona o azilu propisuje da ,nijedno lice ne sme biti proterano ili vraceno protiv njegove volje na teritoriju gde bi njegov
zivot ili sloboda bili ugroZeni zbog njegove rase, pola, jezika, veroispovesti, nacionalnosti, pripadnosti odredenoj drustvenoj grupi ili
politickih stavova, dok u stavu 2 ,nijedno lice ne sme biti proterano ili protiv njegove volje vraéeno na teritoriju na kojoj postoji rizik da
¢e biti podvrgnuto mudenju, ne¢ove¢nom ili ponizavaju¢em postupanju ili kaznjavanju.”

% Naime, zakonodavac, iako preuzima iz Konvencije o izbeglicama osnove za davanje azila, nije do kraja usvojio terminologiju Konvencije.
Prema tekstu Konvencije, azil se dodeljuje licu koje strahuje od progona, izmedu ostalog, zbog pripadnosti drustvenoj grupi. U pravnom
poretku Republike Srbije, medutim, predvida se pripadnost nekoj grupi, a u nekim odredbama Zakona o azilu pominje se pripadni$tvo
odredenoj drustvenoj grupi (¢l. 6. ZoA).

¥ U ¢lanu 2. stav 6. Zakona o azilu definisano je da se izbeglicom smatra ,lice koje se, zbog opravdanog straha od progona zbog svoje rase,
pola, jezika, veroispovesti, nacionalne pripadnosti ili pripadnosti nekoj grupi ili zbog svojih politickih uverenja, ne nalazi u drzavi svog
porekla i nije u moguénosti ili zbog tog straha ne Zeli da se stavi pod zastitu te drzave, kao i lice bez drzavljanstva koje se nalazi izvan drzave
svog prethodnog stalnog boravka i koje ne moze ili zbog tog straha ne Zeli da se vrati u tu drzavu.”

% Prema UNHCR-u, drave potpisnice trebalo bi da tumade Zenevsku konvenciju u duhu i skladu s njenom svrhom. UNHCR (1995),
UNHCR General Conclusion on International Protection, No. 77 (XLVI), para. 19 (e).
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EU koja propisuje postupak za priznavanje i oduzimanje prava na azil, Direktivom 2013/33/EU koja
propisuje standarde za prijem lica koja su podnela zahtev za azil i Direktivom 2001/55/EC koja regulise
institut privremene zastite - pozitivno je da su se, prilikom definisanja odredbi aktuelnog Nacrta, nadlezni
organi ipak odlu¢ili za postepeno uskladivanje.

Trenutno aktuelna verzija Nacrta o azilu i privremenoj zastiti (u daljem tekstu: Nacrt),*! predstavlja
znadajno unapredenje u odnosu na vazeci Zakon, iako su neka od metodoloskih i proceduralnih resenja i
dalje sporna. Posebno je znacajno istaci da je u okviru konstruktivnog dijaloga koji je voden tokom javne
rasprave usvojen znacajan broj predloga relevantnih organizacija civilnog drustva.

Kljucne zakonodavne novine

Uopsteno govoreci, moze se izdvojiti nekoliko vidova pozitivnih promena koje su sadrzane u Nacrtu:
jezicko i pojmovno unapredenje teksta kojim se otklanjaju kontradiktornosti i nedoslednosti i vrse
odredena preciziranja, uvodenje visih standarda u pogledu prava i zastite posebno ranjivih kategorija
trazilaca azila, izmene u postupku azila kroz uvodenje posebnih procedura, preciziranja rokova u kojima
se preduzimaju odredene radnje u postupku, izmene u pogledu dostupnih prava za lica koji uzivaju neki
oblik zastite. Takode, znacajno je i da Nacrt progresivno uvodi rodnu dimenziju u postupcima azila,
uskladujuéi na taj nacin svoje odredbe sa Konvencijom Saveta Evrope o spre¢avanju nasilja nad zenama
na ¢ije postovanje se Srbija obavezala.* U pojedinostima, izmene kojima se uvode procesne i prihvatne
garancije za maloletnike, pri ¢emu se izdavaja grupa maloletnika bez pratnje, zauzimaju znacajan prostor.

U okviru Poglavlja IV, Postupak azila” pozitivhu novinu predstavlja takode uvodenje posebnih postupaka
azila, ta¢nije ubrzanog postupka (koji predvida kraée rokove za donosenje odluke po podnetom zahtevu)
i postupaka na granici ili tranzitnom prostoru (tzv. grani¢na procedura). Medutim ¢lan 41 koji predvida
uvodenje granic¢e procedure, ostavlja veliku prazninu u pogledu nacina njenog regulisanja. Naime, nejasno
je najpre da li se grani¢na procedura sprovodi per se u svakoj situaciji kada osoba izrazi nameru da trazi
azil u RS na grani¢nom prelazu/ili tranzitnom prostoru, ili se primenjuje u ta¢no odredenim slu¢ajevima
(kao $to to predvida Direktiva 2013/32/EU). Takode, u pogledu grani¢ne procedure namece se pitanje
postojanja odgovarajuée prateée infrastrukture kao i pitanje organa nadleznog za preduzimanje radnji u
prvostepenom postupku, imajuéi u vidu da se sediste Kancelarije za azil, kao nadlezni prvostepeni organ,
nalazi u Beogradu.

Kod proceduralnih odredbi, jedna od najve¢ih novina Nacrta, jeste unapredenje koncepta sigurne trece
zemlje. Lista sigurnih tre¢ih drzava se, u skladu sa resenjima u znacajnom broju zemalja ¢lanica neée
donositi, ve¢ ée se za odredivanje da li se neka drzava moze smatrati sigurnom koristiti definicija data
u Zakonu. U tom smislu, u svakom pojedina¢anom slu¢aju ¢e se utvrdivati da li su ispunjeni uslovi za
primenu koncepta sigurne tre¢e zemlje, cenedi isto tako da li postoji veza izmedu te zemlje i traZioca azila
na osnovu koje se moze razumno ocekivati da u njoj zatrazi azil. Takode, pozitivno je da Nacrt sadrzi
standard po kome ukoliko tre¢a zemlja ne prihvati da razmatra zahtev lica u pitanju, Srbija je ta koja ¢e
zasnovati svoju nadleznost i odluditi o zahtevu za azil.

Medu pozitivnim resenjima Nacrta vazno je pomenuti i izjednacavanje u pogledu dostupnih prava lica
koja uzivaju izbegli¢ki status sa osobama pod supsidijarnom zastitom. Izjednacavanje garantovanih prava,
za rezultat ima de facto unformni status za sva lica kojima je dodeljena medunarodna zastita. Usvojenim

4l Dostupan na sajtu Ministarstva unutra$njih poslova Republike Srbije:
http://www.mup.gov.rs/wps/portal/st/dokumenti/Regulativa/lut/p/z1/jZFBT4NAEIV_Sw8cywwLsou3TUoXqY3RiqV7MWDWL
QmFZgGJ_15qe5Co6Nxm8t7LNzMgIQVZZW-Fztqirr]y6cHISf3Z1QCJX4K116BL5msbLzSMICINh-ynAX4ojyP_474K17wgkK-
ahg9znguEVI7hx_vl_gQT50hmjqhZ2renUJXLCI6e]t6fIr1AiCkIQni8eFi7xhPNN4IcE-TONFquQuSzCi2DgLOOE8d6CUohB6
rLOzz_gVedyDdKoV2WUsTszjPdte2yulLbSw73tb17UulW0aC39y7 OumhXQkhIEznsI4nf94SJLDPMXiZi7zd7fXfDb7AE-YqSY!/
dz/d5/L0IDUmITUSEhL3dHa0FKRnNBLzZROV3FpQSEhL3NyX1JTXyNMYXRu/

2 Konvencija Saveta Evrope o sprecavanju i borbi protiv nasilja nad Zenama i nasilja u porodici, Sluzbeni glasnik RS - Medunarodni ugovori
br. 12/2013.

Spoljnopoliticke sveske br. 2, 2016. 15



reSenjem, Republika Srbija makar na deklarativnom nivou pokazuju svoju privrienost postovanju
instrumenata medunarodnog prava kojima se garantuju osnovna ljudska prava uklju¢ujuéi i one koji
zabranjuju diskriminaciju.

Prema najavama nadleznih organa, treba ocekivati da ¢e novi Zakon o azilu i priviemenoj zastiti biti
usvojen u novembru ove godine. Pohvalno je da se o¢ekuje skoro usvajanje jednog od sistemskih zakona,
ali uz istovremeno podsec¢anje da je za potpuno funkcionalan sistem azila neophodno usvojiti i uskladiti
i druge propise znacajne u oblasti migracija, u prvom redu Zakon o strancima,* ¢ije se izmene takode
ocekuju u tre¢em kvartalu 2016. godine.

IV Primena Sporazuma o readmisiji

DrzZavljani Srbije kao traZioci azila u zemljama EU - odrZivi povratak

Region Zapadnog Balkana napusta veliki broj ljudi. Na prvi pogled klju¢ni razlozi za to su socio-ekonomska
situacija, kao i (ne)stabilnost unutrasnjih politickih odnosa. Nadalje, klju¢na su sva ona pitanja koje su
u procesu evropske integracije oznac¢ena kao politicki kriterijumi, posebno razvoj demokratije, vladavine
prava, ljudskih prava, zastite manjina. Ipak, migracije sa Zapadnog Balkana prvenstveno su uslovljene
druStvenom nesigurnoséu i odsustvom kapaciteta/politicke volje tih drzava u sferi socijalne zastite,
garantovanja ljudskih prava, prava manjina, diskriminacije i sl.

Srbija izgraduje neophodni zakonodavni i strateski odgovor u borbi protiv siromastva i socijalne
isklju¢enosti. Ipak, Eurostat® isti¢e da je 43,1% stanovnika Srbije u riziku od siromastva ili socijalne
isklju¢enosti.

Ono $to je usvojeno, potrebno je i primenjivati, posebno u oblasti zastite nacionalnih manjina. Sve drzave
kojima je odobrena vizna liberalizacija 2009. odnosno 2010. godine, prethodno su sa¢inile tzv. mape puta.
Ne ulazedi u sve detalje tog procesa, ovde je vazno napomenuti da je zatrazena efektivna implementacija
sporazuma o readmisiji (uglavnom su to bili tehni¢ki zahtevi), ali bez kriterijuma u pogledu reintegracije,
odnosno odrzivog povratka lica po tom sporazumu. Srbija je u tom procesu usvojila Strategiju reintegracije
povratnika po osnovu Sporazuma o readmisiji, uz naglasak na proces integracije kao najvazniji u lancu
odrzive kontrole migracija i jedini nacin na koji Republika Srbija moze u potpunosti da ispuni obaveze
pribvacene u Procesu stabilizacije i pridruzivanja.*® Buduéi da medu prisilnim povratnicima vise od 70%
predstavljaju lica romske nacionalnosti, navedena Strategija sadrzi i posebne aktivnosti u procesu povratka
Roma, jer je re¢ o visestruko diskriminisanoj nacionalnoj manjini. Da su podnosioci neosnovanih zahteva
za azil u EU prvenstveno pripadnici nacionalnih manjina pokazuje i EASO Analiza, po kojoj su Romi u
85% podnosioci zahteva iz Srbije.

U svetlu svih faktora koji gradane Srbije romske nacionalnosti primoravaju na odlazak, posebno naglasenijih
finansijskih, socijalnih i zdravstvenih problema u odnosu na vedinsko stanovnistvo, potrebno je ipak svaki

# U svetlu izmenjenog teksta Direktive o kvalifikaciji 2011/95/EU, koji je stupio na snagu u decembru 2013, Zakon o azilu trebalo bi u
znacajnoj meri da se izmeni, u delu kojim se propisuju prava garantovana izbeglicama i licima kojima je priznata supsidijarna zastita.
Trenutno, zakon odredena prava garantuje iskljucivo licima kojima je dodeljeno utodiste, ali ne i licima kojima je priznata supsidijarna
zadtita. Tesko je nadi objektivno opravdanje za situaciju u kojoj osobi koja bezi od ozbiljnih povreda moze biti pruzeno manje prava nego
izbeglici koja bezi od progona.

4 Blize: publikacije Grupe 484, dostupne na: http://grupa484.org.rs/publikacije_kategorija/cemi/

% Burostat, 2016. Social Inclusion statistics.
Dostupno na: http://ec.curopa.cu/eurostat/statistics-explained/index.php/Social_inclusion_statistics

% Strategija reintegracije povratnika po osnovu sporazuma o readmisiji (Sluzbeni glasnik RS, br. 15/2009).
Dostupno na: hetp://www.kirs.gov.rs/docs/Strategija_reintegracije_povratnika.pdf

4 EASO. 2013. Asylum applicants from the Western Balkans: Comparative analysis of trends, push—pull factors and reilsponses. Dostupno
na: http://www.ecoi.net/file_upload/90_1385373113_caso-2013-11-western-balkans.pdf
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zahtev procenjivati na individualnoj osnovi. Azurirana EASO Analiza iz 2015. godine®® sumira pet glavnih
razloga za odlazak: drustvene probleme odredenih grupa, pristup trziStu rada/nezaposlenost, nedostatak
drustvene infrastrukture, neizgradenost zdravstvenog sistema i pitanja povezana sa sistemom obrazovanja.

Drzave Balkana su proglasene zemljama sigurnog porekla, pored toga ubrzane su procedure, smanjeni su
ili ukinuti finansijski benefiti traziocima azila. Medutim, ta odluka sama za sebe nije dovela do smanjenja
broja podnetih zahteva. Tako, prema ESI IzveStaju,” nakon odluke Savezne kancelarije za migracije
i izbeglice (BAMF) da se prioritetno i ubrzano resavaju zahtevi za azil drzavljana Zapadnog Balkana,
prosecno vreme procedure skradeno je sa tri meseca na devet dana, $to je dovelo i do znacajnog smanjenja
broja zahteva u narednom periodu. Ipak, prime¢uje ESI, ova mera je bila kratkog daha.

Neosnovani zahtevi za azil znacajno optere¢uju azilne sisteme drzava ¢lanica EU, $to pokazuje i EASO
Izvestaj,”® uz napomenu da je u 2016. godini zabelezeno smanjenje broja podnetih zahteva.

Grafikon 1. Broj trazilaca azila sa Zapadnog Balkana u periodu 2013-2015.
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Drzave regiona preduzele su razne aktivnosti za smanjenje broja trazilaca azila u Evropskoj uniji. Ipak
najsnaznije mere vlada usledile su tek nakon pretnje suspenzijom bezviznog rezima, u procesu usaglasavanja
suspenzivne klauzule u EK Regulativi 539/2001, posebno po njenom usvajanju u decembru 2013. godine.

Srbija je sprovela informativou kampanju o zloupotrebi prava na trazenje azila. Doneta je Uredba o
povecanim nadleznostima grani¢ne policije, pa su uvedene rigorozne kontrole na grani¢nim prelazima,
pojacana je kontrola tzv. izlaznih uslova, odnosno provera da li putnici imaju zdravstveno osiguranje,
sredstva za izdrZavanje, pozivno pismo ili vaucer turisticke agencije i povratne karte. Po tom osnovu
veliki broj ljudi je vraden sa grani¢nih prelaza (uz verovatno etnicko profilisanje), $to je na lokalu otvorilo
debatu o kr$enju ljudskih prava. U Krivi¢ni zakonik uneto je krivi¢no delo ,,Omogucavanje zloupotrebe
ostvarivanja prava azila u stranoj drzavi” (¢lan 350a). Takode, zapocete su istrage protiv organizatora
prebacivanja azilanata u EU.

4 EASO. 2015. Asylum applicants from the Western Balkans: Comparative analysis of trends, push—pull factors and reilsponses - Update.
Dostupno na: https://easo.europa.cu/wp-content/uploads/Asylum-Applicants-from-the-Western-Balkans_Update_r_May-2015.pdf

# ESL 2015. New facts and figures on Western Balkan Asylum Seekers. Dostupno na: http://www.esiweb.org/pdf/New%20facts%20
and%20figures%200n%20WB%20asylum%20claims%206%20April%202015.pdf

0 EASO. 2016. Quarterly Asylum Report. Dostupno na: https://www.caso.curopa.eu/sites/default/files/public/Quarterly-Asylum-Report-
2015-Q3.pdf
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Pomenuta EASO Analiza iz 2015. godine ukazuje na sezonski karakter u podnosenju zahteva, ali i na
tendenciju ponovnog podno$enja zahteva za azil od strane drzavljana ovih drzava.

Podatke o broju povratnika po sporazumima o readmisiji redovno pruza Komesarijat za izbeglice i
migracije, pa se tako preko Kancelarije za readmisiju u prvih pet meseci ove godine vratilo 1.929 lica.

Sluzba Evropskog parlamenta za istrazivanja konstatuje da se u periodu 2008-2014. godine smanjuje
broj lica (koji nisu drzavljani drzava ¢lanica EU) koji nelegalno borave u EU, i to od 608.865 (2008.
godina) do 428.840 (2013. godina). Istovremeno, broj lica koja se vracaju svake godine (uglavnom po
sporazumima o readmisiji) fluktuira izmedu 241.965 and 215.885.>' Kada je pak, re¢ o procesu povratka,
dobrovoljni ili prinudni povratnici sa Zapadnog Balkana vradaju se u isto okruZenje iz koga su otisli.

U slucaju nacionalnih manjina, posebnom riziku u procesu povratka izlozeni su Romi. O problemima
sa kojima se suocavaju izve$tavaju i romske nevladine organizaclije. Tako u Srbiji, ankete koje je sproveo
Romski informativni centar ukazuju na neophodnost unapredivanja polozaja romske nacionalne manjine
na lokalu: ,,Zabrinjavajudi je oseéaj ugrozenosti i iskustva diskriminacije Roma i Romkinja u gradu Nisu.
Losa materijalna situacija romske manjine, kao i generalno lose ekonomske prilike u gradu, dovode
do iskustva siromastva i nesigurnosti, a brojne predrasude sa kojima se suocavaju uti¢u da pripadnici i
pripadnice romske nacionalnosti nemaju osecaj sigurnosti u Srbiji, te se zbog toga i odlucuju da bolji Zivot
potraze u zemljama Evropske unije. Iskustvo trazenja azila kod svih ispitanih ukazuje na veliki procenat
migracije kod romskog stanovni$tva u potrazi za boljim Zivotom, ali njihov povratak govori da odlazak u
druge drzave ne re$ava probleme sa kojima se susre¢u. Svi ispitani imaju spremnost da rade, neki od njih
su u zemljama u kojima su trazili azil i obavljali poslove i svi su Zeleli da u tim zemljama ostanu i po¢nu da
rade legalno. Nakon povratka nisu nasli posao u Srbiji, suo¢ili su se sa nedostatkom li¢nih dokumenata, a
neki od njih i sa nedostatkom stambenog resenja.”>?

Do istog zakljucka dolazi i Istrazivanje Grupe 484, koje jasno pokazuje da ova populacija nije isklju¢ivo
raspolozena da bude pasivni primalac pomoéi.>® lako je za Srbiju od posebne vaznosti pitanje odrzivog
povratka njenih drzavljana, ipak ¢ini se da je napusten koncept socijalne inkluzije, koji podrazumeva
kreiranje/primenu mera smanjenja siromastva, u cilju odrzivog povratka.

Tokom 2015. godine, u viSe navrata su nemacki zvani¢nici izjavili da je neprihvatljivo da 40% od broja
trazilaca azila u Nemackoj dolazi sa Balkana, jer to znacajno opteretuje sistem azila, dok je ministar
unutra$njih poslova to nazvao sramotom za Evropu. Kao odgovor, srpski zvani¢nici su predocili meru
ukidanja socijalne pomo¢i deportovanima. Ova najava jo$ jednom dokazuje da preovladuje ad hoc pristup
strateskim izazovima, ali i nepoznavanje/nepostovanje izgradenog zakonodavnog i strateskog okvira
(posebno u oblasti ljudskih prava, zastite manjina i borbe protiv siromastva). Amnesty International®
procenjuje da bi ovakva odluka bila diskriminatorna, i da bi samo jo$ dublje gurnula u siromastvo one koji
se vraaju, te ih verovatno navela da ponovo napuste zemlju.

Intervjui koje je sproveo Romski informativni centar ukazuju da Romi odlaze u zapadnu Evropu
prvenstveno u traganju za boljim zivotom, te da im je nasuprot Siroko rasprostranjenom gledi$tu primaran
cilj zaposlenje, a ne socijalni benefiti u drzavama odredista. U tom smislu ta grupa ilegalnih migranata,
koja zloupotrebljava institut azila, ili nedozvoljeno dugo boravi i radi na teritoriji Sengena bez podnogenja
zahteva, vrlo lako postaje plen eksploatatora, dok u slu¢aju povratka biva razo¢arana, bududi da se vraca
u nepromenjene zivotne uslove. U Srbiji je samo 17,8% registrovanih nezaposlenih Roma bilo uklju¢eno

5! European Parliamentary Research Service.2015. Briefing. EU Readmission Agreements. Facilitating the return of irregular migrants. Dostupno
na: heep://www.europarl.europa.cu/RegData/etudes/BRIE/2015/554212/EPRS_BRI(2015)554212_EN.pdf

52 Romski informativni centar. 2016. Zastita manjinskih prava Roma. Str.55. Dostupno na: http://socijalnoukljucivanje.gov.rs/wp-content/
uploads/2016/01/Zastita_manjinskih_prava_Roma.pdf

%3 Grupa 484. 2013. Tiazioci azila iz Srbije:migracije, siromastvo i rizici od trgovine ljudima.

>4 https://www.amnesty.org/download/.../EUR702436201 5ENGLISH.pdf
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u aktivne mere na trzi$tu rada 2015. godine. Legalni migracioni put za te gradane, imajuéi u vidu
njihove kvalifikacije, moguée je naci kroz sezonsko zaposljavanje, onako kako to defini$e novi instrument

Evropskog parlamenta i saveta o sezonskim radnicima.”

Pored toga, iako zajednicke izjave u vezi sa reintegracijom, predstavljaju sastavni deo Sporazuma o
readmisiji, kojim ,ugovorne strane priznaju neophodnost efikasne, efektivne i odrZive socio-ekonomske
reintegracije povratnika”, postvizni monitoring Evropske komisije ukazuje da se pitanju reintegracije ne
posvecuje dovoljna paznja.*®

Obaveza prihvata drzavljana tre¢ih drZava i lica bez drZavljanstva

Povremeno, od 2015. godine u javnosti se otvara pitanje primene sporazuma o readmisiji sa EZ.
Istovremeno, nisu javno dostupni podaci o broju prihvaéenih stranih drzavljana, po ¢l. 3 tog Sporazuma,
kao ni o efektima primene zakljucenih sporazuma sa susedima.” U Odgovoru na Upitnik Evropske
komisije o kandidaturi Srbije za ¢lanstvo u Evropskoj uniji iz 2011. godine, navodi se da je ,do sada
Republika Srbija u procesu readmisije imala ulogu primaoca, odnosno veéina zahteva po readmisiji

odnosila se na preuzimanje drzavljana Republike Srbije.”*®

Evropska komisija pohvaljuje napore u sprovodenju zaklju¢enih sporazuma, te u Izvestaju o skriningu
za poglavlje 24. konstatuje: ,,Srbija treba da nastavi dobar trend u sprovodenju sporazuma o readmisiji
sa Evropskom unijom i finalizuje mrezu bilateralnih sporazuma sa svim susednim zemljama i Kosovom.
Fokus treba staviti na njihovo sprovodenje.”’

Iz Evaluacije o readmisionim sporazumima Evropske komisije®® mogu se izvuéi najmanje dva vazna
zakljucka o njihovoj primeni: odnose se skoro iskljucivo na prinudne povratke, dok se klauzula o obavezi
prihvata stranih drzavljana i lica bez drzavljanstva gotovo uopste ne primenjuje (izuzev u slu¢aju Ukrajine).

Pogorsanje situacije u pogledu izbeglica/migranata na granici Srbije i Madarske izazvalo je zabrinutost
Nacionalnog tima UN u Srbiji. Tako, prema Saopstenju, samo jednog dana (6. jula), onemogudéen
je pristup azilnoj proceduri u Madarskoj za preko 120 trazilaca azila, koji su suprotno procedurama
readmisije i povratka, proterani nazad u Srbiju.

Medutim, Srbija ne moze postati tampon zona za izbeglice, jer nema izgraden sistem azila, a sve drzave
¢lanice EU, izuzev Madarske, ne smatraju je sigurnom trecom zemljom. U tom svetlu, zarad sprecavanja
zloupotrebe eksploatacije ove teme od strane desnicarskih partija i pokreta, potrebno je podsetiti da prema
poziciji Visokog komesarijata UN za izbeglice iz 2012. godine, dok se takav sistem ne izgradi UNHCR
preporucuje da se Srbija ne moze smatrati sigurnom trecom drzavom azila, zbog cega drZave treba da se suzdrze
od vracanja tragilaca azila nazad u Srbiju, po toj osnovi.

> Directive 2014/36/EU of the European Parliament and of the Council, of 26 February 2014 on the conditions of entry and stay of third-
country nationals for the purpose of employment as seasonal workers. Dostupno na: http://eur-lex.europa.eu/legal-content/EN/TXT/

PDF/?uri=CELEX:32014L.0036&from=EN
>¢ European Commission. 2015. Report on the Post-Visa Liberalisation Monitoring for the Western Balkan Countries in accordance
with the Commission Statement of 8 November 2010. Dostupno na: http://ec.europa.eu/dgs/home-affairs/what-is-new/news/news/
docs/20150225_5th_post-visa_liberalisation_report_with_western_balkan_countries_en.pdf

57 Ovi podaci se mogu dobiti po posebno zahtevu Ministarstvu unutra$njih poslova.
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Vlada Republike Srbije. 2011. Odgovor na Upitnik Evropske komisije o kandidaturi Stbije za ¢lanstvo u Evropskoj uniji. Dostupno na:
heep://www.seio.gov.rs/dokumenta/nacionalna-dokumenta.199.html

%% Evropska komisija. 2014. Izvestaj o skriningu Srbije. Poglavlje 24 - Pravda, sloboda i bezbednost. Dostupno na: http://www.seio.gov.rs/

upload/documents/eu_dokumenta/Skrining/izvestaj_skrininga_24_sr.pdf

% European Commission, 2011. Communication from the Commission to the European Parliament and the Council: Evaluation of EU

Readmission Agreements. Dostupno na: http://eur-lex.europa.eu/legal-content/EN/TXT/?uri=CELEX:52011DC0076
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V Zakljucak

Dometi i posledice politika migracija i medunarodne zastite kontinuirano su bile predmet debata vodenih
u okviru univerzalnog sistema Ujedinjenih nacija, ali i regionalnih, Saveta Evrope, OEBS-a, a posebno
i potpuno pomerila okvire o kojima se u prethodnom periodu posmatralo pitanje ljudi u migracijama -
ratifikovanih i obavezuju¢ih medunarodnih instrumenata prava. Brojni politicki dogovori i jednostrane
odluke drzava uzdrmali su neke od osnovnih postulata na kojima pociva sistem zastite ljudskih prava i
izbeglickog prava, a o razmerama efekata ée se tek u buduénosti govoriti.

U ovom trenutku, ne moze sa velikom izvesno$¢u predvideti kako ¢e ova oblast kroz nekoliko godina biti
uredena, u prvom redu na nivou Evropske unije, te posledi¢no kako ¢e usaglaseni standardi i pravila biti
implementirani u zemljama ¢lanicama, odnosno zemljama kandidatima. Medutim, u status quo situaciji
u kojoj se trenutno nalazimo, treba insistirati na doslednom postovanju (jo$ uvek) formalno obavezujucih
instrumenata kojima se $tite ljudska prava ljudi u migracijama, odluka nadzornih tela i relevatnih sudova,
kao i odredbi unutrasnjeg zakonodavstva koje su na snazi.

kakvom zaokretu ¢e biti redi zavisi i od aktera koji ée biti uklju¢eni u posmatranje potencijalnih resenja. I u
slucaju izbeglicke krize, kao i dugogodiSnjem wvanrednom stanju sa drzavljanima Srbije koji odlaze u zemlje
EU i traze azil, debate treba koncipirati na svebuhvatan nacin, ukljuc¢ivanjem na ravnopravnim osnovama i
predstavnike zemalja porekla, tranzita, ali i destinacije. Takode, pored osnovnih postulata na kojima pociva
zastita izbeglica i migranata - pravo na azil kao individualno pravo, zabrana proterivanja ili vracanja, nacelo
nediskriminacije, pristup teritoriji, itd. - kao jedno od polazista treba uzeti i razvojni potencijal koje migracije
sa sobom nose, kako za zemlju porekla, tako i zemlje tranzita, a ponajvise zemlje destinacije.

Srbija treba da iskoristi proces evropske integracije kako bi pre svega, stvorila adekvatni pravni okvir
za celovito razmatranje i regulisanje fenomena migracija. Prvo, polazna osnova za najavljene reforme
nesumnjivo je evropski okvir, ali nuzno je u tom precesu uzeti u obzir i specifi¢nosti Srbije, njenog ustavno-
pravnog poretka, inistitucionalne i administrativne kapacitete, kao i ekonomske i socijalne faktore. Od
presudne je vaznosti da novousvojeni dokumenti budu u potpunosti medusobno uskladeni, horizontalno
i vertikalno, kako bi se izbeglo postojanje pravnih praznina ili kontradiktornih resenja. Dodatno, treba
imati na umu da zakonodavstvo EU drzavama desto ostavlja moguénost uvodenja visih standarda od
onih minimalnih koji su propisani. Takode, iskustva drugih zemalja govore i da evropske standarde treba
usvajati postepeno. Na kraju, ukoliko se pokaze da proces pridruzivanja Evropskoj uniji nije u dovoljnoj
meri motivi$uéi faktor za prevazilazenje uocenih nedostataka, odnosno ukoliko usled duzine trajanja
pregovora reforme budu tekle sporo i samim tim zastita prava trazilaca azila ne bude na zadovoljavaju¢em
nivou, kao legitimno sredstvo treba koristiti moguénost podnosenja predstavki Evropskom sudu za ljudska
prava i drugim nadzornim telima, imajuéi u vidu da i primarni izvori evropskog prava proklamuju puno
postovanje odredbi relevatnih instrumenata za zatitu ljudskih prava. Sudeéi prema iskustvima drugih
zemalja obaveznost presuda Suda, pruza dodatni ili stvara presudan podsticaj za odredene promene u
zakonodavnom okviru, tumacenju i uspostavljenoj praksi.

Drugo, uzimajudi u obzir specifi¢nosti migrantsko-izbeglicke krize, Srbija mora inicirati i traziti podrsku
za konstantan dijalog o migracijama i azilu sa Evropskom unijom i njenim zemljama ¢lanicama kao deo
evropskih debata o fenomenu migracija, kao i sa drugim drzavama duz lanca migracija/izbeglickih ruta.
Tu vrstu dijaloga potrebno je otvoriti kako u primeni postoje¢eg Akcionog plana u 17 tacaka, tako i kao
moguénosti u¢e$éa u evropskim debatama i programima koje se ticu migracija i reSavanja ove krize (ucesée
u programu dobrovoljnog povratka iz EU), ali kandidovanju drugih vaznih migracijskih tema poput odliva
mozgova, $to u velikoj meri uti¢e na dalji razvoj Srbije i njenu buduénost. O svemu $to se ¢ini i planira
u ovoj oblasti, javnost mora biti informisana. Imajuéi u vidu da se sa sli¢cnim izazovima suocavaju nasi
susedi, potrebno je traziti podr$ku za uspostavljanje godi$njeg samita o migracijama izmedu EU i zemalja
Zapadnog Balkana, kao foruma o klju¢nim aspektima migracijskog fenomena i njegovim posledicama,
kako na EU, tako i na njene budude ¢lanice iz ovog regiona.
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