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Odluka Srbije o ukidanju viza gradanima pojedinih treé¢ih drzava
izazvala je zabrinutost Evropske unije. U zakljuccima od 26. juna
2018. godine Savet EU je pozvao Srbiju da se uzdrzi od odstupanja od
zajednicke politike viza EU. Zakljuéci Saveta EU su podrzani od
Evropskog saveta na sastanku od 28. juna 2018. godine. Poseban
razlog za zabrinutost Evropske unije predstavlja ukidanje viza za
gradane Irana. Iran se nalazi na migrantskoj ruti. Preko njegove
teritorije prolaze izbeglice iz Avganistana i Pakistana koje se dalje
kreéu prema Turskoj i Evropskoj uniji. Osim toga, nakon ukidanja
viza, doslo do porasta broja gradana Irana koji su preko Srbije, a
zatim Bosne i Hercegovoine, nastavili svoj put prema EU. U ovom radu
autor razmatra obaveze koje proizilaze za Srbiju na osnovu vazeéih
medunarodnih sporazuma sa Evropskom unijom u pogledu politike
viza. Takode analizira obavezu uskladivanja srpskog zakonodavstva i
politika sa zajedinckom politikom viza EU u kontekstu pristupanja EU.
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1. UVOD

Migrantska kriza predstavlja veliki humanitarni, bezbednosni i ekonomski izazov
za sve zemlje koje se nalaze na migrantskoj ruti. Za zemlje Zapadnog Balkana
koje se nalaze u procesu pridruzivanja i pristupanja Evropskoj uniji migrantska
kriza ima i svoju pravnu i politicku dimenziju. To posebno vazi za Srbiju koja se
nalazi u odluéujucoj fazi pregovora o pristupanju Evropskoj uniji (EU). U
godisnjim izvestajima Evropske komisije o napretku zemalja Zapadnog Balkana
Srbija je uglavnom dobijala pohvale zbog svog odnosa prema migrantima i
merama koje su drzavni organi preduzimali za kontrolisanje migracije prema
drZzavama c¢lanicama EU. Zbog toga je kao prili¢no iznenadenje dosla vest o
upozorenju Saveta EU zbog odstupanja Srbije od zajednicke vizne politike EU. U
zakljucima od 26. juna 2018. godine Savet EU je pozvao Srbiju da se uzdrzi od
odstupanja od zajednicke politike viza EU. Zakljucci Saveta EU su podrzani od
najviseg politickog tela EU, Evropskog saveta, na sastanku od 28. juna 2018.
Upozorenje organa EU se prvenstveno odnosilo na ukidanje viza za gradane
Irana, koji i je i sam izvoriste izbeglica koje se kreéu ka EU. Zbog svoje
unutrasnje i spoljne politike ova zemlja je pod najstrozim viznim rezimom i
restriktivnim merama EU.

Mada je ukidanje viza za gradane Irana svakako najozbiljniji problem, to nije
izolovani primer odstupanja od politike viza EU. U toku 2017. godine Srbija je
ukinula vize za gradane nekoliko zemalja koje se, najblaZe re¢eno, nalaze u teskoj
politickoj krizi praéenoj nasiljem i oruZanim sukobima, poput Burundija i
Gvineje Bisao. Ako se ima u vidu da politika viza predstavlja jedan od najvaznijih
instrumenata u kontroli prelaska granica, sprecavanja nelegalne migracije i
borbi protiv svih oblika kriminala onda je tesko objasnjivo zasto je Srbija ukinula
vize za gradane zemalja u kojima postoji endemsko politicko nasilje i gotovo da
nema centralne vlasti ili postoji Siroko rasprostranjeno siromastvo i korupcija.
Kao $to ¢emo kasnije videti, u ovim slucajevima drzava se vodila nekim drugim
kriterujumima prilikom ukidanja viza, $to potencijalno moze dovesti do
bezbednosnih rizika ne samo u Srbiji, ve¢ i regionu. Upravo je to izazvalo
zabrinutost EU, izraZzenu u pomenutim zakljuécima Saveta EU.

U narednim poglavljima izloziéemo i analizirati relevantne odluke organa
Republike Srbije koje se odnose na poltiku viza, posebno odluku o ukidanju viza
za gradane Irana i njene posledice na migrantsku krizu. Imajuéi u vidu da je
Srbija zakljucila odredene medunarodne sporazume sa EU i njenim drZzavama
¢lanicama, videémo u kojoj meri su odluke Srbije u saglasnosti sa preuzeim
obavezama. Tu pre svega mislimo na Sporazum o stabilizaciji i pridruzivanju i
sporazume o viznim olaksSicama i readmisiji. Takode ¢emo analizirati moguée
posledice odstupanja od vizne politike EU u pomenutim sluc¢ajevima na proces
pristupanja Srbije EU. Na kraju éemo razmotiriti da li odstupanje od vizne
politike EU moZe ugroziti postojeci bezvizni rezim izmedu Srbije i EU.
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2. POLITIKA VIZA REPUBLIKE SRBIJE

U skladu sa medunarodnim pravom svaka drZava je slobodna da kontrolise
sopstvene granice i samostalno odreduje uslove za ulazak drzavljana druigih
zemaljana svoju teritoriju. U tom pogledu, svaka drzava u skaldu sa sopstvenim
interesima (bezbednosnim, ekonomskim i politickim) utvrduje viznu poltiku
prema drugim zemljama.

Srbija ne poseduje poseban zakon koji se odnosi na vizni rezim prema drugim
drzavama. U trenutku pisanja ovog rada na ovu materiju se jo$ uvek primenjuje
Zakon o strancima (Sl. glasnik RS, br. 97/2008), koji je donet jo$ 2008. godine.
U meduvremenu Narodna skupstina Srbije je 22. marta 2018. godine donela
novi Zakon o strancima (Sl. glasnik RS, br. 24/2018). Zakon je stupio na snagu 3.
aprila 2018. godine, ali ée poceti da se primenjuje tek 3. oktobra 2018. Ni stari,
ni novi Zakon o strancima ne predvidaju posebne kriterijume za ukidanje viza za
gradane pojedinih zemalja, ve¢ odluku o tome prepustaju Vladi Republike Srbije.
I jedan i drugi zakon predvidaju da se medunarodnim ugovorom ili odlukom
Vlade moze odrediti da drzavljani odredenih zemalja mogu ulaziti u Republiku
Srbiju bez vize, ukoliko ne postoje smenje predvidene zakonom.! Navedene
smetnje odnose, medutim, samo na razloge za odbijanja ulaska pojedinh lica, a
ne na ukidanje ili uvodenje viznog rezima za drZzavljane odredenih zemalja.2 U
sustini, i jedan i drugi zakon daju potpunu slobodi Vladi da odluéi o ukidanju
viza za drzavljane odredenih zemalja. Odredeni izuzetak u tom pogledu
predstavlja ¢lan 20. stav 2. novog Zakona o strancima koji predvida da Vlada
moze odrediti da drZavljani odredenih zemalja, ako to zahtevaju razlozi
bezbednosti Srbije i njenih gradana, moraju imati aerodromsku tranzitnu vizu.

U skladu sa odredbama vaZeéeg Zakona o strancima, Vlada Republike Srbije je u
toku 2017. godine donela vise odluka o ukidanju viza za gradane odredenih
zemalja. Mi éemo se u ovom radu osvnuti samo na one odluke koje su direktno ili
indirektno od znacaja za nasu temu — migrantsku krizu, ili su na drugi nacin
upitne za bezbednost drzave i njenih gradana.

Svakako najspornija je Odluka o ukidanju viza za ulazak u Republiku Srbiju za
drzavljane Islamske Republike Iran (Sl. glasnik RS, br. 79/2017) od 22. avgusta
2017. godine. Odlukom je predvideno da drzavljani Irana, nosioci obi¢nih
pasos$a, mogu da udu, tranzitiraju i borave na teritoriji Srbije do trideset dana od
datuma ulaska u Srbiju, u periodu od godinu dana. Ova odluka je problemati¢na
iz vise razloga: bezbednosnih, politickih i pravnih. Iran se nalazi na migrantskoj
ruti, koja vodi od Pakistana, Avganistana dalje na zapad. Osim toga, sve veéi broj
gradana Irana zbog rigidne unutrasnje politike pokuSava da napusti tu zemlju i
nade utocdiste na teritoriji EU. Na kraju, kao $to éemo kasnije videti, Iran se zbog

t Clan 12. stav 1. Zakona o strancima (Sl. glasnik RS, br. 97/2008), Clan 16. stav 1. Zakona o
strancima (Sl. glasnik RS, br. 24/2018).

2 Clan 11. Zakona o strancima (Sl. glasnik RS, br. 97/2008), Clan 15. Zakona o strancima (SI. glasnik
RS, br. 24/2018).
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svoje unutra$nje i spoljne politike nalazi pod najstroZzim viznim reZimom i
restriktivnim merama EU.

Ukidanje viza za gradane Irana se u veoma kratkom roku odrazilo na veliko
povecanje broja iranskih turista Srbiji. Od momenta ukidanja viza u Srbiju je
samo avionom, direktnim letovima iz Teherana, doslo oko 20.000 hiljada
Iranaca. Veliki deo njih se vratio nazad u Iran, ali se znacajan broj Iranaca
odlucio da, kao migranti, nastave put prema EU. Ono $§to je zanimljivo jeste da,
postoji znacajna razlika u broju putnika u dolaznim i povratnim letovima iz
Teherana i ka Teheranu. Ta razlika iznosi oko 30% u broju putnikas. Prema
nekim podacima do kojih su dos$le nevladine organizacije koje pruzaju pomoé
migrantima, kao Sto je Info park, ukupan broj Iranaca koji su na razlicite nacine
usli u Sbiju od momenta ukidanja viza do pocetka septembra 2018. godine je
znatno vedi i iznosi 40.000 lica. Mnogi od Iranaca koji su kao turisti legalno usli
u Srbiju prelaze u Bosnu i Hercegovinu (BiH), odakle kao migranti pokusavaju
da odu u neku od drzava ¢lanica EU. Neki od njih se odlucuju da zatraze azil u
BiH. U poslednjh devet meseci naglo je porastao broj osoba iz Irana koji su
podneli takav zahtev. U 2017. godini zahtev za azil u BiH podnelo je svega 16 lica
iz Irana, a u prvih devet meseci ove godine c¢ak njih 1.647, Sto je uvecanje za vise
od 100%.4 Sa druge strane, izvestan broj Iranaca se odlucuje da ostane u
kampovima za migrantima u Srbiji. Taj broj je u junu 2018. godine iznosio oko
500 ljudi i za ocekivati je da poraste kako vreme bude odmicalo.5

Kada je re¢ o razlozima za ukidanje viza za gradane Irana, oni nisu navedeni u
odluci Vlade od 22. avgusta 2017. Iz izjava pojedinih srpskih zvani¢nika proizilazi
da je takva odluka doneta radi podsticanja turizma, trgovine i investicija, kao i da
je uzeta u obzir principijelna politika Irana u pogledu nepriznavanja nezavisnosti
Kosova i Metohije.¢

Ako su ekonomski i politicki razlozi prevladali kada je re¢ ukidanju viza za
gradane Irana, u slucaju dve africke drzave: Burundija i Gvineje Bisao, Srbija se
izgleda vodila iskljucivo politickim razlozima. Vlada Republuke Srbije je ukinula
vize za gradane Gvineje Bisao Odlukom od 8. decembra 2017. (Sl. glasnik RS br.
111/2017). Odluka o ukidanju viza za gradane Burudnija je doneta 24. maja 2018.
(SL. glasnik RS br. 39/2018). Obe odluke su izazvale zabrinutost EU. Za obe
drzave je zajedni¢ko da se nalaze u stanju unutrasnjih politickih konflikata, uz
rasprostranjeno nasilje i krsenje ljudskih prava, zbog Cega se obe zemlje nalaze
pod sankcijama EU.7 Takode, obe zemlje se nalaze na Crnoj Sengenskoj listi. Ono

3 Hadzumusi¢, A, (2018, 7. septembar) Brojke ne lazu, BiH ,trpi“ zbog dogovara Srbije i Irana, N1
dostupno na: http://ba.n1info.com/a283467/Vijesti/Vijesti/Turisticke-vize-za-iranske-
migrante.html, stranici pristupljeno 11.9.2018.

4 Ibidem.

5 https://www.slobodnaevropa.org/a/iran-eu-ulazak-migranti-krijum%C4%8Dari-/29318150.html,
stranici pristupljeno 11.9.2018.

6 Dostupno na: http://www.mfa.gov.rs/sr/index.php/pres-servis/saopstenja/19347-2018-02-26-16-
05-01?lang=lat, stranici pristupljeno 10.9.2018.

7 Kada je re¢ o Burunidiju videti izveStaj Human Right Watch, dostupan na:
https://www.hrw.org/world-report/2018/country-chapters/burundi, stranici pristupljeno 11.9.2018.
U pogledu Gvineje Bisao videti izvestaj Saveta bezbednosti UN dostupan na:
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§to je zanimljivo u ovom slucaju jeste da su odluke o ukidanju viza za gradane
ovih zemalja koincidirale sa odlukama njihovih vlada o povlacenju priznavanja
nezavisnosti Kosova i Metohije. Prvo je u novembru 2017. godine Vlada Gvineje
Bisao povukla odluku o priznavanju nezavisnosti Kosova, da bi to isto ucinio i
Burundi u februaru 2018. godine. Ubrzo su sledile odluke o ukidanje viza za
gradane ovih zemalja, uprkos odiglednim bezbednosnim razlozima. Da stvar
bude jo$ konfuznija, pristinske vlasti su krajem januara 2018. godine objavile da
je Gvineja Bisao ponovo priznala nezavisnost Kosova. Situacija je u tom pogledu
i dalje nejasna, ali je bezvizni reZzim za gradane Gvineje Bisao jo$ uvek na snazi.
Dakle, u slucaju ove dve africke zemlje politi¢ki interesi su prevladali ocigledne
bezbednosne razloge, kao sto je moguéa zloupotreba putnih dokumenata koje
izdaju vlasti u ovim zemljama, imaju¢i u vidu rasprostranjenu korupciju i
okolnost da zvani¢ne vlasti ne kontroli$u u celosti situaciju u zemlji.

3. POLITIKA VIZA EU

Politika viza predstavlja jedan segmenata Sengenskih pravnih tekovina: Ona je
takode jedan od klju¢nih elemenata Prostora slobode, bezbednosti i pravde EU,
kao prostora u kome postoji sloboda kretanja ljudi, bez kontrole na unutrasnjim
granicama.8. Jedinstvena pravila koja se odnose na vizni rezim prema tre¢im
zemljama i postupak suspenzije i izmene tog rezima sadrzana su u Uredbi Saveta
(EZ) br. 539/2001 od 15. marta 2001, sa kasnijim izmenama i dopunama.
Uredba se primenjuju u okviru Sengenskog prostora koje obuhvata 26 drzava.?
U posebnim aneksu Uredbe br. 539/2001 (Aneks I) nalazi se spisak zemalja za
¢ije gradane su potrebne tranzitne vize i vize za ulazak na teritoriju EU (tzv. Crna
Sengenska lista). Zemlje za Cije gradane nije potrebna tranzitna i ulazna viza
navedene su Aneksu II Uredbe (tzv. Bela Sengenska lista). Odluka o stavljanju
odredene zemje na Crnu ili Belu Sengensku listu donosi se za svaku zemlju
pojedinacno, pri ¢éemu se uzimaju u obzir sledeéi kriterijumi: nelegalna
migracija, javni poredak i bezbednost, ekonomske pogodnosti, posebno turizam i
spoljna trgovina, odnosi EU sa datom zemljom pri ¢emu se posebno ceni stanje
ljudskih prava i osnovnih sloboda, kao i implikacije na regionalnu uskladenost i
uzajamnost. Uzimajuéi u obzir postavljene kriterijume Srbija je stavljena na Belu
Sengensku listu Uredbom Saveta br. 1244/2009 od 30. novembra 2009. godine.

https://www.securitycouncilreport.org/chronology/guinea-bissau.php, i Svetske banke dostupan na:
https://www.worldbank.org/en/country/guineabissau/overview, stranici pristupljeno 11.9.2018.

8 Videti detaljnije D. Maravi¢, 2015, 63.

9 Clanice Sengenskog prostora su 21 drzava ¢lanice EU: Belgija, Ceska, Nemadka, Estonija, Gréka,
Spanija, Francuska, Italija, Letonija, Litvanija, Luksemburg, Madarska, Malta, Holandija, Austirija,
Poljska, Portugalija, Slovenija, Slovacka, Finska i Svedska. Osim pomenutih drzava ¢lanica EU,
&lanice Sengenskog prostora su na osnovu sporazuma o pridruZivanju Svajcarska, Norveska i Island.
Danska, ¢lanica EU, u celosti primenjuje Sengenske pravne tekovina, ukljucujuéi i politiku viza, na
osnovu medunarodnog sporazuma. Rumunija, Bugarska, Kpar i Hrvatska, kao ¢lanice EU, u celosti
primenjuju Sengenske pravne tekovina, uz izetak onog dela koji se odnosi na kontrolu unutrasnjih
granica EU. Velika Britanija i Irska, ¢lanice EU, primenjuje Sengenske pravne tekovina u delu koji se
odnosi na policijsku i pravosudnu saradnju u krivicnim stvarima, ali ne i u delu koji se tice viza i
kontrole unutrasnjih i spoljnih granica EU.
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Kad je re¢ o zemljama ¢ijim gradanima je Srbija u 2017. godini ukinula vize, a
koje se nalaze na migrantskoj ruti ili su i same izvor izbeglica: Iran, Gvineja
Bisao, Burundi, EU je zadrzala ulazne i tranzitne vize. Sta viSe, zbog svoje
unutra$nje politike i uloge u regionalnim konfliktima Iran se nalazi pod posebno
strogim viznim reZimom. On je jedna od retkih drzava ¢iji gradani zemlje moraju
posedovati i aerodromske tranzinte vize kada avionom putuju preko drzava
¢lanica EU.° Pod takvim viznim rezimom uglavnom se nalaze se zemlje u
kojima se vodi gradanski rat ili sluze kao baza za teroristicke napade ili su izvor
velikog broja izbeglica. Osim Irana, u toj grupi zemalja se nalaze jo§ Avganistan,
Pakistan, Kongo, Nigerija, Gana, Somalija, Eritreja i Etiopija. Kada je konkretno
re¢ o Iranu, ova zemlja se nalazi na migrantskoj ruti, a i sama je velikoog broja
izbeglica iz ratom ili oruzanim sukobima zahvaéenih podrucja Avganistana i
Iraka. Zbog rigidne unutrasnje politike i sve veéi broj gradana Irana se pojavljuju
u EU kao trazioci azila. Na kraju, jedan od razloga za poseban vizni nadzor
predstavlja i aktivna uloga Irana u konfliktima u Iraku, Siriji, Libanu, Jemenu,
kao i podrska siitskim militantnim grupama u regionu, ali i Sire. Takode treba
pomenuti da je od 2011. godine EU uvela restriktivne mere prema Iranu zbog
ozbiljnog krsenja ljudskih prava. Te mere uklju¢uju zabranu ulaska u EU za
odredene zvanic¢nike Irana i zamrzavanje njihovih finansijskih sredstava u EU,
kao i zabranu izvoza u Iran opreme koja moZe biti koriS¢ena za unutrasnju
represiju i opreme za nadgledanje telekomunikacija.* Dalje, EU prema Iranu
primenjuje sankcije Saveta bezbednosti UN zbog programa obogacivanja
uranijuma u svrhu proizvodnje nuklearnog oruzija.> Nakon postizanja
Sveobuhvatnog akcionog plana (tzv. Nuklearni sporazum) od 14. jula 2015.
izmedu Irana i EU, Velike Britanije, Francuske, Italije, SAD, Kine i Rusije neke
od tih sankcija su privremeno ukinute.

Burundi se takode nalazi pod sankcijama EU. Restriktivne mere se odnose na
Cetiri zvani¢nika ove zemlje zbog podrivanja demokratskih vlasti i opstrukcije
napora za pronalaZenje politickog reSenje sukoba, ukljucujuéi akte nasilja,
represiju i podsticanje nasilja koje predstavlja ozbiljno krsenje ljudskih prava.:s

Zanimljvo je da je i Gvinija Bisao pod sankcijama EU. Sankcije su uvedene 2012.
godine zbog oruzane pobune 2010. godine i vojnog puca od 2012. godine.
Sankcije predvidaju zamrzavanje fondova i ekonomskih resursa fizickih lica, tela
i entiteta cije aktivnosti su identifikovane kao pretnja miru, bezbednosti ili
stabilnosti Gvineje Bisao. Sankije se odnose na najvise zvani¢nike Gvineje
Bisao, ukljucujuéi Sefa drzave i njegovog zamenika.1s

Ono $to je zajednicko za sve tri drzave za Cije gradane je Srbija ukinula vize jeste
da se nalaze pod razlic¢itim vidovima restriktivnih mera EU zbog svoje unutrasnje

10 https://ec.europa.eu/home-affairs/what-we-do/policies/borders-and-visas/visa-policy_en,
stranici pripstupljeno 5.9.2018.

1 http://www.consilium.europa.eu/en/policies/sanctions/iran/, stranici pristupljeno 5.9.2018.

12 Rezolucije Saveta bezbednosti UN br.1737/2006, br. 1747/2007, br. 1803/2008, i br. 1929/2020.
13 Odluka Saveta EU (CFSP) br. 2017/1933 od 23.10.2017.

14 Uredba Saveta EU br. 377/2012 od 3.5.2012.

15 Odluke Saveta EU br. 2012/237/CFSP od 3.5.2012.
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ili spoljne politike i ozbiljnog krsenja ljudskih prava. Osim toga, u Burundiju i
Gvineji Bisao postoje gradanski sukobi i pitanje je u kojoj meri zvani¢na vlast
ima efektivnu kontrolu u drzavi. Zbog svoje unutrasnje politike i stanja ljudskih
prava sve tri drzave predstavljaju izvor izbeglica, od kojih se mnoge upucuju ka
EU. Iz svih ovih razloga Burundi, Gvineja Bisao i Iran se nalaze na Crnoj
Sengenskoj listi i njihovim gradanima je potrebna viza za ulazak u EU.

4. MEDUNARODNI SPORAZUMI IZMEDU SRBIJE I EU
OD ZNACAJA ZA POLITIKU VIZA

Izmedu Srbije i EU ne postoji ni jedan medunarodni sporazum koji izriéito
propisuje obavezu uskladivanja vizne poltike Srbije sa politikom viza EU.
Medutim, postoje sporazumi koji se indiretkno doti¢u ovog pitanja. Jedan od
njih je Sporazum izmedu Republike Srbije i Evropske zajednice o readmisiji lica
koji nezakonito borave (u daljem tekstu: Sporazum o readmisiji), potpisan u
Briselu 18. septembra 2007. godine. Zakljuéenje ovog sporazuma je bio uslov da
Srbija bude stavljena na Belu Sengensku listu Uredbom Saveta br. 1244/2009 od
30. Novembra 2009. godine. Sporazum o readmisiji uspostavlja obavezu Srbije
u pogledu readmisije drZavljana treé¢ih drzava i lica bez drzavljanstva. Clanom 3.
Sporazuma je predvideno da ¢e Srbija na zahtev drzave ¢lanice EU prihvatiti, bez
posebnih formalnosti, bilo kog drzavljanina treée drzave ili lica bez drzavljanstva
koje ne ispunjava uslove za ulazak, boravak ili nastanjenje u drzavi ¢lanici EU
ukoliko je dokazano ili ako je moguce na osnovu podnetih prima facie dokaza
verodostojno pretpostaviti da lice u pitanju:

— poseduje ili je u vreme ulaska posedovalo, vaZzetu vizu ili dozvolu boravka
izdatu od strane Srbije,

— je na nezakonit nacdin i direktno u$lo na teritoriju drzave ¢lanice EU,
nakon $to je boravilo ili bilo u tranzitu kroz teritoriju Srbije.

Ako se primeni na sluc¢aj Irana, Sporazum o readmisiji obavezuje Srbiju da na
zahtev drzave ¢lanice EU primi drzavljane Irana koji su legalno kao turisti usli na
teritoriju Srbije i sa njene teritorije nezakonito usli na teritoriju drzave ¢lanice.
Osim toga, takva obaveza postoji i za one drzavljane Irana koji su iz Srbije, preko
neke trece zemlje, nezakonito usli na teritoriju drzave ¢lanice, pod uslovom da su
u vreme ulaska posedovali vaze¢u vizu ili dozvolu borakva izdatu od strane
Srbije. S obzirom da gradanima Irana za ulazak u Srbiju nije potrebna ulazna
viza i da mogu boraviti na njenoj teritoriji do 30 dana u periodu od godinu dana,
smatra se da za propisani period imaju vaZe¢u vizu, odnosno dozvolu boravka
izdadu od Republike Srbije. Osim toga, Srbije je u obavezi da u potpunosti
primenjuje i Sporazum o predaji i prihvatu lica ¢iji je ulazak i boravak nezakonit
potpisan u Beogradu 5. jula 2013. godine izmedu Vlade Republike Srbije i Vijeca
ministara Bosne i Hercegovine. Treba napomenuti da je Sporazum sa BiH
usaglaSen sa Sporazumom o readmisiji i da postavlja gotovo istovetnu obavezu
za prihvatanje drzavljana tre¢ih drzava ili lica bez drzavljanstva (¢lan 3.). U
sustini to znaci da je ukidanjem viza prema Iranu Vlada Srbije svesno prihvatila
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rizik od moguée readmisije i obaveze prihvatanja svih gradana Irana koji
nezakonito udu ili borave na teritoriji drzava ¢lanica EU i BiH.

Nesto konkretnije obaveze u pogledu politike viza predvida Sporazum o
stabilizaciji i pridruzivanju (SSP) potpisan 29. aprila 2008. godine. Sporazum je
stupio na snagu 1. septembra 2013. godine. Clanom 72. SSP-a je predvideno da
¢e Srbija nastojati da obezbedi postepeno uskladivanje postojeé¢ih zakona i
buduceg zakonodavstva sa pravnim tekovinama EU. Srbija se takode obavezala
da ¢e vazeée i buduée zakonodavstvo biti pravilno primenjeno i sprovedeno
(Medovi¢, 2016, 155). Uskladivanje ¢e zapoceti na dan potpisivanja sporazuma i
postepeno Ce se prosirivati na sve pravne tekovine EU na koje upucuje sporazum
do kraja prelaznog perioda od Sest godina od njegovog stupanja na snagu.
Predvideno je da ¢e u ranoj fazi uskladivanje biti usredsredeno, izmedu ostalog,
na osnovne elemente pravnih tekovina u oblasti Slobode, bezbednosti i pravde.
Da podsetimo, pravila o vizama spadaju u oblast Slobode, bezbednosti i pravde.
To, medutim, ne podrazumeva nuzno prihvatanje vizne politike EU prema
tre¢im zemljama, ve¢ prvenstveno uskladivanje sa pravnim tekovinama EU koji
se odnose na kontrolu granica, migracije, putne dokumente i njihovu zastitu.
Drugim rec¢ima, Srbija u izvesnoj meri zadrzava slobodu u pogledu vizne politke
prema treéim zemljama, u skladu sa sopstvenim interesima. Medutim, ta
sloboda nije apsolutna. Clanom 82. SSP-a je predvideno da ¢e ugovorne strane
saradivati u oblasti viza, kontrole granica, azila i migracija i da ¢e utvrditi okvire
za tu saradnju, ukljucujuéi regionalnu saradnju u svim oblastima. Predvideno je
da c¢e se ta saradnja zasnivati na medusobnim konsultacijama i bliskoj
kooridnaciji izmedu ugovornih strana. Saradnja ¢e u oblasti legalnih migracija
posebno biti usredsredena na pravila ulaska i prava i status lica kojima je
odobren ulazak (Medovi¢, 2016, 164). Dakle, iako clanom 82. SSP-a nije
predvidena obaveza Srbije da sledi viznu politiku EU prema tre¢im zemljama, od
Srbije se ocekuje da blisko saraduje i konsultuje se sa EU u tom pogledu,
posebno u cilju kontrole migracija. To znaci da bi Srbija prilikom utvrdivanja
sopstvene politike viza trebalo da uzme postojeca pravila i stavove EU, narocito u
situacijama kada donete odluke imaju posledice na EU i njene drZave ¢lanice. To
je posebno slucaj sa migrantskom krizom koja predstavlja veliki izazov ne samo
za EU, veC i za sve zemlje u regionu koje se nalaze na migrantskoj ruti. U
konkretnom sluc¢aju, odlukama da ukine vize za gradane Irana, Burundija i
Gvineje Bisao, Srbija je sledeti sopstvene interese prakticno izasla iz
mehanizama predvidene saradnje. To se narocito odnosi na sluéaj Irana, koji se
nalazi pod sankcijama EU i pod posebno strogim viznim rezimom.

SSP sadrzi i odredbe koje se odnose na ilegalne migracije i readmisiju. Clanom
83. SSP-a je predvideno da ¢e ugovorne strane saradivati u sprecavanju i kontroli
ilegalnih migracija. U tom pogledu SSP predvida potpunu primenu Sporazuma o
readmisiji izmedu Srbije i EU, ali i sporazuma o readmisiji izmedu Srbije i
zemalja ucesnica Procesa stabilizacije i pridruZivanja. To znad¢i da ¢ée EU
nadgledati i primenu sporazuma o readmisiji izmedu Srbije i BiH iz 2013.
Drugim re¢ima, eventualno krSenje neke od obaveza prema BiH ili nekoj drugoj
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zemlji uesnici Procesa stabilizacije i pridruzivanje, predstavlja povredu obaveza
iprema EU.

5. OBAVEZA USKLADIVANJA POLITIKE VIZA SA VIZNOM POLITIKOM
EU U PROCESU PRISTUPANJA SRBIJE EVROPSKOJ UNIJI

Srbija je kandidat za ¢lanstvo u EU od 2012. godine, a 21. januara 2014. godine
zapocela je pregovore o pristupanju ovoj organizaciji. U toku trajanja pristupnih
pregovora od Srbije se ocekuje da uskladi svoje zakonodavstvo sa pravnim
tekovinama EU, kao i da progresivno uskladi svoje politike, ukljucujuéi i politiku
viza, sa politkama EU.

Pregovori o politici viza se vode u okviru poglavlja 24. Pravda, sloboda i
bezbednost. U skladu sa Opstim pregovarackim okvirom EU, poglavlje 24
predstavlja jedno od tri prioritetna poglavlja koja odreduju dinamiku celokupnih
pristupnih pregovora. Ovo poglavlje se otvara na pocetku i zatvara na kraju
pristupnih pregovora. Ukoliko napredak u poglavlju 24 bude u zaostatku u
odnosu na celokupan napredak pregovora, i nakon $to iscrpi sve raspolozive
mere, Evropska komisija ¢e, na sopstveni zahtev ili na zahtev jedne treéine
drZava c¢lanica, predloZiti da se ne otvaraju i/ili ne zatvaraju druga pregovaracka
poglavlja, dok se neravnoteza o ostvarenom napretku ne otkloni. O takvom
predlogu Evropske komisije, Savet EU odlucuje kvalifikovanom veéinom.16

Opstim pregovarackim okvirom EU je predvideno da clanstvo Srbije u EU
podrazumeva da prilikom pristupanja EU Srbija u potpupnosti prihvati
celokupno pravno naslede u oblasti Slobode, bezbednosti i pravde, ukljucujuéi i
Sengenske pravne tekovine, izuzev dela koji se odnosi na kontrolu unutrasnjih
granica EU. Ovaj deo Sengenskih pravnih tekovina primenjivaée se na Srbiju tek
kada Savet donese odgovarajuéu odluku o tom pogledu.'”

Pregovori o poglavlju 24 su otvoreni 18. jula 2016. godine. Pregovori su otvoreni
na bazi pregovaracke pozicije Srbije i akconog plana Srbije za to poglavlje koji su
prihvaceni od strane EU. I EU je sa svoje strane usvojila Zajenicku pregovaracku
poziciju za poglavlje 24. U pregovarackoj poziciji EU se konstatuje da gradanima
izvesnog broja zemlaja (u tom momentu 13 zemalja) koje se nalaze na Crnoj
Sengenskoj listi nije potrebna viza kada putuju u Srbiju i poziva se Srbija da jo$
pre pristupanja EU uskladi svoje pozitivne i negativne liste sa listama EU.18

Srbija je u svojoj Pregovarackoj poziciji za poglavlje 24 navela da ¢e se do kraja
2018. godine izvrsiti uskladivanje sa Uredbom EU br. 539/2001, $to, izmedu
ostalog, podrazumeva ,,ponovo uspostavljanje viznog rezima sa tre¢im zemljama

16 Tacka 24. Opsteg pregovarackog okvira EU, AD1/14, CONF-RS 1/14, Brisel 9. januar 2014.

17 Tacka 36. Opsteg pregovarackog okvira EU.

18 Nacrt zajednicke pozicije EU za poglavlje 24-Pravda, sloboda bezbednost, Brisel, 5. jul 2016, str. 6,
dostupno na:
http://www.mei.gov.rs/upload/documents/pristupni_pregovori/pregovaracke_pozicije/PG24_Zaje
dnicka_pozicija_EU.pdf, stranici pristupljeno 12.9.2018.
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u odnosu na koje postoji odstupanje vezano za listu zemalja kojima je potrebna
viza za ulazak u EU“.»9

Ocigledno je da u meduvemenu, umesto uskladivanja sa viznom politikom EU,
doslo do novog odstupanja od nje, posebno u slucajevima ukidanja viza za
gradane Irana, Burundija i Gvineje Bisao. Kakve su moguée posledice od
odstupanja od pregovarckih pozicija koje su predstavljene drugoj strani u
pristupnim pregovorima? Prema pravilima medunarodnog javnog prava drzave i
ostali subjekti medunrodnog prava su obavezni da u svim fazama zakljucivanja i
primene medunarodnog ugovora postupaju u skladu sa nac¢elom dobre vere. To,
izmedu ostalog, podrazumeva da izjave i predlozi koji se daju tokom pregovora o
zakljucivanju medunarodnog ugovora moraju biti ozbiljni i odgovorni. Ovo se
posebno na izjave koje su programskog karaktera u kojima se izlazu osnovna
nacela na osnovu kojih ¢e se voditi pregovori. Sa druge strane, pravila
medunarodnog javnog prava ne idu toliko daleko da bi se moglo smatrati da
izjave date u toku pregovora stvaraju medunarodno-pravnu obavezu prema
drugoj strani, dok ugovor jos nije zakljuen. Uostalom i sam Opsti pregovaracki
okvir EU predvida, kao jedno osnovnih nacela na osnovu kojih ée se pregovori
voditi, da nista nije dogovoreno dok sve ne bude dogovoreno.2° Iapk, takve
izjave stvaraju kod druge strane opravdano ocekivanje da ¢e onaj ko ih je dao
postupati u skladu sa tim izjavama. KrSenje datih obeéanja predstavlja legitiman
razlog za drugu stranu da odlozi pregovora do ispunjenja zahteva, ili da izvrsi
odgovarajuée promene u svojoj pregovarackoj poziciji kako bi se prilagodila
novonastaloj situaciji, ili ¢ak da se povuce iz pregovora. U konkretnom slucéaju
odstupanje od prihvaéene pregovaracke pozicije i novo odstupanje od vizne
politike EU moglo bi da uspori pregovore u okviru poglavlja 24. Imaju¢i u vidu
da se radi o jednom od prioritetnih poglavlja to bi za posledicu moglo imati
usporavanje celokupnih pristupnih pregovora, posebno u slucaju povecanja
broja izbeglica iz Irana, ili drugih zemalja sa Crne Sengenske liste, koji u Srbiju
stizu kao turisti.

6. OBAVEZE KOJE PROIZILAZE ZA SRBIJU IZ UREDBE
SAVETA BR. 1244/2009

U okviru ovog poglavlja ¢emo razmotiriti da li dalje odstupanje od vizne politike
EU mozZe ugroziti bezvizni rezim koji Srbija ima sa EU. Da podsetimo Srbija je
stavljena na Belu Sengensku listu Uredbom Saveta br. 1244/2009 od 3o0.
novembra 2009. godine kojom je izmenjena Uredba br. 539/2001. U preambuli
Uredbe 1244/2009 se konstatuje da su Srbija i EU zakljucile sporazume o
viznim olakSicama i readmisiji, kao i da je Srbija ispunla sve zahteve za uvodenje

19 Predlog pregovaracke Republike Srbije za Meduvladinu konferenciju o pristupanju Republike
Srbije Evropskoj uniji za poglavlje 24-,Pravda, sloboda bezbednost®, Beograd, 2016, str. 36,
dostupno na:
http://www.mei.gov.rs/upload/documents/pristupni_pregovori/pregovaracke_pozicije/pg_24_pre
govaracka_ pozicija_srbije(1).pdf, stranici pristupljeno 12.9.2018.

20 Tacka 41. Opsteg pregovarackog okvira EU.
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bezviznog rezima iz Mape puta za viznu liberalizaciju. Medutim, ova odluka
moze biti preispitana ukolko Srbije viSe ne bude ispunjavala kriterijume za
stavljanje na Belu Sengensku listu. Osnovnom uredbom br. 539/2001 predviden
je mehanizam za suspenziju bezviznog reZima. Clanom 1a, stav 2b.ove uredbe je
predvideno da ¢ée Evropska komisija pratiti ispunjavanje kriterijuma na osnovu
kojih je odobren bezvizni rezim za datu zemlju.2r U tom smislu Evropska
komisija ¢e posebno pratiti ispunjavanje svih uslova koji su proizasli iz
pregovora o viznoj liberalizaciji, odnosno u sluc¢aju Srbije, Mape puta za viznu
liberalizaciju.22 Mada Mapa puta ne sadrzi eksplicitnu obavezu uskladivanja sa
viznom politikom EU, ona predvide znacajne obaveze koje se odnose na
upravljanje migracijama. Te obaveze se posebno odnose na kontrolu i
mehanizme za pracenje migracija i propise o ulasku i boravku stranaca. Stoga bi
znacajno odstupanje od politike viza EU koje bi rezultiralo naglim povetanjem
broja migranata iz treé¢ih zemalja u drzavama ¢lanicama EU, koji u Srbiju ulaze
bez viza, moglo biti smatrano povredom preuzetih obaveza iz Mape puta. U
periodu od sedam godina nakon stavljanja na Belu Sengensku listu, Evropska
komisija je obavezna da najmanje jednom godi$nje dostavi izvestaje Savetu EU i
Evropskom parlamentu o tome da li data zemlja i dalje ispunjava propisane
kriterijume za Belu Sengensku listu. Ukoliko to nije slucaj Evropska komisija
moze, nakon Sto razmotri sve moguce posledice i nakon Sto pokusa da nade
dugorocno resenje sa tretom zemljom, doneti odluku o privremenoj suspenziji
bezviznog rezima za period od 9 meseci. U tom periodu Evropska komisija ¢e
stupiti u dijalog sa tre¢om zemljom u pokusSaju da se nastali problemi otklone.
Ukoliko, se medutim, situacija ne popravi Evropska komisija moZe, najmanje
dva meseca pre isteka perioda suspenzije, doneti novi akt o suspenziji bezvinog
rezima za period od 18 meseci. U krajnjem slucaju, ako treca zemlja i dalje ne
ispunjava propisane kriterijume, Evropska komisija ¢e pre isteka perioda
suspenzije od 18 meseci podneti izvestaj Evropskom parlamentu i Savetu EU sa
predlogom da se treca zemlja prebaci na Crnu Sengensku listu. Prema tome,
Srbija bi trebalo da vodi racuna o ispunjavanju svih preuzetih obaveza iz
Sporazuma o readmisiji i Mape puta za viznu liberalizaciju ukoliko Zeli da ostane
na Beloj Sengenskoj listi.

ZAKLJUCAK

Srbija kao nezavisna drzava ima pravo da formuliSe i vodi viznu politiku prema
treéim zemljama u skladu sa sopstvenim interesima. Sa druge strane, kao kandidat
za Clanstvo u EU, Srbija je duzna da vodi racuna o politickim i mednarodno-
pravnim obavezama koje je preuzela u okviru Procesa stabilizacije i pridruZivanja.

21 U pitanju su sledeéi kriterijjumi: nelegalna migracija, javni poredak i bezbednost, ekonomske
pogodnosti, posebno turizam i spoljna trgovina, odnosi EU sa datom zemljom pri ¢emu se posebno
ceni stanje ljudskih prava i osnovnih sloboda, kao i implikacije na regionalnu uskladenost i
uzajamnost

22 Dostupna na: https://www.esiweb.org/pdf/White%20List%20Project%20Paper%20-
%20Roadmap%20Serbia.pdf, stranici pristupljeno 12.9.2018.
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Posebno u okolnostima koje zahtevaju uskladen pristup, kao Sto je slucaj sa
migrantskom krizom. U tom kontekstu treba posmatrati odluke o ukidanju viza za
gradane Irana, Burundija i Gvineje Bisao. Sa stanovista medunarodnog prava,
takve odluke su nesporne i predstavljaju suvereno pravo Srbije. Medutim, odluke o
bezviznom rezimu za navedene zemlje mogu izazvati ozbiljne posledice kada je rec
0 procesu pristupanja Srbije EU. Takve odluke su u suprotnosti sa duhom i
principima SSP-a kojim je predvidena saradnja Srbije i EU u oblasti vizne politike.
Osim toga, one predstavljaju novo odstupanje od vizne politike EU, umesto
progresivnog priblizavanja koje je predvideno pregovarackim dokumentima Srbije
koji su prihvaceni od strane EU. Posledice takvog ponasanja mogu biti ozbiljne.
Moze doti do znacajnog usporavanja pregovora u okviru Poglavlja 24. S obzirom
da se radi jednom od tri prioritetna poglavlja to se moze odraziti na usporavanje
celokupnih pregovora o ¢lanstvu, $to moZe ugroziti programirani cilj — ¢lanstvo
Srbije u EU do 2025. godine. Dalje, odstupanje od vizne politike koje bi rezultiralo
povetanjem broja izbeglica u drZzavma c¢lanicama EU moglo bi ugroziti ostanak
SI‘bl_]e na BeIOJ Sengenskoj listi. Zbog toga bi Srbija trebalo pazljivo da slusa signale
1 upozorenja iz Brisela, vodec¢i ra¢una o sopstvenim interesima ali na nac¢ina da se
izbegne dalja eskalacija ovog problema. Moguce je da se radi o privremenom
problemu koji je nastao u kontekstu pregovora o zakljucenje sporazuma o
sveobuhvatnoj normalizaciji odnosa sa Pristinom, koji se nalaze u odluc¢ujuéyj fazi.
U tom smislu vodenje vizne politike u kontekstu resavanja kosovskog pitanja moze
predstavljati dodatni pritisak na pristinske vlasti u cilju postizanja zadovolja-
vajuceg kompromisnog resenja. Jednom kada se ovo pitanje resi, fokus ée se
ponovo vratiti na poglavlje 24, a samim tim i uskladivanje sa viznom politikom
EU. Ovakva strategija, medutim, zahteva¢e puno vestine i takta i skop¢ana je sa
ozbiljnim rizicima na koje smo pokusali da ukazemo u ovom radu.

Na kraju Srbija ima odredene obaveze prema svojim gradanima kad je re¢ o
odrzavanju mira i bezbednosti. Politika viza i kontrola prelaska granice
predstavljaju vazne instrumente u cilju borbe protiv terorizma i kriminala., kao i
za konrolu migracija. Odluka o ukidanju viza zato ne bi trebalo da se donosi
iskljuéivo iz politickih razloga, ve¢ bi pre toga trebalo proceniti i bezbednosne
posledice takve odluke. U tom smislu bi trebalo izmeniti postoje¢a zakonska
reSenja i propisati jasne kriterijume i procedure za uspostavljanje bezviznog
reZima sa tre¢im zemljama.
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VISA POLICY OF THE REPUBLIC OF SERBIA IN THE CONTEXT

OF THE MIGRANT CRISIS AND ACCESSION TO THE
EUROPEAN UNION

Serbia's decision to abolish visas for citizens of some third countries
has caused the European Union's concern. In the conclusions of 26
June 2018, the EU Council urged Serbia to refrain from derogations
from a common EU visa policy. The conclusions of the EU Council were
endorsed by the European Council at its meeting on 28 June 2018. A
special reason for the concerns of the European Union was the lifting of
visas for Iranian citizens. Iran is the state on a migrant route. Refugees
from Afghanistan and Pakistan are moving across its territory,
moving further towards Turkey and the European Union. After the
abolition of visas, there was an increase in the number of Iranian
citizens who, through Serbia and then Bosnia and Herzegovina,
continued their path towards the EU. In this paper, the author
considers the obligations arising for Serbia frp, international
agreements with the European Union regarding visa policy. Author
also analyzes the obligation of aligning Serbian legislation and policies
with EU visa policy in the context of accession to EU.

KEYWORDS: migrant crisis / visas / Serbia / European union /
Iran
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