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UVOD

Ova studija predstavlja preradenu verziju moje doktorske
disertacije ,,Azil i neregularne migracije u Srbiji na pocetku XXI
veka: kulturne paradigme®,' koju sam odbranila u maju 2016.
godine na Filozofskom fakultetu u Beogradu, dakle, neposredno
nakon §to je tema migracija izasla iz usko profesionalnih okvira
i sporadi¢nog medijskog izve$tavanja i na velika vrata usla u
svakodnevni javni diskurs (Stoji¢ Mitrovi¢ 2016). O instrumen-
talizaciji humanitarnih odn. sekuritarnih narativa, diskurzivnih
okvira i praksi u poku$ajima upravljanja migracijskim kretanjima
na tzv. Balkanskoj ruti do 2016. godine pisala sam u publikaciji
»Governing the Balkan Route. Macedonia, Serbia and the Eu-
ropean Border regime® (Beznec, Speer and Stoji¢ Mitrovi¢ 2016),
dok u ,,The Dark Sides of Europeanization. Serbia, Bosnia and
Herzegovina and the EUropean Border Regime® (Stoji¢ Mitrovi¢,
Ahmetasevi¢, Beznec and Kurnik, 2020) prikazujem dinamiku
migracijskih procesa od ukidanja eponimnog balkanskog migra-
cijskog koridora do pocetka pandemije bolesti COVID-19. Tekst
pred Vama obraduje gradu vezanu za period koji prethodi ovim,
daleko vi$e medijski propracenim i akademski interpretiranim
fazama razvoja evropskih grani¢nih rezima na teritoriji Repu-
blike Srbije, u nastojanju da pokaze da se tranzitne migracije ne
desavaju tek od ,,dugog leta migracija“ u 2015. godini (Kasparek
and Speer 2015), kada pojednostavljene paradigme ,,izbeglicke/
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migrantske krize“ ulaze u Zizu interesovanja i dominiraju javnim
diskursom, ve¢ da predstavljaju dugotrajne i kompleksne procese,
oblikovane politickim, ekonomskim i drustvenim strujanjima,
koji se, s tim u skladu, u razli¢itim periodima artikuli$u kroz
Cesto suprotstavljene narativne okvire.

Pojavne odlike migracijskih kretanja, dominantni diskursi i
politike, a pre svega tehnike kontrole, ili pre — represije kretanja,
razlikuju se od onih koji su bili prisutni u trenutku kada sam za-
vrdavala sa pisanjem doktorata na samom pocetku 2016. godine.
Tranzit formalizovanim koridorom (Beznec, Speer and Stoji¢
Mitrovi¢ 2016) bio je u punom jeku, evropske drzave su, udruzu-
judi snage, uspostavljale kontrolu nad kretanjem uskladivanjem
administracije i fizickih regulacija, dok su ograde, dronovi, na-
silje i zatvaranje bili sporadi¢ni i ve¢inom osudivani u javhom
diskursu. Medutim, zameci danasnjih praksi i konceptualizacija
bili su uveliko prisutni i u tom periodu, doduse, ne uvek defini-
sani i jasni, ve¢ ¢esto eksperimentalni i priguseni. Pazljiva analiza
ukazuje ne na postojanje radikalnih zaokreta, iznenadnih pojava
potpuno novih formi, ve¢ na kontinuum, razvoj, preoblikova-
nje, ,rebrendiranje®, stalne konflikte, pregovore, kompromise
i pritiske. Akteri migracijskih procesa kroz svoje svakodnev-
no delovanje, interakcije i unutrasnje dinamike uslovljeni su i
istovremeno menjaju (pro)pozicije i infrastrukturu konteksta u
kome se migracije odvijaju. Rezim migracija/granica (migrati-
on/border regime) je teorijski koncept koji je razvijen kako bi se
naglasilo upravo nepostojanje (stati¢nih) centara moci, uredenih
sistema i procedura delovanja, inkapsuliranih aktera sa precizno
definisanim ulogama, ve¢ da u svakom datom trenutku susre-
¢emo kompleksne, promenljive i heterogene prakse i diskurse
koje sprovode razliciti akteri, koji stupaju u razlicite interakcije
i koji, iako medusobno povezani, nisu ustrojeni prema nekoj
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sredis$njoj logici ili racionalitetu (Tsianos, Hess and Karakayali
2009, 2). Na mestu susreta mobilnosti, regulacija i diskursa, gra-
nice iskrsavaju ne kao objekti i linije koje razdvajaju prostore,
ve¢ kao antagonisticki drustveni i politicki odnosi, dugotrajnije
ili kratkotrajnije manifestacije borbi i pregovora izmedu aktera
migracijskih procesa (Mezzadra and Neilson 2013). Od medu-
narodnih, preko regionalnih, nacionalnih, sve do lokalnih mi-
krokonteksta, delovanja aktera, koji mogu biti institucije, drzave,
medunarodne organizacije, individue, i diskurzivni okviri kroz
koje deluju, preplicu se, sazimaju i prelamaju, rezultirajudi fra-
gmentiranim dispozitivima. Samim tim i kretanje ljudi, ono koje
nazivamo migracijama, prestaje da bude prelazak nekih osoba iz
jednog prostora u drugi, ve¢ se pomalja kao $iri drustveni proces,
koji je, kao i dispozitiv u kome ga posmatramo, fragmentiran i
sustinski pluralan.

Kriticke studije migracijskih/grani¢nih rezima pokusavaju
da razumeju ovu multidimenzionalnost migracija, medusobne
uticaje makrokonteksta, regulacija koje dolaze s vrha, migracij-
skih politika i primena regulacija u praksi, modela upravljanja
migracijama, individualnih odluka, kao i pokusaja i realizacija
spontanog ali kolektivizovanog autonomnog delovanja (Rass
and Wolft 2018; Hess and Kasparek 2017). U toj tradiciji, i ovaj
tekst nudi jednu od mogucih interperetacija razvoja evropskog
grani¢nog rezima i ukljucivanja Srbije u njega, prate¢i inicijal-
nu fazu transformacije migracija od sporednog fenomena, re-
zervisanog za malobrojne osobe i institucije koje su direktno
ukljucene u migracijske procese, do centralne teme politickih
narativa, sustinskog problema nacionalnog identiteta i opstanka,
stozera oko koga se vrti dobar deo spoljne politike, stvarajuci i
otkrivaju¢i pritom potpuno nove formalne i neformalne kanale
za redistribuciju novca, isprobavanje novih tehnika nadzora i
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kontrole kretanja, vr§enje politickih pritisaka i usluga, i, uopsteno
gledano, uticanje na zatecene pozicije moci.

Doktorska disertacija na kojoj se zasniva ova publikacija
imala je drugaciji fokus - identifikaciju paradigmi, krovnih dis-
kurzivnih okvira unutar kojih su oblikovane konceptualizacije i
prakse koje se reflektuju u migracijskim procesima u Srbiji (Stoji¢
Mitrovi¢ 2016). Eksternalizacija kontrole granica Evropske unije
(EU), odnosno, prebacivanje obaveze kontrole migracijskih kre-
tanja prema EU na drzave koje nisu ¢lanice ove nadnacionalne
zajednice (Stoji¢ Mitrovi¢ 2012), bila je jedan od najdominantijih
kanala distribucije i razmene konceptualizacija i praksi. U ovom
tekstu fokus je pomeren upravo na eksternalizaciju, kojoj pri-
stupam u dijahronijskoj ravni, povremeno praveci sinhronijske
preseke i zavr$avajuci izlaganje krajem 2015. godine, kada Srbija
otvara prva pregovaracka poglavlja u procesu pristupanja EU.

Monografija je podeljena na cetiri dela. U prvom selu, Evrop-
ske migracijske politike: trendovi, strategije i diskursi u istorijskoj
perspektivi, pokusavam da utvrdim tragove razvoja ideje da neku
imaginarnu, pa opet, po efektima sude¢i, vrlo realnu Evropu treba
,»Stititi na dajinu®, od spolja, od nekih ljudi, definisanih kao nepo-
zeljnih u zavisnosti od trenutnih politickih strujanja. Koristeci se
sekundarnom analizom objavljenih nau¢nih istrazivanja o ovoj
temi, kao i analizom pojedinih dokumenata, ovaj deo je struktu-
riran kroz pitanja odnosa razvoja nacionalnih drzava, kategorije
gradana naspram stranaca, zatim, kroz pitanje uloge svetskih ra-
tova na nastanak administrativne kategorije izbeglice, i, najzad,
ambivalentnog odnosa prema stranim radnicima, koji su potreb-
ni, pa ¢ak i neophodni, a istovremeno nezeljeni i zastrasujudi.

Drugi deo, Institucije i organizacija evropskog granicnog re-
Zima, utvrduje gradivne elemente strukture ,, Ivrdave Evrope®,
tj. instrumente, institucije i organizacije na kojima se bazira
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kontrola migracija. Unutar ove strukture, ili pre — brikolaza,
pravo suverenih drzava da upravljaju uslovima ulaska i borav-
ka stranaca na svojoj teritoriji u stalnoj je tenziji sa pokusajima
ograni¢avanja ovog suvereniteta sistemom univerzalnih ljudskih
prava i medunarodnih konvencija. EU je izgradila posebne, do-
datne nadnacionalne mehanizme kojima pokusava da regulise
ovu tenziju, i koji su predstavljeni u ovom delu na osnovu analize
zvani¢nih prezentacija institucija i relevantnih dokumenata.

U tre¢em delu, Eksternalizacija, polaze¢i od prvih eksplicit-
nih konceptualizacija evrocentri¢nog sveta podeljenog na kon-
centri¢ne pojaseve Cija je jedina svrha da kontroli$u nezeljeno
kretanje prema EU, i to sve restriktivnije kako se ide ka centru,
problematizujem sam pojam granice, definisanog prostora, zone
ili pojasa. Poseban fokus je stavljen na produktivnost hijerarhijski
zoniranog sveta, centra i periferija, i to ne samo u pogledu toga
$to omogucavaju apstrahovanje kompleksnih politickih i eko-
nomskih odnosa, ve¢ i zato §to mehanizmom granic¢nih pejzaza
stvaraju podredene a-legalne prostore (u) kojima je data sloboda
za eksperimentisanje sistemima nadzora, kontrole i prisile. Ovaj
deo se zavrSava navodenjem konkretnih programa putem kojih
se zemlje apsorbuju u eksternalizovani sistem kontrole kretanja
prema EU.

Cetvrti deo, ,, Zapadni Balkan“ i Srbija kao deo spoljne gra-
nice Evropske unije, opisuje proces izgradnje posebnog objekta
evropske politike susedstva i prosirenja, koji kao takav postoji
samo u odnosu na EU, i njegove transformacije kao kolektivnog
i amalgamizovanog prostora u spoljnu granicu i grani¢ni pejzaz
EU. Otudenje teritorija i granica zapadnobalkanskih drzava, tj.
outsourcing grani¢ne kontrole iz perspektive EU, kroz preklapa-
juce politicke procese i institucionalne transformacije u zapad-
nobalkanskim zvani¢nim narativima prikazuje se kao strateski
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korak koji ¢e doprineti privilegovanom odnosu sa mo¢nim i bo-
gatim susedom. Ukljucivanja Srbije u evropski grani¢ni rezim
pokus$ala sam da predstavim u dijahronijskoj ravni, kako bih
pokazala uticaj promena socio-politickog konteksta na migracij-
ske procese, zvani¢ne i nezvani¢ne konceptualizacije i prakse. I
obrnuto, u tekstu pokazujem kako delovanje na lokalu, kroz ot-
pore, sukobe i pregovore, moze dovesti ne samo do punktualnih
promena kao $to su preusmeravanja ruta, ve¢, kumulativno, i do
stvaranja takvih prodora u represivni grani¢ni rezim, kakav je
bio formalizovani migracijski koridor. Mikroanalize dokumenata
i grade iz medija, kao i etnografske beleske, koje bi duzinom ili
na druge nacine opteretile glavni tekst, date su u formi vinjeta,
kako bi slikovito prikazale pluralnost, unutrasnje dinamike, an-
tagonizme i solidarnosti aktera migracijskih procesa.

Sa ciljem da zahvatim u proslost i otkrijem jednu od mogu-
¢ih genalogija dispozitiva evropskog grani¢nog rezima u Srbiji,
koristila sam razlicite izvore, od objavljenih nau¢nih istraziva-
nja, preko analize pravnih dokumenata, izvestaja organizacija
civilnog sektora, medijske grade, do obrade rezultata sopstve-
nih multilokacijskih terenskih istrazivanja, koje sam u februaru
2012. godine zapocela na zgari$tu improvizovanog naselja osoba
u pokretu na subotickoj deponiji i tokom godina nastavila na
razli¢itim mestima u Srbiji i zemljama u okruzenju.?
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1. Evropske migracijske politike: trendovi,
strategije i diskursi u istorijskoj perspektivi

IRO je u prvoj godini svog postojanja preselila vecinu od izbe-
glickog korpusa koji je nasledila od UNRRA. Ovo je uspela da
postigne jer su zapadnoevropske nacije i prekookeanske zemlje
preseljenja videle prakticne prednosti za sebe u tome da sma-
nje nedostatak radne snage regrutovanjem iz kampova. Mnogi
muskarci-samci, parovi bez dece ili fizicki radnici mogli su da
pristanu na rad koji im odredi vlada u trajanju od nekoliko
godina - obicno u rudnicima uglja, na izgradnji puteva, u
gradevinarstvu - a da im zauzvrat bude garantovana mo-
gucnost da apliciraju za drZavljanstvo (Loescher 1993, 52).

1.1 Nacionalne drzave, gradani, migracije

Zajednicka evropska migracijska politika predstavlja nedovr-
$en proces usaglasavanja raznolikih migracijskih politika drza-
va-Clanica. Formiranje pojedinih nadnacionalnih instrumenata,
kao 3to su tzv. Sengen zona ili Dablinska regulacija, zapoceto je
i pre samog formiranja EU. Ovi instrumenti su transformisani i
pridruzivani korpusu obaveznih okvira delovanja za celu EU. Od
stupanja na snagu Ugovora iz Amsterdama 1999. godine mogu
se pratiti konkretni napori ka formiranju zajednicke azilne i imi-
gracione politike.” Medutim, ve¢ mnogo pre ovih integrativnih
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koraka u okviru EU, postepeno su usvajani sli¢ni modeli kontrole
migracija. Oni su bili koncipirani kao deo politickih i ekonom-
skih transformacija samih evropskih drzava, ¢ime su stranci su
stavljeni u poziciju specificnih instrumenata u procesu izgradnje
nacije i zauzimanja polozaja u internacionalnom sistemu mo¢i.
U intranacionalnom kontekstu kontrola dolaska i boravka stra-
naca kori$¢ena je prvenstveno u okviru regulisanja trzista radne
snage. Za razliku od zacetaka pravnih regulacija koje su se od-
nosile na radne migracije, situacije masovnog dolaska stranaca
usled humanitarnih kriza, tretirane su ad hoc resenjima. Ovakva
situacija trajala je sve do izbijanja svetskih ratova, kada dolazi do
pokusaja sistematizacije i uspostavljanja administrativne katego-
rizacije izbeglica koja bi vazila globalno, kao i formiranja medu-
narodnih organizacija koje su zaduzene za sprovodenje i nadzor
dodeljivanja statusa i pomoc¢i (Loescher 2003; Lavenex 1999).

Diskursi o migracijama koji dominiraju evropskom migra-
cijskom politikom u velikoj meri polaze od paradigme sveta po-
deljenog na nacije i to na specifican nacin. Bilo da je u pitanju
pruzanje ili odbijanje pruzanja zastite osobama koje beze iz ma-
ti¢nih drzava, bilo da je u pitanju ,,uvoz" radne snage, negodo-
vanje da ulazak velikog broja stranaca koji tek treba da regulisu
status pravi pritisak na postoje¢i administrativni sistem, radnike
i poreske obveznike, da ¢e pridoslice negativno uticati na kulturu
pa i gene domace populacije i sli¢no, u sredistu je sacro egoismo
etnonacije.

Put razvoja birokratskog aparata kojim se regulisu migracije
u Evropi, kao i narativi i konkretne tehnike, jasno se mogu pratiti
od XIX veka, kada se intenzivira pravno vezivanje populacija za
neku teritoriju. Sekundarana analiza istorijskih studija ukazuje
da su mnogobrojne konceptualizacije i prakse koje se danas pri-
menjuju zapravo osmisljene decenijama ranije. Od bilaterarnih
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sporazuma o radnoj imigraciji, represivnih tehnika kojima se
sprecava naturalizacija stranih radnika, pravnih odredbi kojima
im se uskracuju mnoga prava koje imaju domaci radnici, uskra-
¢ivanja prava na spajanje porodice, odabir mesta u kome ce Ziveti
i posla koji ¢e obavljati (Castles 2014, 94-95), preko sprecavanja
izbeglica da pristupe nekoj teritoriji, ilegalnih guranja (pushback)
stranih izbeglica na teritoriju drugih drzava (Loescher 1993, 36),
zatvaranje izbeglica u kampove, pojacane kontrole njihovog kre-
tanja, ohrabrivanja povratka, obeshrabrivanja dolaska, podizanje
smrtonosnih prepreka,* itd. (Bade 2003, 179; Malkki 1995), ovaj
ambivalentan odnos prema strancima, koji su naciji istovremeno
i potrebni i predstavljaju joj teret, koje treba da zastiti i kojih se
plasi, prisutan je i u dana$njim diskursima i migracijskim poli-
tikama (Zuparié¢-Ilji¢ 2013, 206 i dalje).

Registracijom nacionalne pripadnosti uvodi se jasna admini-
strativna razlika izmedu gradana i stranaca (Castles 2004, 856).
Za razliku od prethodnog perioda, kada su razli¢iti politicki en-
titeti mogli da ureduju i kontrolidu kretanje, sa normalizacijom
nacionalnog poretka stvari drzava dobija monopol da donosi
zakone kojima se definise legalno kretanje, razvija i primenjuje
tehnologije za utvrdivanje identiteta pojedinaca, formira biro-
kratski aparat za kontrolu tih identiteta, usvaja zakone koji regu-
lisu prava pojedinaca da dodu na neku teritoriju (Torpey 1998,
240). ,,Prelazak kontrole kretanja iz privatnog u drzavni sektor
je sustinski aspekt prelaska iz feudalizma u kapitalizam,” istice
Torpey (Torpey 1998, 242).
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1.2. Svetski ratovi i nastanak administrativne kategorije
izbeglice

Medutim, iako sacro egoismo nacije lezi u sredistu diskursa
o migracijama, one su regulisane internacionalnim odnosima i
nadnacionalnim okvirima. Model medunarodne akcije za pomo¢
izbeglicama ustanovila je Liga naroda, meduvladina organizacija
osnovana 1919. godine, ¢iji je cilj bilo odrzavanje mira u svetu.
Ova akcija je dovela do usvajanja vise medunarodnih sporazuma
o zastiti izbeglica (Lavenex 1999). Definicije u tim dokumentima
povezuju svaku od kategorija izbeglica sa odredenim nacional-
nim poreklom, teritorijom koju su napustile i odsustvom diplo-
matske zastite od strane njihove bivse domovine (UNHCR 2007
a, 3). Takve kategorizacije su pojednostavile proces tumacenja
i doprinele zaobilazenju vecih teskoca u postupku utvrdivanja
statusa izbeglice (UNHCR 2007 a, 3). U slucaju da izmeS$tene
osobe poseduju neko drzavljanstvo, praktikuje se deportacija
(repatrijacija), ukoliko naturalizacija nije pozeljna ili izvodljiva
(Ngai, 2003; Bade 2003, 197 i dalje).

Period izmedu dva svetska rata odlikuje bujanje nacionalistic¢-
kih ideologija, koje medunarodna zajednica bezuspe$no pokusa-
va da umiri brojnim sporazumima o zastiti manjina (Bade 2003;
Arendt 1973). Uz smanjenje ekonomske aktivnosti, nastupa rast
ksenofobije, agresije i neprijateljstava usmerenih prema stranci-
ma, dok selektivnost propustljivosti granica prema nacionalnom
kljucu postaje sve izrazenija. Kontrola migracija se transformise
u sredstvo za ogranicavanje i ojacavanje nacionalnog prostora,
kao i redefinisanje teritorijalnosti i nacionalnosti (Ngai 2003,
106-107). Kao i danas, u periodu izmedu dva svetska rata sve vise
vlada sprovodi vrlo restriktivne zakone o imigraciji kojima se us-
postavljaju velike diskriminacije izmedu razli¢itih nacionalnosti,
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$to ima dalekosezne posledice na osobe koje beze od fasistickih
rezima, pred kojima se granice zatvaraju (Loescher 1993, 42).
Dolazi do administrativnih promena, ¢iji se eho oseca i danas.
Na primer, u SAD su kvalitativhe norme za dobijanje dozvole
za imigraciju od 1920-ih zamenjivane statistickim, tj. slobodnim
mestom u sistemu kvota i validnom vizom, pri ¢emu presudnu
ulogu zadobija drzava porekla stranca (national origins formula)
(Bade 2003, 188-189; Ngai 2003).

Drugi svetski rat doveo je do jos jednog masovnog izmestanja
stanovnistva i to ne toliko usled direktnih vojnih dejstava, koliko
kao rezultat drzavnih politika: vec¢ina raseljenih na koje su naisle
saveznicke snage u Nemackoj bili su prisilni radnici, zatvorenici u
koncentracionim kampovima ili ratni zarobljenici (Cohen 2008,
440). Pratei liniju nacionalne pripadnosti, lojalnosti, neprijatelja
i saveznika, izbeglice i raseljena lica se u poslednjim godinama
Drugog svetskog rata i tokom prvih godina od njegovog zavr-
Setka, tretiraju kao vojni problem (Cohen 2012, 9; Malkki 1995,
499) i nalaze se pod jurisdikcijom dve organizacije. Supreme
Headquarters Allied Expeditionary Force,” je organizacija koja je
imala za cilj integraciju britanskih i americkih snaga u vojnim
akcijama na evropskom kontinentu. U njenom okviru delovalo
je Odeljenje za raseljena lica, tj. strane radnike, prisilne radnike,
ratne zarobljenike i osobe oslobodene iz koncentracionih logora.
Druga organizacija, iako civilna i humanitarna, bila je operativno
podredena prvoj, i zvala se United Nations Relief and Rehabilitati-
on Administration - UNRRA,® (izraz ,ujedinjene nacije“ odnosio
na saveznike u Drugom svetskom ratu a ne na kasnije formiranu
Organizaciju ujedinjenih nacija)” (Cohen 2012, 9).%

UNRRA je imala vrlo ograni¢en mandat, da doprema pomo¢
saveznickim civilima i raseljenima na teritorijama koje su oslobo-
dile saveznicke snage, i da raseljene $to pre vrati u drzave porekla
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(Loescher 1993, 47). Dakle, koncipirana je kao humanitarna or-
ganizacija koja sprovodi repatrijaciju ¢im se za nju otvore mo-
gucnosti. Medutim, za razliku od nacela dobrovoljnosti privatnih
agencija, na kome se zasnivala Liga naroda, od Drugog svetskog
rata dobrotvorne organizacije su podredene saveznickoj okupaci-
onoj vojsci (u originalu Allied occupying armies) i medunarodnim
agencijama za obezbedivanje pomo¢i raseljenima (Cohen 2008,
439).

Nakon politickih sukoba na relaciji tzv. isto¢nog i zapadnog
bloka, UNRRA se raspusta i 1946. godine formira se IRO, Medu-
narodna organizacija za izbeglice (International Refugee Organi-
zation), ¢iji osnovni zadatak postaje ne povratak, ve¢ preseljenje
raseljenih (resettlement) u zapadne a pre svega u prekookeanske
zemlje poput SAD, Kanade i Australije (Loesher 1993, 48-54). Sa
druge strane, pojavile su se kategorije koje niko nije Zeleo, kao $to
su bolesni, hendikepirani, Jevreji (Loesher 1993, 48-54). Raseljeni
koji se zbog hladnoratovskih tenzija nisu mogli vratiti, postaju
»politicke izbeglice® (navodnici u originalu, Persian 2012, 481).
Stavige, ,na Zapadu, izbeglice postaju simbol sovjetske represije,
i vlade ga koriste kao instrument "hladnoratovskih’ suprotstav-
ljanja“ (Lavenex 1999, 8). Drugim re¢ima, dehumanizacija oso-
ba u pokretu i njihova percepcija kao piona ili, ce$ce, oruzja u
medunarodnim politickim sukobima, koja je karakteristi¢na za
savremene migracijske narative, poput onih u vezi s Belorusijom
u 2021. godini, ima dugu tradiciju.’

Medutim, kako se, usled novih sukoba i politickih tenzija,
broj izbeglica deset godina nakon zavrsetka Drugog svetskog rata
nije smanjivao, vec rastao, ono $to je u pocetku izgledalo kao
privremeni problem - pokazalo se da je u stvari permanentnog
karaktera. Kancelarija visokog predstavnika Ujedinjenih nacija
za izbeglice, UNHCR, formirana je 1950. godine sa inicijalnim
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mandatom od tri godine, koji je naknadno produzavan.”” U ovom
periodu dolazi do institucionalizacije i profesionalizacije humani-
tarnog rada, ali i svojevrsnog rangiranja, odnosno, ko/subordina-
cije relevantnih organizacija. Uvodi se praksa preseljavanja u tzv.
sigurne trece zemlje, Sto predstavlja jedan od osnovnih koncepata
u danasnjoj evropskoj migracijskoj politici. Vrlo jasno se pokazuje
da se humanitarni aspekt ne moze odvojiti od ekonomskog i po-
litickog. Ovo jedinstvo se ogleda na nivou pojedinca, koji moze
biti prepoznat kao izbeglica ili ne, koji moze biti preseljen ili ne,
na nivou drzava, koje mogu da odbiju naseljavanje konkretnih iz-
beglica na svojoj teritoriji, ali i na nivou ¢itavih politickih blokova,
¢ija neslaganja i borba za prestizom dovode do stvaranja i gasenja
organizacija, definisanja i redefinisanja kategorija i uvodenja i
transformacije instrumenata za regulisanje migracijskih kretanja.

Drugi svetski rat doneo je etabliranje jo$ nekih tehnika i dis-
kursa koji se i danas obilato koriste u upravljanju migracijama, i
koji ¢ak predstavljaju njegovu dominantnu manifestaciju. Mnogi
autori koji su opisivali posledice tretiranja migracija kao vojnog
problema u godinama odmah nakon Drugog svetskog rata govo-
re o sekuritizaciji i nadzoru, kada kamp postaje standardizovan
instrument za upravljanje masovnim raseljavanjem (Malkki 1995,
498). Malkki posmatra izbeglicki kamp kao tehnologiju moci:
koncentracija ljudi na ograni¢enom, relativno zatvorenom pro-
storu i segregacija na osnovu nacionalnosti, olaksava distribuciju
humanitarne pomo¢i, sprovodenje administrativnih poslova,
zakona, medicinskih i higijenskih programa, karantin, obrazo-
vanje ali i stalno nadgledanje, kontrolu kretanja, suzbijanje crnog
trzista, disciplinu, $to je sve praceno rastu¢om dokumentacijom o
osobama u kampu (Malkki 1995, 498). Tu rastu¢u dokumentaciju
o osobama u kampu danas su zamenile uskladene digitalne baze
sa najrazlicitijim informacijama o kretanju ali i bibliometrijskim
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podacima o osobama u pokretu. Kao i danas, i nakon Drugog
svetskog rata, u kampovima, gde su mnogi ostajali po viSe godi-
na, administracija je uredivala sve, od rasporeda aktivnosti, preko
jelovnika, do pristupa uslugama, ¢istoj odeci i obuci, moguénosti
za komunikaciju i sl., pasiviziraju¢i i oduzimaju¢i mo¢ (Barnett
2011, 108) samostalnog odlucivanja i delovanja osobama sme-
$tenim u kampovima. Izbeglice su tretirane kao pretnja koju tre-
ba pasivizirati i kao osobe koje treba ,,rehabilitovati, odnosno,
pomoci im da se vrate aktivnom i konstruktivnom drustvenom
zivotu. Upotreba reci ,,rehabilitovati® nije slu¢ajna. Osim §to je u
skladu sa dominirajuc¢im diskursom krimigracije, koji predstavlja
percepciju i tretman migracija kroz prizmu pre svega krivi¢nih
zakonskih odredenja (Stumpf 2006; Franko 2020), ona impli-
cira da znanja, ponasanja i nacin Zivota stranaca smestenih po
kampovima odstupaju od onih koji se smatraju adekvatnim i
pozeljnim u drustvu prijema, $to im oteZava (re)integraciju.

1.3. Strani radnici

Ekonomski procvat nakon Drugog svetskog rata zahtevao
je uvoz radne snage. Neke drzave su formirale posebne sisteme
koji su olaksavali dolazak i boravak stranih radnika iz pojedi-
nih zemalja (npr. iz Italije, Spanije, Greke, Turske, Socijalisticke
Federativne Republike Jugoslavije (SFR]), Maroka, Portugala i
Tunisa u Nemacku; iz Italije u Svajcarsku; iz Spanije i Portugala
u Francusku), kao i dolazak i boravak radnika iz bivs$ih kolonija
(iz Severne Afrike u Francusku; iz Indije i Pakistana u Ujedinjeno
Kraljevstvo itd) (Zimmermann 1995, 47). Ubrzana dekoloniza-
cija uz osnivanje novih drzava i prekrajanje granica uz rast glo-
balne ekonomske nejednakosti, postavlja novi diskurzivni okvir

20



u kome su migracije i tzv. Svet u razvoju stavljeni u uzrocno-po-
sledi¢nu vezu (Malkki 1995, 503; Escobar 1995, 21). Siromastvo
tada postaje koncept za diskurzivnu organizaciju sveta a masovna
migracija iz tzv. Treceg sveta postaje potencijalna pretnja drustvu
blagostanja (up. Escobar 1995, 24).

Politicka ,,zabrinutost® za ,,nezeljenu“ migraciju intenzivirala
se negde oko 1970-ih a do 1990-ih kontrola migracija prerasla
je u medunarodno pitanje najveceg nivoa (Castles 2004, 857).
Ulaskom u period ekonomske recesije 1970-ih i 1980ih, gotovo
sve industrijalizovane zemlje uvode restriktivnije imigracione
politike (Diivel 2006, 25). Evropske drzave su imale dosta razli-
cite politike u pogledu naturalizacije. Kako bi uredile zate¢eno
stanje stvari, pojedine drzave su u nekoliko navrata regularizo-
vale osobe koje su Zivele na njihovoj teritoriji bez odgovaraju¢ih
dozvola. Medutim, uvid u situaciju dodatno zamagljuje nacin
vodenja administracije i plasiranja statistickih podataka: dok u
nekim zemljama naturalizacija znaci automatsko uklanjanje sa
liste stranaca, u drugima ¢ak i druga generacija ostaje u admini-
strativnoj rubrici stranaca (Bade 2003; Diivel 2006).

Tokom 1980-ih, kao deo globalnih kretanja iz siromasnih,
seoskih i planinskih krajeva ka industrijskim sredistima, radne
migracije prakticno dele Evropu na severne zemlje imigracije
ijuzne zemlje emigracije (Bade 2003, 219). Takode, 1980-ih i
1990-ih vizna regulacija postaje sastavni deo imigracione kontro-
le najpre u svim drzavama Organizacija za ekonomsku saradnju
i razvoj, a zatim i u sve ve¢em broju drugih drzava u svetu, dok
migracije koje se odvijaju mimo zakonski utvrdenih procedura
pocinju da se defini$u kao prekrsaj, administrativni ili krivi¢ni
(Diivel 2006, 25).

Kraj tzv. Hladnog rata dovodi do daljeg menjanja profi-
la migracijskih kretanja, i dolaska veceg broja lica koja traze
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medunarodnu zastitu bilo iz politickih razloga, bilo zbog rato-
va (Zimmermann 1995). Motivi za migracije, nacini kretanja i
samoidentifikacije osoba u pokretu se slivaju, te tako dolaze i
radnici, i izbeglice, i trazioci politickog azila, i ¢lanovi njihovih
porodica, dok administracija pokusava da ih razvrsta u jasno
razgranicene rubrike.
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2. Institucije i organizacija evropskog
grani¢nog rezima

Najuobicajenije pojavljivanje granice u Evropi se ne nalazi
na geografskoj granicnoj liniji Sengen zone, ve¢ pre u poda-
cima na laptopovima granicne policije; u podacima o vizama
evropskih ambasada u Moskvi, Istanbulu, Akri ili Tripoliju;
na kontrolnim punktovima na Hitrou, Tegelu, Sarl de Golu
ili Odiseas Elitisu (aerodromi u Londonu, Berlinu, Parizu,
Mitiliniju, prim. aut.); u nemackim centralnim registrima o
licima koja traZe azil; u online unosima u Sengenski informa-
cioni sistem, gde se procesuiraju podaci o osobama koje su usle
Sengen-zonu; u Eurodac, sistemu podataka kojim upravlja
Evropska Komisija, i gde se cuvaju otisci prstiju traZilaca azi-
la i uhvacenih ilegalnih migranata (Tsianos and Karakayali
2010, 374).

2.1. Unutrasnja struktura ,,Tvrdave Evrope®

Na evropskom planu, posledica sve restriktivnijih imigra-
cionih politika i praksi je ono $to se naziva ,,Tvrdava Evropa“
(Fortress Europe). Instrumenti, institucije i organizacije na koji-
ma se bazira kontrola migracija, koji stalno balansiraju izmedu
prava suverenih drzava da upravljaju uslovima ulaska i boravka

stranaca na svojoj teritoriji i ogranicavanja ovog suvereniteta si-
stemom univerzalnih ljudskih prava i medunarodnih konvencija,
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mnogobrojni su, isprepletani i ¢esto preklapajucih, suprotstav-
ljenih a svakako ne nuzno dopunjujucih ingerencija. Na sve ovo
»nakalemila“ se Evropska unija, nadnacionalna zajednica, politic-
ki mocan i bogat ,,klub“ drzava ureden visoko birokratizovanim
sistemom pravila.

Kako bi se predupredilo izbijanje krvavih sukoba, kakav je
bio Drugi svetski rat, i osigurao trajni mir, pocela je izgradnja
nadnacionalnih infrastruktura u Evropi: od relativno skromnih
pocetaka Evropske zajednice za ugalj i celik iz 1952. godine, koja
je okupila Francusku, Italiju, SR Nemacku, Belgiju, Luksemburg i
Holandiju u cilju ,,postavljanja zajednickih temelja ekonomskog
razvoja, kao prvog koraka ka evropskoj federaciji“!!, preko Evrop-
ske ekonomske zajednice i carinske unije definisanih Rimskim
ugovorima iz 1957. godine, kao i vece integrisanosti rastuceg
broja drzava u oblastima slobodnog unutrasnjeg trzista i spoljne
politike Jedinstvenim evropskim aktom (Single European Act)
iz 1986. godine, sve do nastanka Evropske unije 1993. godine
stupanjem na snagu Ugovora iz Mastrihta, potpisanog godinu
dana ranije." Od $est pocetnih drzava, EU sada ¢ini njih 27.

Rast broja i veca integrisanost ¢lanica pracena je novim ugo-
vorima. Ugovor iz Amsterdama iz 1997. godine kao jedan od
ciljeva postavlja ,,o¢uvanje i razvijanje Unije kao zone slobode,
bezbednosti i pravde, na kojem je osigurano slobodno kretanje
osoba zajedno s odgovaraju¢im merama nadzora spoljnih granica,
azila, useljavanja, kao i sprecavanja i suzbijanja kriminala.“”> EU
je u svoj acquis, set prava i obaveza koji vazi za sve drzave-clanice
EU, inkorporirala ve¢ postojece instrumente, medu kojima su
Schengen acquis i Dablinska regulacija. Schengen accquis je set
regulacija kojim je omoguceno uspostavljanje unificirne kontrole
ulaska u zonu vazenja Sengenskog sporazuma, tzv. Sengen-zonu,
odnosno, stroga kontrola spoljnih granica, koja, osim tehnicke
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kontrole podrazumeva i zajednicka pravila za izdavanje viza i pra-
vo na azil, a zauzvrat ukida stroge kontrole na granicama izmedu
drzava koje su potpisnice konvencije, tj. na unutradnjim grani-
cama.'* Kako bi se ocuvala sigurnost unutar granica i pospesila
borba protiv organizovanog kriminala, poboljsana je saradnja
izmedu policije i sudstva i formiran je Sengenski informacioni si-
stem (The Schengen Information System, SIS), kojim je grani¢nim
sluzbama, kao i sluzbama zaduzenim za izdavanje viza i migracije,
omoguceno ,da unose i konsultuju upozorenja o drzavljanima
trecih drzava u svrhu odbijanja njihovog ulaska ili boravka u zoni
Sengena.“!* Zona Sengena se postepeno $irila uklju¢ivanjem no-
vih drzava-clanica od kojih neke jesu a neke nisu istovremeno i
¢lanice EU, odnosno, nema nuznog preklapanja.

,Ukljuc¢ivanje u zonu Sengena nije samo stvar politicke od-
luke. Zemlje moraju da ispune i listu preduslova, kao $to je to
da budu pripremljene i osposobljene da preuzmu odgovornost
da kontrolisu spoljne granice u ime drugih drzava Sengena i da
izdaju uniforme Sengen-vize, da efikasno saraduju sa sluzbama
za sprovodenje zakona iz drugih drzava Sengena kako bi odrzale
visok nivo bezbednosti onda kada budu ukinute grani¢ne kontro-
le izmedu drzava Sengena, da primene zajednicki set $engenskih
zakona (tzv. Schengen acquis), kao $to su kontrola kopnenih, vo-
denih i vazdusnih granica (aerodroma), izdavanje viza, policijska
saradnja i zastita podataka o li¢nosti, da se povezu i koriste SIS.
Drzave koje su se prijavile prolaze Sengensku evaluaciju’ pre nego
Sto se prikljuce zoni Sengena, kao i periodi¢no nakon toga, kako

bi se osigurala korektna primena zakonodavstva.“!¢
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2.2. Mehanizmi funkcionisanja ,,Tvrdave Evrope®“

Razvoj zajednicke migracijske i azilne politike EU je daleko
od okoncanja. Nacionalne drzave zadrzale su znacajnu ulogu u
njihovom lokalnom koncipiranju i sprovodenju (Balzacq and
Carrera 2006, 9). Iako su ugovorima iz Amsterdama i Lisabo-
na, kao i Tampere, Haskim i Stoklomskim programima stvo-
reni pravni i institucionalni preduslovi za uspostavljanje i im-
plementaciju relevantnih nadnacionalnih strategija (Rosenow
2009, 134), tendencija ,,re-nacionalizacije®, odnosno, vracanja na
stanje kada su nacionalne drzave imale vece nadleznosti iz oblasti
unutradnjih poslova i pravosuda, nikad nije izgubila na snazi,
$to se vidi na primeru pokusaja vracanja grani¢nih kontrola na
unutra$nje granice drzava-potpisnica Sengenskog sporazuma
ve¢ tokom 2011. i1 2012. godine (Carrera and Guild 2012, 12).
Metafora ,izbeglicke/migrantske krize“ posluzila je kao izgovor
za ponovno uspostavljanje kontrola na unutra$njim granica-
ma Sengen-zone 2015. godine, a pandemija bolesti COVID-19
potvrdila je dominaciju koncepta zastite nacionalne teritorije/
granica nad nadnacionalnim sporazumima, uklju¢ujuéi i Sen-
genski (Hamer$ak in Stoji¢ Mitrovi¢ 2021).

Sli¢an trend se primecuje i u slucaju Zajednickog evropskog
azilnog sistema (Common European Asylum System, CEAS),
koji se zasniva na Zenevskoj konvenciji iz 1951. i Njujorkom
protokolu iz 1967. godine, a za cilj ima harmonizaciju pravo-
sudnih sistema drzava-clanica na osnovu zajednickih minimal-
nih standarda.'” On se sastoji iz nekoliko medusobno poveza-
nih regulacija, kojima se ureduje procedura zastite stranaca, tj.
osnove za dodeljivanje medunarodne zadtite, ali i odgovornost
drzava da postuju fundamentalna ljudska prava, kao i obaveza
da sprovode azilnu proceduru. Da bi se utvrdilo u kojoj je zemlji
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osoba zatrazila azil prvi put, te samim tim i koja zemlja je prema
Dablinskoj regulaciji odgovorna za sprovodenje azilne procedu-
re, koristi se Eurodac baza otisaka prstiju, kojoj i mimo okvira
sprovodenja azilne procedure imaju pristup nacionalne policije
i Europol (Costello and Hancox 2014). Dablinska regulacija se,
dakle, zasniva na konceptu evropske sigurne trece zemlje (Pu-
kanovi¢ 2020), sto je varijanta koncepta sigurne zemlje kojim se
reguliSe odgovornost drzave za sprovodenje azilne procedure.
Da bi koncept sigurne zemlje bio primenljiv, mora da postoje
izvesni preduslovi: drzava mora biti oznacena kao sigurna u naci-
onalnom zakonodavstvu zemlje koja odlucuje o slanju, odnosno
vracanju osobe u tre¢u zemlju, mora da postoji veza izmedu pod-
nosioca zahteva i sigurne trece zemlje i mora da postoje osnovi za
odluku da se neka konkretna zemlja moze smatrati sigurnom za
konkretnog podnosioca zahteva. Sigurna zemlja moze biti prva
drzava u kojoj je osobi dodeljen ili se smatra da postoje uslovi
da joj bude dodeljen azil. Moze biti i tzv. sigurna zemlja porekla,
kada drzava prijema na osnovu kriterijuma, kao $to su vladavi-
na prava, mogucnost drzave da zastiti pojednica od progona i
oruzanih sukoba i sl., oceni drzavu porekla stranca koji trazi azil
kao sigurnu, i na toj osnovi odbija da mu pruzi zastitu. Drzave
(prijema) prave i tzv. liste sigurnih zemalja, pa, ukoliko je osoba
koja trazi zastitu u nekom ranijem trenutku boravila u njima, po
automatizmu joj se uskracuje pravo da i u zemlji prijema dobije
zastitu (uporedi Dukanovi¢ 2020). Dakle, koncept sigurne zemlje
po svom znacaju daleko prevazilazi samu Dablinski regulaciju,
jer osim raspodele nadleznosti u okviru EU, kao evropska sigurna
tre¢a zemlja, on omogucava eksternalizaciju kontrole migracij-
skih kretanja prema EU, vracanje osoba preko granica EU, ali i
znatno skracivanje azilne procedure za one osobe ¢ije su drzave
porekla ili prethodnog boravka proglasene sigurnim.
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Pojedine drzave EU na godi$njem nivou odreduju broj man-
datnih izbeglica koje ¢e prihvatiti u okviru programa preseljava-
nja (UNHCR 2012). To se naziva izbeglickim kvotama. Postoje i
humanitarian admission programmes, za prihvatanje izbeglih iz
ratom zahvacenih podrucdja ($to je 2021. primenjeno na izbeglice
iz Avganistana). Drzave unapred odreduju koliko ¢e osoba iz tih
podrudja prihvatiti. Tokom godina, ponudena su resenja koja
bi utvrdila sistem raspodele i finansijske pomo¢i i zapre¢eno
je kaznama onim drzavama koje ne Zele nikog da prime. Ovo
je predstavljeno kao pitanje solidarnosti medu drzavama EU u
pogledu deljenja tereta (burden-sharing) (Gil-Bazo 2011). Medu-
tim, osim solidarnosti, predlozeni su i modeli trgovine kvotama
(quota trading), gde drzave trguju kvotama u zamenu za novac
(ima vi$e takvih modela, up. Gerver, 2013). Na tom principu se
zasniva i cuveni sporazum izmedu EU i Turske koji je stupio
na snagu u martu 2016. godine neposredno nakon zatvaranja
formalizovanog migracijskog koridora koji je i$ao i preko Srbije
(Beznec, Speer and Stoji¢ Mitrovi¢ 2016)."® Osim potpune de-
humanizacije osoba u pokretu, koje postaju direktno razmenjive
za novac, roba kojom trguju drzave, posmatranje migracijskih
tokova na relaciji dobit/troskovi ogleda se i u drugim aspektima
kontrole migracija, kao $to je davanje prednosti pa i privlacenje
visokokvalifikovane radne snage, uz istovremeno sprecavanje
ulaska ili permanetne regulacije statusa za nekvalifikovanu rad-
nu snagu, ili vrtoglavo ulaganje resursa i prosirenje kapaciteta u
humanitarnoj i/ili sekuritarnoj industriji kroz diskurzivni okvir
tzv. izbeglicke/migrantske krize.

Sprovodenje Dablinske regulacije, sli¢cno kao i zona vazenja
Sengenskog sporazuma, ne poklapa se nuzno sa ¢lanstvom u
EU. Iako su ¢lanice EU duzne da se nje pridrzavaju, ona je ¢esto
suspendovana kada prevlada perspektiva da pojedine drzave
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nemaju kapaciteta da prihvate sve trazioce azila. Recimo, suspen-
zija Dablinske regulacije u odnosu na Greku traje ve¢ godinama.”
To, medutim, ne znaci da deportacije iz Severne Makedonije za
Grcku nisu moguce, jer njih ne vezuje Dablinska regulacija, ve¢
ugovori o readmisiji.

Dablinska regulacija se sve viSe percipira ne kao sredstvo za
raspodelu odgovornosti, ve¢ kao sredstvo za prebacivanje od-
govornosti (Goldner Lang 2013, 40). U tom smislu Dablinska
regulacija predstavlja ne manifestaciju, ve¢ test solidarnosti dr-
zava-Clanica EU. Da se suspenzija Dablinske regulative moze
koristiti i u druge svrhe, pokazuje interna direktiva Nemacke
savezne kancelarije za migracije od 21. avgusta 2015. godine u
kojoj se nareduje da se prekinu sve tekuce procedure koje se
odnose na primenu Dablinske regulacije prema drzavljanima
Sirije, kako bi Nemacka postala ona drzava koja je odgovorna za
procesuiranje njihovih zahteva za azil. Onim drzavljanima Sirije
koji ¢e tek uloziti zahtev za azil uopste nece biti davan tzv. dablin-
ski upitnik.** Dakle, u ovom primeru nailazimo ne na odricanje
odgovornosti, ve¢, naprotiv, na preuzimanje odgovornosti za
procesuiranje azilnih zahteva, medutim, na striktno odredenoj
populaciji po kriterijumu nacionalnosti - sirijskim drzavljanima.

EU je prepoznala razlike u zakonodavstvima i praksi dr-
zava-Clanica, usled kojih su Sanse da izbeglica dobije zastitu
»dramati¢no varirale od jedne drzave-c¢lanice do druge. To je
za rezultat imalo to da se sistem zastite izbeglica u EU naziva
‘azilnom lutrijom’ (asylum lottery),” (UNHCR 2007 b, 8). Zato
je usvojena tzv. Kvalifikacijska direktiva (Gil-Bazo 2007, 229).*
U sustini, svrha ove direktive je da uspostavi jasnu razliku izme-
du verodostojnih (genuine) od neverodostojnih zahteva za azil
(Bakalovi¢ 2013, 64), $to se u popularnom diskursu transponova-
lo u razliku izmedu ,,pravih® i ,laznih® izbeglica (Stoji¢ Mitrovi¢
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2018). Kvalifikacijska direktiva se zasniva na UNHCR-ovoj defi-
niciji izbeglice, odnosno, Zenevskoj konvenciji o statusu izbeglica
iz 1951. i Njujorskom protokolu iz 1967. godine, cije elemente
preciznije odreduje (Gil-Bazo 2007, 229). Ona uvodi kategori-
je statusa izbeglice (refugee status) i subsidijarne zastite (koja je
privremena, obi¢no se dodeljuje u trajanju od jedne godine, i
koja se moze obnoviti) (UNHCR 2007 b, 7). Iako ova direktiva
ustanovljava minimalne standarde, ona, niti bilo koji drugi organ
EU, nema ingerencije da precizno definiSe obaveze drzava-cla-
nica u pogledu primene Zenevske konvencije o statusu izbeglica
(Nicol 2007, 270). Neumayer je sproveo istrazivanje u kojem je
poredio tzv. stope prepoznavanja (recognition rate) izbeglickog
statusa u zapadnoevropskim zemljama i dosao do zakljucka da
ne postoji usaglasenost, odnosno, da odluka o tome da li ¢e ne-
koj osobi biti dodeljena zastita zavisi od drzave u kojoj je zahtev
procesuiran, na $ta utice ¢ak i prethodni broj zahteva za zastitom
osoba poreklom iz iste drzave (Neumayer 2005, 44, 63). Azil, od-
nosno, status izbeglice, tako nastavljaju da figuriraju kao izuzetna,
vanredna pojava, kao privilegija a ne pravo, dok medunarodne
regulacije funkcioni$u kao sredstva legitimizacije normativizova-
ne ,,istine“ o konkretnim politickim situacijama u zemlji porekla.
Politicki kriterijumi su pretvoreni u administrativne rubrike koje
politickom procesu daju auru objektivnosti. ,,Filtiranje“ postaje
opsesija: ,,poslati migrante nazad kako bi se napravilo vise mesta
za izbeglice” vrhunac dostize formiranjem tzv. hotspot pristupa
(hotspot approach), u okviru koga, doslovce preuzimajuci vojni
diskurs, ,,drzavama-¢lanicama na liniji fronta“ kroz tesnu saradnju
pomazu EASO, Fronteks, Europol i Eurojust.*

Sprovodenje kontrole granica EU se oslanja kako na nacio-
nalne institucije (policija, grani¢na policija, vojska, Zandarmerija,
itd.) tako i bilateralnu i internacionalnu saradnju i nadnacionalne
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institucije. Diskursi i prakse o insitucionalnom tretmanu migra-
cija formirali su se upravo kroz njihovu visedecenijsku saradnju,
Cesto ad hoc iniciranu okvirom neke akutne krize (Banyan 1993),
prelivajudi se i stapajuci u ono $to danas nazivamo krimigraci-
jom, odnosno, konvergencijom imigracionih i krivi¢nih zakona
i procedura, ali i formalnih i neformalnih konceptualizacija i
praksi (Stumpf 2006; Franko 2020). Od formiranja Trevi grupe
u 1976. godine, od koje je kasnije nastao Europol, na neformal-
nim sastancima zapoceto je formulisanje evropske migracijske
politike kao bliske politikama koje su se odnosile na terorizam
i organizovani kriminal (Papadopulos, Stephenson and Tsianos
2008, 167).” Danasnja Evropska agencija za grani¢nu i obalsku
strazu, poznata pod svojim starim imenom - Fronteks (Fron-
tex) — formirana je 2004. godine u sklopu napora da se postigne
uniformna kontrola osoba i nadzor na spoljnim granicama EU,
tzv. integrisano upravljanje granicama, ,,kao preduslov za uspo-
stavljanje zone slobode bezbednosti i pravde®, pri ¢emu saraduje
sa mnogobrojnim evropskim agencijama i institucijama, dok
pomocu sporazuma o saradnji sa drzavama koje nisu ¢lanice EU
uspeva da deluje i ekstrateritorijalno.* Fronteks koristi Eurosur,
sistem nadzora spoljne granice EU, koji omogucava razmenu
podataka o stanju na granicama izmedu drzava Sengena i Fron-
teksa gotovo u realnom vremenu.*

Fronteks je napravljen da bi bio institucija nezavisna od uti-
caja politicara, $to se pokazalo kao mac sa dve ostrice, jer nije
osmisljen adekvatan mehanizam koji bi sprecio zloupotrebe unu-
tar ove agencije. Zbog sve veceg broja navoda o najrazlicitijim
krsenjima prava i obaveza, ukljucujuci i navode o upletenosti
Fronteksa u kr$enja fundamentalnih prava, 2021. godine for-
mirana je Frontex Scrutiny Working Group.*® Kao jedna od po-
sledica gomilanja zahteva za razjasnjenjem i tuzbi na razli¢itim
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instancama, agenciji je zamrznut deo budzeta.” U sprovodenju
i kontroli sprovodenja evropske migracijske politike ucestvuju
mnoge agencije i organizacije, pri ¢emu se susrecu sa razli¢itim
izazovima. Medunarodne organizacije poput UNHCR, IOM,
Amnesty International, Helsinki Committee, ECRE, kao i na-
cionalni Ombudsmani (obi¢no u sklopu delovanja Evropskog
komiteta za sprecavanje torture i nehumanog i degradirajuceg
postupanja i kaznjavanja), kao i nevladine organizacije koje de-
luju na nacionalnoj ravni, vrSe monitoring aktivnosti u okviru
kontrole migracija u EU. One u pojedinim slu¢ajevima mogu da
uti¢u na izmenu politika, ali vise u smislu pristupa konkretnom
problemu nego u smeru promene opstijeg kursa.

Dakle, iako postoje jasne tendencije da se evropska migra-
cijska politika, administracija i institucionalna praksa ujednace,
istovremeno se primenjuju decentralizacija, tj. prenos izvrsnih
odgovornosti na partnerska nacionalna javna tela, zatim devolu-
cija, tj. prenos izvr$nih odgovornosti na agencije, ali i outsourcing,
koji se ogleda pre svega u angazovanju privatnih kompanija ili
nevladinih organizacija za obavljanje specifi¢nih zadataka. Tako
neke od privatnih kompanija ucestvuju u sprovodenju deporta-
cija, druge nabavljaju opremu za nadzor, trece prikupljaju po-
datke neophodne za azilnu proceduru, cetvrte fizicki sprecavaju
kretanje nezeljenih stranaca, pete sprovode razlicita ekspertska
istrazivanja populacija koje migriraju ili drustava prijema, itd.
(Marfleet and Cetti 2014, 240; Migreurop 2011). Jos jedan di-
hotomni proces je na delu: dok ekspanzija menadzerijalizacije
(managerialisation), privatizacije i ekspertizacije migracija do-
vodi do (re)definisanja migracijske politike, koja se vise ne tre-
tira kao politicki, ve¢ kao racionalni, tehnicki proces, koji treba
sprovesti na $to efikasniji i optimalniji nacin u pogledu troskova
i dobiti (Anderson 2008, 5), evropske migracijske politike su
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podjednako prijemcive za emocijama nabijene narative o rizi-
cima, opasnostima, ugrozenoj bezbednosti, pravu na teritoriju,
Zrtvama, agresorima, odbrani itd. Sve tehnike bavljenja migra-
cijama i diskurzivni okviri kroz koje se mogu preoblikovati stoje
na raspolaganju, i mogu se staviti u funkciju u zavisnosti od
konkretne situacije, formirajuci dispozitive koje vidimo u nekom
trenutku na nekom mestu.
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3. Eksternalizacija

60. Ovde bi model koncentricnih krugova migracijske politike
mogao da zameni model ,,Tvrdave Evrope“. Iz ociglednih ra-
zloga, drZave Sengena trenutno propisuju najintenzivnije mere
kontrole. Njihovi susedi (u sustini pridruzene drzave, a mozda
i podrucje Mediterana) trebalo bi postepeno povezati u slican
sistem koji Ce se sve intenzivnije dovoditi u sklad sa standardi-
ma prvog kruga, posebno u pogledu viza, granicne kontrole i
politika readmisije. Treci krug drZava (podrucje ZND-a, Turska
i Severna Afrika) Ce se tada koncentrisati prvenstveno na tran-
zitne provere i borbu protiv mreza fasilitatora, a Cetvrti krug
(Bliski istok, Kina, crna Afrika) na eliminsanje push-faktora.

61. U sistemu kao celini, ispunjenje obaveza koje proisti¢u iz
svake pojedinacne uloge trebalo bi da ima pozitivne posledice
na doticnu drZavu: na primer, drugi krug mora ispuniti Sen-
genske standarde kao preduslov za clanstvo u EU; za treci krug,
intenzivna ekonomska saradnja je dovedena u vezu sa ispu-
njenjem njihovih obaveza; i [za] Cetvrti krug, obim razvojne
pomoci koji Ce biti odobren moZe se procenjivati na toj osnovi
(Strategy paper on immigration and asylum policy 1998).%

3.1. Eksterna dimenzija ,,Ivrdave Evrope“: centar i ,,zone
prigusenja“

Pocetak ,,globalnog pristupa migraciji“ EU vezuje se jo$ za
1997. godinu i dolazak hiljada irackih Kurda u Gr¢ku i Italiju
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morskim putem iz Turske, sto je dovelo do toga da EU usvoji
nacrt tzv. Akcionog plana u 46 tacaka pocetkom 1998. godine,
sa namerom da osigura da se ovakav masovni ulazak ne ponovi
(Hayes and Vermeulen 2012, 13).” Iste godine u julu, tokom au-
strijskog predsedavanja Ve¢em EU, napravljen je nacrt strategije
o imigraciji i azilnoj politici.** On je upucen koordinacionom
komitetu K4, sa¢injenom od najvisih sluzbenika ministarstava
unutrasnjih poslova (Den Boer 1996).! Ovaj dokument (Strategy
paper on migration and asylum policy 1998) nudi sliku sveta pre-
ma kojoj je vise od polovine Zemlje rasporedeno u koncentri¢ne
regione koji imaju razli¢ite operativne uloge u kontroli granica
i migracijskih kretanja prema EU. Bez okoliSanja, EU treba da
koristi sva raspoloziva sredstva, politicke i ekonomske pritiske,
kako bi navela drzave da sprovode kontrolu migracija. Kao $to
primecuju Hayes i Vermeulen, ,,Austrijski strateski dokument
su naveliko osudile organizacije koje se bave migranatima i iz-
beglicama i EU ga se odrekla, ali principi koji je sadrzao postali
su deo Akcionog plana EU o ilegalnoj imigraciji iz 2002 (Hayes
and Vermeulen 2012, 14).** Pre svega, predvidao je finansiranje
migracijskih kontrola u zemljama porekla, u pogledu opreme,
ekspertize, ali i azilne infrastrukture, infrastrukture i tehnologija
za uzimanje biometrijskih podataka (lokalnog stanovnistva i
osoba u pokretu), prijemnih centara za neregularne migrante
u tranzitnim zemljama, kao i ,kampanja za podizanje svesti*
za buduce ,,ilegalne” emigrante (Hayes and Vermeulen 2012,
14). Pored ovoga, ovaj Akcioni plan je uneo klauzulu upravlja-
nja migracijama u sporazume EU sa tre¢im drzavama, a kako
bi se saradnja osigurala, kori$¢en je model pomo¢-za-trgovinu
(aid-and-trade), pri cemu je EK otpocela finansiranje priprema
za saradnju sa tre¢im drzavama u oblasti migracija iz budZeta za
razvoj (Hayes and Vermeulen 2012).
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Azilna i imigraciona politika uvek su posmatrane u vezi sa
ukidanjem kontrole na unutra$njim granicama EU. Ideja je bila da
se sloboda kretanja, kako ljudi tako i robe, izmedu ¢lanica moze
ostvariti jedino ako se uspostavi adekvatna kontrola ulaska od
spolja. Time se migracije, odnosno mobilnost drzavljana drza-
va-¢lanica EU, odnosno drzava-potpisnica Sengenskog sporazuma,
postavlja u dijametralan polozaj u odnosu na mobilnost nedrzav-
ljana: $to je vise dozvoljeno jednima, manje je dozvoljeno drugima.

Promena predstavljanja EU u odnosu na trece drzave u po-
gledu spoljnih granica - od emotivno distancirane carinske unije
iz 1957. do emocijama nabijenog koncepta zone slobode, bezbed-
nosti i pravde® - proporcionalna je naporima da se EU $to vise
integrise u nad-nacionalnu strukturu, koja od sastavnih nacional-
nih struktura preuzima modele funkcionisanja, uklju¢uju¢i ideju
vezivanja za teritoriju, definisanje evropskih drzavljana u odnosu
na druge, izgradnju deljenog evropskog identiteta. Drugim re-
¢ima, kroz kontrolu mobilnosti strukturira se politicki prostor.
Prema Papadopoulos i dr., ovakvo preuzimanje modela izgradnje
lojalnosti upravljackim strukturama, u ma kakvoj formi se one
pojavljivale, karakteristi¢no je za postliberalne forme drustvene
kontrole (Papadopoulos, Stephenson and Tsianos 2008, 38).

Ovako formulisan cilj i problem unutrasnje i spoljne politike
EU obrnuto proporcionalno prati izrazito humani smer mislje-
nja koji je doveo do nastanka EU, i vodi sve vecoj sekuritizaciji,
diskursu straha od drzavljana tre¢ih drzava, imperativu ocuvanja
drzave blagostanja kroz vezu ,tla i nacije®, od ,,najezde ilegalaca
i azilanata’, koji nose ,,drugu kulturu, sistem misljenja, obicaje”**
Huysmans primecuje da se politicka i socijalna identifikacija pri-
padnosti nekoj zajednici razvija kao odgovor na neku egzisten-
cijalnu pretnju, odnosno, da diskursi opasnosti i bezbednosne
prakse izvlace politicki znacaj upravo iz svoje sposobnosti da
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stimulisu ljude da pristupe politickoj zajednici (Huysmans 2000,
7). Kako Huysmans i Squire isticu, dok su se ranije migracije
posmatrale kao socio-ekonomski ili istorijski fenomen (bilo u
socioloskom, bilo u antropoloskom smislu), migracije postaju
bezbednosno pitanje od tzv. Hladnog rata i politickih promena
nastalih u periodu globalizacije, kada dolazi do proliferacije starih
i stvaranja mnogih novih nesigurnosti. Upravo je prelazak granice
dobio glavnu ulogu u sferi studija bezbednosti (Huysmans and
Squire 2009). Migracijska politika se tako intenzivno transformise
u deo bezbednosne politike koja se manifestuje pre svega kao
pitanje fizicke kontrole kretanja i granica.

Kako sam istakla u drugom tekstu, koncept i politicka odluka
da se ,drzave u okruzenju angazuju da zastite jezgro EU od ne-
zeljenih migracija“ nisu uvek direktno artikulisane, iz straha od
(anti)kolonijalnih i (anti)elitistickih debata (Stoji¢ Mitrovi¢ and
Vilenica 2019). Na nivou narativa, umesto termina eksternaliza-
cija granica (prebacivanja odgovornosti za kontrolu migracija na
drzave koje nisu ¢lanice EU), koji podrazumeva asimetri¢ne po-
zicije mo¢i ukljucenih strana, kao eufemizam se koristi ,,spoljna
dimenzija politike EU* jer kamuflira ovu asimetriju stavljajuci
akcenat na saradnju EU sa regionalnim partnerima izvan EU
(Papadopoulou-Kourkoula 2008). I jedno i drugo predstavlja
pokusaje filtriranja migracijskih kretanja nametanjem izvrsavanja
operacija bezbednosti i kontrole (na teritorijama) drzava iz kojih
osobe u pokretu dolaze ili preko kojih prolaze na putu prema
EU (Stoji¢ Mitrovi¢ and Vilenica 2019).

U praksi se kontrola ulaska u ,,zonu slobode, bezbednosti i
pravde” ne obavlja na samoj teritorijalnoj granici, na spoljnim
granicama EU ili Sengen-zone. Tako su granice spektakularizo-
vane kao stati¢ne, lokalizovane linearno ili punktualno, kao kamp,
grani¢ni prelaz, grani¢na ograda itd., ili kao prostranije spoljne
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granice, grani¢ni pojasi, periferije i unutrasnje zemlje, situacija je
mnogo komplikovanija. Granice nisu mesto, ve¢ funkcija u kojoj se
ocitava i reetablira asimetri¢ni drustveni odnos, koji se moze akti-
virati u skladu sa (trenutnim) politickim ciljevima (Pickering and
Weber 2006). Guild, prate¢i liniju razmisljanja koju nudi Torpey;,
istice da se kontrola samih granica pretvorila u kontrolu pokusaja
pojedinaca da se kre¢u: pojedinac, kroz interakciju sa drzavom i
drugim akterima u pogledu garantovanja ili uskrac¢ivanja prava,
aktivira i pozicionira granicu (Guild 2001, 2). Tako granica iskr-
sava na aerodromu, u konzularnom predstavnistvu, u kancelariji
poslodavca gde se pregledaju dokumenti potencijalnog radnika,
u hostelu gde mogu da prenoce samo oni sa validnim dozvolama
boravka u zemlji, u taksiju gde bi taksistu mogli da uhapse zbog
prevozenja osoba bez dozvole ulaska ili boravka u zemlji itd. (Stoji¢
Mitrovi¢ and Meh 2015). Drugim recima, granice se reprodukuju
u svakoj situaciji gde se dovodi u pitanje legitimitet boravka neke
osobe na nekom mestu. To implicira asimetri¢an odnos, odnosno,
razlic¢itu pozicioniranost u drustvenoj strukturi, gde jedna osoba
mora da podnese dokaze drugoj osobi da ima pravo da boravi na
odredenom mestu. Osoba koja sprovodi kontrolu je u situaciji da
preduzme odredene korake i osobi omoguci dalje kretanje ili da
ga spreci (Guild 2001). Granice tako postaju potencijalno svepri-
sutne a kontrola se $iri iz ruku drzavnih ¢inovnika u privatne i iz
ingerencija sluzbi na nivo pojedinaca. To ima zanimljive posledi-
ce: pre svega, navodno osnazivanje gradana, zapravo, predstavlja
vid drustvene kontrole, disciplinovanja u klasicnom fukoovskom
smislu, jer drzavni aparat postaje nadzorni organ nad sopstvenim
gradanima u pogledu toga da li na adekvatan nacin implementiraju
kontrolu ulaska/boravka. Time drzava potvrduje dominaciju nad
teritorijom i nad gradanima. Sa druge strane, to istovremeno znaci
da je i ono $to treba kontrolisati, ono $to je opasnost za postojece
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uredenje, zapravo i samo nuzni, konstitutivni deo tog uredenja.
Proizvodnja granica tako predstavlja pokusaje definicije i konso-
lidacije politickog prostora gde se putem kontrole kretanja mate-
rijalizuje onaj drugi, strani tom politickom prostoru (Minca and
Vaughan-Williams 2012). Najzad, sa stanovista osobe u pokretu
onaj koji ima najve¢u moc¢ da uspostavi granicu i mozda ogranici
kretanje nije drzava kao takva, ve¢ potencijalno svako sa kim stupi
u kontakt (De Genova 2002).

Kako Pickering i Weber isti¢u, kriminalizacija ,,neautorizo-
vanog“ prelaska granice predstavlja jedan od primarnih nacina
kontrole granica u Evropi, Severnoj Americi i Australiji, naro-
¢ito u situacijama kada se uloga granica nacionalne drzave sve
vi$e dovodi u pitanje (Pickering and Weber 2006, 2). Granica se
transformise u sredstvo kojim se omogucava konstruisanje novih
prekrsaja, novih nacina sprovodenja zakona i procesa krimina-
lizacija, dok se prakse koje sprovodi drzava na granici i same
mogu smatrati sumnjivim (Pickering and Weber 2006). Minca
i Vaughn-Williams govore o tome kako granica (kao funkcija
kontrole kretanja, tj. legitimnosti boravka, usmerena ka konstitu-
tivnoj proizvodnji razlike i emancipaciji suvereniteta baziranom
na mitu o postojanju nekog fundamentalnog, ontoloskog i neo-
tudivog prava na teritoriju) postaje mesto na kome ekstralegalno
nasilje lako postaje normalizovana forma manifestacije juridic-
ko-politicke mo¢i drzave (Minca and Vughn-Williams 2012).

Medutim, kada se perspektiva prebaci sa nacionalnog nivoa
na nadnacionalni, postaje evidentno da je formiranje nadnacio-
nalne politicke strukture, EU, prebacilo odgovornost za kontrolu
granica sa drzave, kao tradicionalnog suverena (koji direktno ili
indirektno sprovodi nadzor), na agencije i meduvladine organi-
zacije. Dok neki autori govore o transnacionalnom suverenitetu,
koji sjedinjuje nacionalne prostore i nacionalne i internacionalne

39



aktere kao ravnopravne igrace, drugi u prvi plan stavljaju pos-
tliberalni suverenitet, $to omogucava uzimanje u obzir nerav-
nopravnosti u pogledu mo¢i, odnosno, teznje ka hegemoniji
pojedinih korporativnih a ne prosto nacionalnih aktera (Papa-
dopoulos, Stephenson and Tsianos 2008, 27). Kompleksnost ovih
novih institucija dovodi do toga da je spoljasnji nadzor njihovog
delovanja sve teze sprovoditi. Zato Papadopoulos i dr. nazivaju
agencije koje su zaduzene za kontrolu kretanja (Fronteks, Eu-
ropol, SIS, Eurosur i dr.) liminalnim porokratskim institucijama
(Papadopoulos/Stephenson/Tsianos 2008, 173). One deluju u
liminalnom prostoru izmedu javnosti, drzave i nadnacionalnih
organizacija tako $to ,,popunjavaju rupe“ na svim onim mestima
na kojima se postojeci sistem kontrole kretanja ucini nereguli-
sano poroznim i potencijalno bezbednosno deficitarnim (Pa-
padopoulos, Stephenson and Tsianos 2008, 174). One nemaju
za cilj da sprece aktualizovano neregularno kretanje, ve¢ da ga
preduhitre. Zato su mobilne, deteritorijalozovane, digitalizova-
ne (tj. povezane sa razli¢itim bazama podataka) i deluju izvan
(ispred) granica EU i Sengen-zone (Papadopoulos, Stephenson
and Tsianos 2008, 177). Kako Unmiiflig i Keller isti¢u, nove po-
litike upravljanja granicom sve vise ,,$tite EU od migracija a
koriS¢enjem najsavremenijih tehnologija nadzora pretvaraju je
u elektronsku tvrdavu (Unmiifig and Keller 2012).

Granic¢ni pejzaz/krajolik (borderscape) je koncept koji se ko-
risti da opiSe proces eksternalizacije granica EU, jer naglasava
pluralne, dinamicne, relacione, konfliktne i de-teritorijalizova-
ne aspekte drustveno-prostornih procesa stvaranja granica i is-
kljucivanja, zaobilaze¢i teritorijalnost nacionalne drzave (Stoji¢
Mitrovi¢ and Vilenica 2019). Od centra, gradacijski rasporedene
periferije u ovom internacionalnom sistemu regulacije migra-
cija u odnosu na EU, ucestvuju u tzv. zoni prigusenja (,,buffer
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zone®), ili, ispravnije prevedeno, ,tampon-zoni®, budu¢i da
koncept proizilazi direktno iz vojnog diskursa (Collinson 1996;
Lavenex 1999), igrajuci ulogu spoljne granice EU i preuzima-
ju¢i na sebe produktivnu liminalnost granice. Zone prigusenja,
postajudi laboratorije u kojima se stvaraju novi oblici nadzora
i kriminalizacije, figuriraju kao a-legalni ili vanpravni prostori,
prostori institucionalizovane anomalije (Pickering and Weber
2006; Campesi, 2020). Slika strukturiranog sveta, sa anomalij-
skim grani¢nim zonama koje su prigodno dodeljene periferijama,
prikriva direktnu umesanost EU u Zestoku represiju kretanja ka
njenom centru. Periferije, kao zone prigusenja, koncipirane da se
nalaze negde na ivici EU, konstitutivni su deo njenog grani¢nog
i migracijskog rezima (Stoji¢ Mitrovi¢ 2021 a).

3.2. Mehanizmi eksternalizacije

108. Sporazumi o povratku sa drzavama porekla bice po-
sebno vazni. S tim u vezi bi¢e neophodno pronaci resenje za
fenomen da sve veci broj zemalja porekla odbija da primi
svoje drzavljane. Postoje samo dva moguca resenja za ovaj
problem: ili Evropska unija kao entitet uspeva da iskoristi
svoju ekonomsku i politicku snagu da ubedi takve drZave da
usvoje takav sporazum, ili se razmatra medunarodni pravni
instrument koji omoguéava da zemlja domacin EU odredi
drzavljanstvo nekog lica koju i da se takvo odredenje veze za
pravnu posledicu da je tako utvrdena zemlja porekla duzna
da primi svoje drZavljane (Strategy paper on Immigration
and Asylum Policy 1998).

Pad Berlinskog zida i zavrsetak tzv. Hladnog rata dali su novu
perspektivu i novu dimenziju evropskim integracijama. Strah
od pojacane migracije sa istoka i moguc¢nost da se zemlje bivseg
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Istocnog bloka transformisu u zemlje tranzita prema Zapadnoj
Evopi, uslovile su nastanak novih mehanizama za predupredivanje
ovakvog scenarija (Phuong 2003). Komisija evropskih zajednica
(od 1993. godine Evropska komisija) je 1990. godine objavila opsti
nacrt ugovora o asocijaciji sa zemljama centralne i isto¢ne Evrope,
koji su kasnije potpisivani sa svakom zemljom pojedina¢no.”” U
pocetku je osnovna oblast uskladivanja bila ekonomska, buduci da
su postojale velike razlike izmedu aktuelnih i budu¢ih ¢lanica, dok
se kasnije uvida da treba uskladiti i mnoga neekonomska pitanja
(Phuong 2003, 644). Kriterijumi za pristup ukljucuju usvajanje i
primenu evropskog acquis, odnosno, usvajanje vazece evropske
zakonske regulative i omogucavanje njene primene, dobijanje
saglasnosti EU i njenih ¢lanica, kao i dobijanje saglasnosti drzav-
ljana drzave-kandidata. Drugim rec¢ima, pristup nije automatski,
ve¢ zavisi kako od pripremljenosti drzave-kandidata, tako i od
»kapaciteta same EU da apsorbuje novu ¢lanicu™®. Kriterijumi za
pristupanje (zovu se jo$ i ,kriterijumi iz Kopenhagena®) jesu da
drzava koja Zeli da se pridruzi EU bude u Evropi, mora da izgradi
»stabilne institucije koje ¢e garantovati demokratiju, vladavinu
prava, postovanje ljudskih i manjinskih prava, da uspostavi funk-
cionalnu trziSnu ekonomiju koja e biti konkurentna trzi§nim
snagama u EU, da bude sposobna da preuzme i primeni obaveze
koje proizilaze iz ¢lanstva, $to ukljucuje privrzenost politickoj,
ekonomskoj i monetarnoj uniji.“”

Medutim, ovi kriterijumi nisu isti za sve drzave i sve periode.
Phuong primecuje da vremenom postaju sve preciznije definisani
i opsirniji, pa je tako sada neophodno da sve drzave kandidati
usvoje Sengenski acquis, iako ga nisu usvojile ni sve trenutne
¢lanice (Phuong 2003, 647).® To znaci da neusvajanje $engenskih
mera nosi znacajne posledice za zemlju-kandidata. StaviSe, prema
Lavenex, zapadnoevropske zemlje su uspostavile preventivni
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sistem u odnosu na potencijalnu masovnu imigraciju, u koji su
unilateralno inkorporirane isto¢noevropske i centralnoevropske
zemlje, tako $to su, izmedu ostalog, oblasti azila i imigracije, koje
u pocetku nisu bile deo agende EU, zadobile znac¢ajnu ulogu
u predpristupnim strategijama a adaptacija zapadnoevropskih
azilnih i imigracionih politika postavljena je kao glavni uslov
¢lanstva u EU (Lavenex 1999, 3-4). Ovakva dirigovana transfor-
macija migracijskih politika ima znacajne posledice ne samo na
strance koji dolaze ili prolaze kroz buduce ¢lanice EU, ve¢ i na
kretanje gradana ovih drzava (ovde se pre svega misli na obavezu
readmisije), ¢ime se, kako Lavenex slikovito formulise, podizu
neke nove granice u Evropi (Lavenex 1999, 4).

EU sprovodi nekoliko programa u okviru kojih se ostvaruje
eksterna kontrola kretanja prema EU, kao $to su Politika prosi-
renja EU, Politika susedstva (European Neighbourhood Policy) i
GAMM (Global Approach to Migration and Mobility). Saradnja
sa tre¢im drzavama u pogledu kontrole migracija predstavlja
ne samo vazan aspekt, ve¢ i imperativ njihovog delovanja. Tu,
kao i u predpristupnim pregovorima, usvajanjima evropskog
zakonodavstva, twinning projektima, sporazumima o readmisiji
i razli¢itim bilateralnim i multilateralnim sporazumima izmedu
drzava-clanica EU i tre¢ih drzava, stvara se funkcionalno kom-
pleksna struktura kontrole migracijskih kretanja. Sustina ovih
ugovora je da se obe¢ava pomoc ili ,,posebno blizak odnos sa
EU” drzavi porekla ili drzavi iz koje se ulazi u EU ukoliko radi na
sprecavanju nezakonitih izlazaka (Stoji¢ Mitrovi¢ 2012, 240). Ovi
sporazumi predstavljaju kanale preko kojih se osigurava kontrola
kretanja na nacin koji u krajnjoj liniji odreduje EU. Pritom se kao
osnovno sredstvo koristi koncept sigurne zemlje. Osobe koje su
prepoznate kao izbeglice po Zenevskoj konvenciji ili kao bona
fide, odnosno, humanitarne izbeglice, ne mogu se proterati u
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zemlju gde im nece biti zagarantovano pravo na slobodu i Zivot.
Ili preformulisano: mogu se proterati/preseliti/vratiti, ali u drzavu
gde ¢e im ova prava biti zagarantovana, — u sigurnu zemlju. To,
dakle, moze biti sigurna zemlja porekla (odakle osoba u pitanju
potice, i koja je sigurna za osobe koje poseduju njeno drzavljan-
stvo) ili sigurna treca zemlja (koja nije niti zemlja porekla, niti
zemlja trenutnog boravka, a koja moze ali i ne mora biti zemlja
kroz koju je osoba prosla na svom putu ka trenutnom odredistu i
tamo zatrazila azil), za koje standardi nisu unificirano definisani
i zavise od (nacionalne) interpretacije, tj. usvojene liste sigurnih
zemalja. Dakle, koncept sigurne zemlje jeste politicko sredstvo a
readmisija konkretizovan mehanizam kojim se ovo implementira
(uporedi Lavenex 1999). Proglasenjem neke zemje za sigurnu
drzavu porekla ili tranzita, dobija se opravdanje za spovodenje
automatske readmisije/deportacije/pushbacka.

GAMM (Global Approach to Migration and Mobility), pred-
stavlja glavnu agendu na osnovu koje se ureduje spoljna migra-
cijska i azilna politika EU: ,,ovaj okvir definise kako EU vodi
dijaloge o politici i saradnji sa drzavama koje nisu ¢lanice EU,
baziranu na jasno definisanim prioritetima i u skladu sa opstom
spoljnom praksom EU, ukljucujudi i razvojnu saradnju.“* Spro-
vodi se putem nekoliko politickih (bilateralnih i regionalnih dija-
loga i akcionih planova) i pravnih instrumenata (kao $to su vizne
olaksice i sporazumi o readmisiji), putem pruzanja operativne
podrske i izgradnje kapaciteta, kao i dostupnosc¢u programske i
projektne podrske tre¢im drzavama i drugim stranama, kao $to
je civilno drustvo i medunarodne organizacije.

Kritike koje se odnose na GAMM su brojne: da nesto sto
pretenduje da bude globalna agenda o migracijama i mobilnosti,
u stvari je potpuno evrocentri¢no, da migracije posmatra iz per-
spektive bezbednosti i to ne iz zabrinutosti za bezbednost osoba,
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nego drzava u koje dolaze, da na radne migracije gleda iskljucivo
iz perspektive potreba na trzistu rada, vizne olaksice vidi kao put
za usvajanje i primenu zakona o readmisiji, bez obzira na to da
li je u zemlji vracanja omogucen pristup funkcionalnoj zastiti,
i generalno, uslovljava pomoc¢ tzv. obeshrabrivanjem migracija.
~GAMM bi trebalo da ima $ire ciljeve od prostog nagradivanja
Cuvara kapija Evrope viznim olaksicama® (ECRE 2012, 5).%

Glavna beneficija za drzave koje se nalaze na evropskom
kontinentu da postanu eskterni ¢uvari granica EU jesu izgle-
di za ¢lanstvo u EU. Za zemlje tzv. Zapadnog Balkana, postoje
dodatni uslovi za ¢lanstvo, koji su postavljeni u okvir Procesa
stabilizacije i pridruzivanja, a koji se u najve¢em delu odnose na
regionalnu saradnju i dobrosusedske odnose.*! Ovaj proces ima
tri svrhe: politicku stabilizaciju drzava i ohrabrivanje tranzicije
ka trzi$noj ekonomiji, promovisanje regionalne saradnje i even-
tualno clanstvo u EU. ,,Drzavi se nude izgledi za ¢lanstvo (postaje
mogu¢i kandidat). To znaci da ¢e joj, kada bude spremna, biti
ponuden status zvani¢nog kandidata.“*> Evropska komisija eva-
luira progres i objavljuje godisnje izvestaje o napretku, nadziruci
i disciplinuju¢i kandidate za ¢lanstvo.

Integracija u evropski granic¢ni rezim ne odvija se po nekim
administrativno jasno razlucljivim fazama, ve¢ kumulativno,
programima i projektima saradnje najrazli¢itijeg obima, na ko-
jima se usvajaju i apliciraju tehnologije, narativi, organizacija i
legislativa koji u zbiru stvaraju dispozitiv koji zaticemo na te-
renu. Kao i sama EU, i evropska migracijska politika se $iri, pri
¢emu u pitanju nije prosto preslikavanje, odnosno prenosenje
nekakvog jedinstvenog modela na druge drzave, koje (jo$ uvek)
nisu ¢lanice EU. Pokazalo se da jedinstven model zapravo postoji
samo u nacelu, na nivou smernica i minimalnih standarda, dok
su razlike u praksi dosta velike. Zajednicka evropska migracijska
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politika tako ne predstavlja preduzimanje koraka ka nekom una-
pred definisanom, osmisljenom cilju, ve¢ niz improvizacija koju
sprovode institucije i ¢ije su konkretne manifestacije mogu po-
smatrati kao nusprodukt aktivnosti usmerenih ka vise ili manje
uspesnoj harmonizaciji nacionalnih politika i dolaska/prisustva
osoba u pokretu. Pitanja koja se odnose na migracije fragmenti-
rana su izmedu razvojne saradnje, susedske politike, prosirenja i
spoljnih odnosa i unutrasnjih poslova. To znaci da na delu nije
jednosmerno uticanje politickih trendova na migracijske prakse
ili obrnuto, ve¢ dinamic¢an proces cije konkretne manifestacije
zavise od aktuelizovanih elemenata geopolitickog konteksta u
kome se deSavaju. lako nemaju mogu¢nosti da direktno uti¢u na
fundamentalne smerove evropske migracijske politike, drzave na
obodu EU sam nacin upravljanja migracijama mogu da koriste
kao politicki instrument kako na na unutarpolitickom, tako i na
medunarodnom planu.
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4. ,Zapadni Balkan” i Srbija kao deo spoljne
granice Evropske unije

33. [...] Evropski savet apeluje na to da svaka buduéa sarad-
nja, pridruzivanje ili ekvivalentni sporazum koji Evropska
unija ili Evropska zajednica zakljuce sa bilo kojom zemljom
treba da ukljuci klauzulu o zajednickom upravljanju migra-
cionim tokovima i o obaveznoj readmisiji u slucaju ilegalne
imigracije.

34. Evropski savet istice vaznost obezbedivanja saradnje ze-
malja porekla i tranzita u zajednickom upravljanju i kontroli
granica, kao i u readmisiji. Takva readmisija od strane tre¢ih
zemalja treba da ukljucuje prijem njihovih drzavljana koji
su nezakonito prisutni u drzavi-clanici i, pod istim uslovima,
prijem drZavljana drugih zemalja za koje se moZe dokazati
da su prosli kroz tu zemlju. Saradnja treba da donese rezul-
tate u kratkom i srednjem roku. Unija je spremna da pruZi
neophodnu tehnicku i finansijsku pomo¢ u tu svrhu, u kom
slucaju ce Evropskoj zajednici morati da se dodele odgovara-
juéa sredstva, u granicama predvidenih finansija.

35. Evropski savet smatra da je neophodno izvrsiti sistematsku
procenu odnosa sa tre¢im zemljama koje ne saraduju u borbi
protiv ilegalne imigracije. Ta procena (e biti uzeta u obzir u
odnosima izmedu Evropske unije i njenih drZava ¢lanica i
doti¢nih zemalja, u svim relevantnim oblastima. Neadekvatna
saradnja jedne zemlje mogla bi da ometa uspostavljanje blizih
odnosa izmedu te zemlje i Unije.
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36. Nakon sto se postojeci mehanizmi Zajednice u potpunosti
iskoriste bez uspeha, Savet moZe jednoglasno zakljuciti da je
treca zemlja pokazala neopravdan nedostatak saradnje u za-
jednickom upravljanju migracionim tokovima. U tom slucaju
Savet moZe, u skladu sa pravilima utvrdenim u ugovorima,
usvojiti mere ili stavove u okviru Zajednicke spoljne i bez-
bednosne politike i drugih politika Evropske unije, postujuci
ugovorne obaveze Unije i ne ugrozavajuci ciljeve razvojne
saradnje (Presidency Conclusions Seville European Coun-
cil 21 and 22 June 2002).*#

4.1. ,Zapadni Balkan®: i izvan i unutar Evrope

Politicki i ekonomski faktori povezani sa globalnim odnosima
moc¢i uticali su na karakteristike migracijskih politika i praksi u
drzavama na Balkanu. Tokom hladnoratovskog perioda balkan-
ske zemlje su pripadale razli¢itim politickim blokovima: Gr¢ka
je pripadala tzv. Zapadnom bloku, Bugarska i Rumunija su bile
¢lanice Varsavskog pakta, iz kojeg se Albanija povukla tokom
60-ih i preuzela izolacionisticku drzavnu politiku pod Enverom
HodZom, dok je SFR] bila medu drzavama osniva¢ima Pokreta
nesvrstanih. Politicke podele i ekonomske dinamike uticali su na
mogucnosti prelaska drzavnih granica za gradane ovih drzava,
kao i na njihovu privla¢nost za medunarodnu i prekograni¢nu
migraciju radne snage.

Izuzev Grcke, koja je sve vise postajala zemlja odredista i tran-
zita od 1980-ih (Papageorgiou 2013), imigracija se desavala na viSe
lokalnom, nacionalnom i regionalnom nivou. I emigracija je bila
pretezno oblikovana politickim faktorima. Za albanske gradane
pokusaj emigracije smatran je ¢inom izdaje (King and Vulnetari
2003, 7). Rumunskim i bugarskim drzavljanima su za putovanje u
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inostranstvo bile potrebne tesko dostupne izlazne vize, odobrene
od strane Ministarstva unutrasnjih poslova (Serban-Oprescu and
Serban Oprescu 2012; Ghodsee 2005). ,,Uslov za izlaznu vizu je
u sustini bio zabrana svih putovanja u inostranstvo osim u ‘soci-
jalisticke bratske zemlje’ (Ghodsee 2005, 101). S druge strane,
gradani SFR] kao nesvrstane drzave, tokom Hladnog rata imali su
mogucnost da putuju i u drzave Zapadnog i Isto¢nog bloka. Slicno
tome, SFR] je sa zapadnim drzavama imala bilateralne sporazume
o regrutaciji, koji su omogucavali njenim gradanima da rade u
inostranstvu (Shonick 2009; Dobrivojevi¢ 2007). Kao vitalni deo
drzavne spoljne politike nesvrstanosti, strani studenti su doceki-
vani na jugoslovenskim univerzitetima (Bondzi¢ 2014).

Razlika u politickim aranzmanima balkanskih drzava po-
sebno je vidljiva u odnosu na zastitu stranaca. Gr¢ka, drzava
¢lanica EU od 1980-ih, uskladuje pravni okvir u vezi sa imi-
gracijom i azilom sa EU (Sitaropoulos 2000), dok su Bugarska,
Rumunija i Albanija potpisale Zenevsku konvenciju tek 1990-ih
i postepeno pocele da transformisu svoje zakonodavne sisteme
i administrativnu praksu po ugledu na one koji postoje u EU.
SER]J je, opet, imala zasebnu putanju: njen vanblokovski politic¢ki
polozaj, socijalisticko poreklo, ali i odlu¢ni raskid sa sovjetskim
politickim uticajem, kao i zavisnost od zapadnih zajmova, stav-
ljaju je u poziciju stalnog balansiranja izmedu Istoka i Zapada.
Tako je SFR] potpisala i Zenevsku konvenciju iz 1951. i Protokol
iz 1967. godine, nikada nije donela poseban zakon koji bi defi-
nisao postupak azila (Stoji¢ Mitrovi¢ 2014 a). Ve¢ina ljudi koji
su trazili zadtitu dolazili su iz isto¢nog bloka, iz ,,socijalistickih
bratskih zemalja” (Stoji¢ Mitrovi¢ 2020). Da bi izasla iz teske
situacije, Vlada je dozvolila UNHCR-u da na svojoj teritoriji,
po Zenevskoj konvenciji, vodi postupak azila, ali da lica koja su
dobila azil prebaci van SFR] - u sigurne tre¢e zemlje. Medutim,
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drzava je ponudila svoju zastitu direktno, ad hoc odlukama da se
odobri azil svim traziocima, dakle kolektivno, iz drzava u kojima
su izabrane socijalisticke vlade nasilno smenjene (Stoji¢ Mitrovi¢
2020). I u Ustavu je zagarantovana zastita stranaca. Definisana
je na slican nacin kao u drzavama Varsavskog pakta, koje su
naglasavale politicku osnovu zastite.*

Kolaps Isto¢nog bloka pokrenuo je nevidenu migraciju iz
bivsih drzava Isto¢nog bloka ka EU u potrazi za poslom i za-
stitom (Bonifazi, Conti and Mamolo 2006).* SFR] je zapala u
haos gradanskog rata tokom koga su, u saglasju sa sveprisutnom
propagandom nasilnog nacionalizma, kr§ena osnovna ljudska
prava drugih etnickih, nacionalnih ili verskih grupa, $to je rezul-
tiralo prisilnim migracijama i jugoslovenskim izbeglicama koje
su trazile zastitu ne samo na Zapadu, ve¢ i u drzavama koje se
dozivljavaju kao etnicka (etnonacionalna) domovina.

Povecanje vojnog prisustva, ukljuc¢ujuci i strane trupe u regio-
nu, dovelo je do povecanja broja zrtava trgovine ljudima. Tokom
ovog perioda, Zrtve su, na primer, preko teritorije Srbije prebaci-
vane iz Bugarske, Moldavije, Rusije i Ukrajine na putu za Bosnu
i Hercegovinu (i dalje u Italiju, Spaniju, Francusku), Kosovo i
Metohiju i Severnu Makedoniju (u Grcku, Saudijsku Arabiju) i
zemlje srednje i severne Evrope. U postkonfliktnom periodu i
usled promena u drustvu, Srbija, postaje i zemlja porekla Zrtava
trgovine ljudima.*

Intenzivirianje migracijskih kretanja prema EU tokom 1990-
ih intenziviralo je i pokusaje EU da ta kretanja stavi pod kontro-
lu. U politickom diskursu etablira se ideja zloupotrebe azilnog
sisitema i koncept “ilegalnog migranta’, dok se povratak u drzavu
porekla osoba bez osnova za boravak u EU afirmise kao mera
koju treba razvijati.* Negodujuci zbog strukturnih slabosti mi-
gracijske politike EU, u nacrtu strategije o imigracijama i azilu

50



iz 1998. godine istice se kao cilj izgradnja najsire moguce mreze
ugovora o readmisiji za koju treba upotrebiti sva raspoloziva
politicka i ekonomska sredstva (Strategy paper on immigration
and asylum 1998). Takode, u EU se, refektujuci deSavanja na
terenu, tj. prekid otvorenih oruzanih sukoba u biv$oj SFR] od
druge polovine 1990-ih, primecuje prelazak politickih razgovora
sa izbegli$tva i humanitarnog prihvata ka ,,ilegalnoj migraciji.”

Godine 1999. zvani¢no je pokrenut Proces stabilizacije i pri-
druzivanja, kojim je stvoren ,,Zapadni Balkan® kao objekat evrop-
ske politike susedstva i prosirenja. Izraz je odabran kako bi se za-
obisle etno-nacionalne konotacije u izrazito osetljivom okruzenju
i formirao naizgled neutralni, pseudogeografski pojam. Proces
stabilizacije i pridruzivanja za cilj je imao politicku stabilizaciju
drzava i ohrabrivanje tranzicije ka trzi$noj ekonomiji, promovi-
sanje regionalne saradnje i eventualno ¢lanstvo u EU. Medutim,
u ovom naizgled tehnokratskom procesu, EU zauzima paternali-
sticki, civilizacionisti¢ki i neokolonijalni odnos, oslanjajuci se na
vec poslovi¢ne konceptualizacije Balkana kao ,,anti-civilizacije,
alter-ega, tamne strana unutar“ Evrope (Todorova 2009).

Dalja formalizacija Zapadnog Balkana kao posebnog i svaka-
ko u odnosu na procese evropeizacije jedinstvenog geopolitickog
prostora nastupila je 2003. godine, na Samitu u Solunu. Samit
u Solunu ,,cementirao je“ tzv. evropsku budu¢nost drzava ,,Za-
padnog Balkana®“ (po formuli ,,postjugoslovenske drzave minus
Slovenija plus Albanija“). To je znacilo da one imaju perspektivu
da konacno postanu ¢lanice EU, uz njenu finansijsku i svaku
drugu pomo¢, ukoliko odrzavaju dobre medusobne odnose,
grade drzavnost zasnovanu na ,vladavini prava“ i, u slucaju da
dobiju zeleno svetlo od evaluatora iz EU, po¢nu sa sprovodenjem
konkretnih zakonodavnih i institucionalnih promena na svojim
teritorijama (Stoji¢ Mitrovi¢ and Vilenica 2019).
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Jedan od prvih ciljeva koji je kristalisan na Samitu u Solunu
bilo je olaksati kretanje drzavljana zapadnobalkanskih drzava u
EU, odnosno, vizna liberalizacija. Zauzvrat, zapadnobalkanske
zemlje morale su da uspostave kontrolu nad kretanjem prema
EU, $to se primarno odnosilo na njihove sopstvene drzavljane,
koji jo$ uvek ¢ine znacajan deo trazilaca azila u EU. Preciznije,
vizna liberalizacija iSla je ruku pod ruku sa uvodenjem striktnije
grani¢ne kontrole i obavezom readmisije. Kroz ovaj mehanizam
EU je efektivno prebacila kontrolu kretanja sa svojih sluzbi na
nacionalne sluzbe zapadnobalkanskih drzava i zauzela nadzornu
ulogu u ovom procesu. Kako bi ovaj proces tekao glatko, ona je
pruzila finansijsku podrsku i otvorila kanale za pomo¢ u vidu
obuke i ljudstva.

Sama vizna liberalizacija je predstavljala pokusaj da se ze-
mlje ,,Zapadnog Balkana“ uklone sa tzv. crne $engenske liste,
liste zemalja ¢ijim drzavljanima je potrebina viza za prelazak
spoljnih granica EU, i stave na tzv. belu Sengensku listu (Kacar-
ska 2012). ,Takvim se zemljama, koje su na crnoj listi, implicite
ne veruje. Njihovi gradani su videni kao potencijalni imigranti
$irokih razmera,” (Greci¢, 2006, 7). Nastavljaju¢i model Procesa
stabilizacije i pridruZivanja, i vizna liberalizacija je bila regionalni
proces koji je koncipirao dva kolektivna aktera, zemlje EU i drza-
ve ,Zapadnog Balkana® Svaka zemlja ,Zapadnog Balkana“ dobila
je tzv. mape puta za liberalizaciju. One su bile skoro identi¢ne,
ali su uzimale u obzir specifi¢nosti situacije u svakoj zemlji, u
smislu postojeceg zakonodavstva i prakse. Mape puta su defini-
sale preduslove koje je istakla Evropska komisija, i koje je data
drzava ,,Zapadnog Balkana“ trebalo da usvoji kako bi se otvorila
moguénost bezviznog ulaska njenih drzavljana u Sengen-zonu.
Uslovi su se kretali od ¢isto tehnickih pitanja, kao $to je izdavanje
masinski ¢itljivih paso$a s postepenim uvodenjem biometrijskih
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podataka (ukljucujuci otiske prstiju), preko usvajanja i primene
niza zakona i medunarodnih konvencija, do veoma $irokih pi-
tanja kao $to su kao napredak u borbi protiv organizovanog kri-
minala, korupcije i ilegalnih migracija (Stoji¢ Mitrovi¢ 2014 a).

Svrha dokumenta koji se zove Mapa puta za viznu liberaliza-
ciju sa Srbijomje je da defini$e konkretne korake koje drzave tre-
ba da naprave kako bi povecale svoje izglede za ukidanje viznog
rezima sa EU.*® Napredak ka ovom cilju evaluiraju Evropska
komisija i Evropski Savet na osnovu ekspertskih izvestaja. Mapa
puta sadrzi klju¢ne korake rasporedene u Cetiri bloka. Prvi blok
se odnosi na sigurnost dokumenata (pasosi/putni dokumenti,
licne karte i drugi identifikacioni dokumenti), drugi na ilegalne
migracije, uklju¢ujuci readmisiju, tre¢i na javni red i bezbednost
(prevencija i borba protiv organizovanog kriminala, terorizma i
korupcije, pravna saradnja u kriminalnim pitanjima, policijska
saradnja i zastita podataka) i ¢etvrti na spoljne odnose i osnovna
prava (sloboda kretanja srpskih drzavljana, uslovi i procedure
za izdavanje identifikacionih dokumenata i prava gradana uk-
ljuc¢ujudi zastitu manjina).

Da bi postigle viznu liberalizaciju, i ostale na putu prikljuce-
nja u EU, zapadnobalkanske drzave morale su da “usvoje migra-
cijske politike komplementarne onima koje postoje u EU, §to je
podrazumevalo uvodenje sistema azila zasnovanog na Zenevskoj
konvenciji i ,, strategije borbe protiv ilegalnih migracija’ sa odgo-
varajuc¢im institucijama, konceptima, tehnologijama i praksama,
koje ranije nisu postojale, bar ne u istom obliku” (Stoji¢ Mitrovi¢
and Vilenica 2019, 5).

Tako se inicijalna modifikacija migracijskih politika i instituci-
onalnih praksi odnosila prevashodno na gradane zapadnobalkan-
skih drzava, kako se povecavao broj drzavljana trecih zemalja koji
ulaze u EU sa teritorija drzava ,,Zapadnog Balkana®, a smanjivao
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broj trazilaca azila iz regiona, tako se i fokus politike pomerao.
Poseban finansijski i prakti¢ni podstrek povecanju brzine i obima
integracije drzava ,,Zapadnog Balkana“ u evropski grani¢ni rezim
ostvaren je kroz diskurzivni okvir ,,migracijske krize“ od 2015. go-
dine (Stoji¢ Mitrovi¢, Ahmetasevi¢, Beznec and Kurnik 2020, 24).

Integracija u evropski grani¢ni rezim evaluira se jednom go-
disnje, kada se procenjuje transformacija i primena zakonodav-
nih i institucionalnih okvira, saradnja sa evropskim institucijama
za upravljanje migracijama, regionalna saradnja i ukljucenje u
regionalne inicijative, uskladivanje vizne politike, ukljuc¢enje u
aktivnosti policijske saradnje, poboljsanje tehnickih kapacitete
za kontrolu granica itd. Svaka od ovih stvaki pretvorena je u
birokaratsku rubriku kojom se procenjuje stepen uskladenosti
sa zahtevima EU. U tom smislu se razlicite zapadnobalkanske
drzave nalaze u razli¢itim fazama integrisanosti u evropski gra-
ni¢ni rezim. Za ulazak u narednu fazu ponekad je potrebna i
dodatna evaulacija.

Medutim, iako je ukljucivanje ,,Zapadnog Balkana“ u evrop-
ski grani¢ni rezim po definiciji evrocentri¢no, i zapadnobakanske
drzave nemaju mogucnosti da uti¢u na osnovni smer evropske
migracijske politike, saim nacin implementacije je ono u ¢emu se
i te kako ¢uje njihov glas. Primena evropske migracijske politike
pretvorena je u instrument za ostvarivanje drugih, za migracije
nevezanih, politickih i ekonomskih ciljeva. Gde ce se izgraditi
kamp, sa policijom koje zemlje ¢e se odvijati zajednicke patrole,
iz budzeta koje drzave ¢e se nabaviti oprema, gde se nece izgraditi
kamp, za koje drzave ¢e se voditi vizna politika koju EU ne po-
drzava itd., postaju sredstva politickog pritiska. Takode, izdasno
finansiranje sprovodenja migracijske politike EU iz evropskih
fondova i budzeta pojedina¢nih drzava-c¢lanica, omogucilo je
zapadnobalkanskim drzavama, koje se suocavaju sa dugotrajnim
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ekonomskim problemima i visokom stopom nezaposlenosti, da
otvore nova radna mesta u bezbednosnom i humanitarnom sek-
toru, dobiju novu opremu i pobolj$aju infrastrukturu, od puteva
i ambulanti u mestima u kojima su kampovi za smestaj osoba u
pokretu, do grani¢nih prelaza. Pokazuju¢i da su pouzdani par-
tneri sposobni da ispune zahtevne zadatke, zapadnobalkanske ze-
mlje polako poboljsavaju svoju medunarodnu politicku poziciju.
Predstavljajuci pristupanje EU kao strateski interes, norma-
lizovano je davanje suverentiteta nad granicama i teritorijama
zapadnobalkanskih drzava EU, njenim politikama, institucijama,
ali i konkretnim sluzbenicima. Ova asimetrija se, na primer, re-
flektuje u pregovorima Evropske agencije za grani¢nu i obalsku
strazu (Fronteks) sa Srbijom (i Severnom Makedonijom) gde je
EU trazila da ,,¢lanovi (Fronteks) tima uzivaju imunitet” od ad-
ministrativnih, civilnih i krivi¢nih nadleznosti Republike Srbije.*
U sloZzenom imaginarijumu evropskog grani¢nog rezima, ,,Za-
padni Balkan“ predstavlja jednu od spoljih granica EU, koja se
nalazi okruzena drzavama-c¢lanicama EU. Kao i drugi grani¢ni
pejzazi, i ,Zapadni Balkan® je u procesu integracije u evropski
grani¢ni rezim proizveden kao slozeni transnacionalni i sustinski
otudeni prostor, ¢ije institucije sprovode politiku EU, dok se grani-
ce nacionalnih drzava ¢uvaju za EU a teritorije nacionalnih drzava
pretvaraju u prostore zadrzavanja osoba u pokretu izvan EU.

4.2. Narativi o ukljucenju Srbije u grani¢ni rezim Evropske
unije kao srateSkom cilju

Polaze(i od cinjenice da migracije predstavljaju globalni fe-
nomen Ciji uticaj i posledice prevazilaze nacionalne okvire,

Republika Srbija je opredeljena da u svom segmentu bude
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deo evropske politike i strategije upravljanja migracionim
tokovima (Nacionalni program za integraciju u Evropsku
uniju 2008, 610).”°

Integrisanje Srbije u rezim grani¢ne kontrole EU zapoceto je
smenom vlasti pocetkom 2000-ih. Odvijalo se kroz dva nadopu-
njujuca regionalna politicka okvira — Proces stabilizacije i pri-
druzivanja i Proces pristupanja Evropskoj uniji, koji su rezultirali
znatnim promenama u zakonodavstvu, strukturi i organizaciji
nadleznih institucija, zvani¢nom i javnom diskursu o migraci-
jama ali i odlikama migracijskih kretanja. Da bi se ovo postiglo,
EU je zapocela sa znac¢ajnom finansijskom, administrativnom i
tehnickom podr§kom politickih instrumenata, kao $to su pro-
ces liberalizacije viznog rezima, regionalna policijska saradnja i
saradnja sa Fronteksom (Vinjeta 1).

Vinjeta 1: Pregovori Srbije sa Evropskom Unijom

Krajem 2009. godine, 19. decembra, ostvarena je liberalizacija
viznog rezima koja je omogucila drzavljanima Srbije da putuju
bez viza u okviru Sengen-zone, a tri dana kasnije predsednik
Srbije dostavio je Svedskom predsednistvu kandidaturu Srbije
za Clanstvo u Evropskoj uniji. Dve godine kasnije, u oktobru
2011. godine, Evropska komisija je objavila Misljenje o kan-
didaturi Srbije kojim se Evropskom savetu preporucuje da
Srbiji dodeli status kandidata.>* Pored toga, Evropska komi-
sija je preporucila da se pregovori sa Srbijom o pristupanju
Evropskoj uniji otvore ¢im postigne znacajan dalji napredak
sa Kosovom.>> U martu 2012. godine Evropski savet je Srbi-
ji dodelio status kandidata. Odluka o otvaranju pregovora
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o pristupanju usvojena je 28. juna 2013, uz odluku da prva
meduvladina konferencija bude odrZana najkasnije u januaru
2014. Evropska komisija i Srbija pocele su 25. septembra 2013.
pracenje primene pravne tekovine EU — analiticko ispitivanje,
po poglavljima, primene celokupnog zakonodavstva EU. Kao i
u susednoj Crnoj Gori, ovaj proces zapoceo je Poglavljem 23 —
pravosude i osnovna prava, i Poglavljem 24 — pravda, sloboda
i bezbednost. Prema Akcionom planu za ispunjavanje uslova
navedenih u Poglavlju 24 Ministarstva unutrasnjih poslova
Srbije, osnovne oblasti uskladivanja odnose se na 1) migracije,
2) azil, 3) viznu politiku, 4) spoljne granice i Sengen, 5) pravnu
saradnju u civilnim, komercijalnim i kriminalnim pitanjima,
6) policijsku saradnju i borbu protiv organizovanog kriminala,
7) borbu protiv terorizma 8) saradnju u borbi protiv narkotika,
9) carinu i 10) falsifikovanje novca.>

4.2.1 Sporazum o stabilizaciji i pridruzivanju

Srbija je usla u Proces stabilizacije i pridruzivanja 2000. godi-
ne, a Sporazum o stabilizaciji i pridruzivanju potpisan je 2008. u
Luksemburgu.>* U ¢lanu 6. stoji da se Srbija ,,obavezuje da nastavi
da podstice saradnju i dobrosusedske odnose sa drugim drzavama
regiona, ukljuc¢ujuci i odgovarajuci stepen medusobnih koncesija u
pogledu kretanja lica, robe, kapitala i usluga, kao i razvoj projekata
od opsteg interesa, posebno onih koji se odnose na upravljanje
granicama i borbu protiv organizovanog kriminala, korupcije,
pranja novca, ilegalnih migracija i krijumcarenja, ukljucujuéi po-
sebno trgovinu ljudima, lakim oruzjem i zabranjenim drogama.
Ova obaveza je klju¢ni faktor u razvoju odnosa i saradnje izmedu
strana i stoga doprinosi regionalnoj stabilnosti.

57



Clan 82. preciznije odreduje pitanje viza, kontrole granice,
azila i migracija.

»Saradnja u ovoj oblasti zasnivace se na medusobnim kon-
sultacijama i bliskoj koordinaciji izmedu strana, i trebalo bi da
ukljucuje tehnicku i administrativohu pomo¢ u: razmeni statistic-
kih podataka i informacija o zakonodavstvu i praksi; izradi za-
konodavstva; povecanju kapaciteta i efikasnosti institucija; obuci
zaposlenih; sigurnosti putnih isprava i otkrivanju laznih isprava;
upravljanju granicom. Saradnja ¢e posebno biti usredsredena: u
oblasti azila: 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 obezbede-
nja postovanja nacela zabrane proterivanja, kao i ostalih prava
trazilaca azila i izbeglica; u oblasti legalnih migracija na pravila
ulaska i prava i status lica kojima je odobren ulazak. U vezi s
migracijom, strane se slazu da osiguraju pravedan tretman drzav-
ljanima drugih drZava koji zakonito borave na njihovoj teritoriji i
promovisu politiku integracije radi osiguravanja prava i obaveza
koji se mogu uporediti s pravima i obavezama koje imaju njihovi
drzavljani.®

Clan 83. ureduje pitanja sprec¢avanja i kontrole ilegalne imi-
gracije kao i readmisiju: u cilju sprec¢avanja i kontrole ilegalnih
imigracija, Srbija i drzave-clanice EU ¢e prihvatiti sve svoje dr-
zavljane koji se ilegalno nalaze na teritoriji Srbije ili drzave-cla-
nice Evropske unije, kao i drzavljane tre¢ih drzava i lica bez dr-
zavljanstva. Proces ratifikacije ovog sporazuma zavrsen je 2013.
godine. Tako gradani Srbije dobijaju olaksan pristup u ,,zonu
slobode, bezbednosti i pravde® samo ako se uspostavi adekvatna
kontrola ulaska na granicama Republike Srbije, i drzava se oba-
veze da Ce primiti natrag sve svoje drzavljane koji u EU ,nemaju
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Sta da rade®, kao i strane drzavljane kojima nije odobren ulazak
i boravak u EU. Drugim re¢ima, veca sloboda kretanja za jedne
znadi restrikciju kretanja za neke druge. Ovim sveobuhvatnim
procesom definisan je i okvir kroz koji se odvija eksternalizacija
kontrole granica i migracijskih kretanja prema EU.

4.2.2.Strategija integrisanog upravljanja granicom iz 2006.
godine

Kao preduslov za uspesno sprovodenje Sporazuma o stabi-
lizaciji i pridruzivanju, Srbija je 2006. godine usvojila Strategiju
integrisanog upravljanja granicama u Republici Srbiji.>> U tek-
stu ove Strategije se prakticno objedinjuju svi elementi eksterne
dimenzije evropske migracijske politike, s tom razlikom $to je
perspektiva postavljena tako da umesto stanovista EU reflektuje
stanovista trece drzave koja ¢e dobiti odredene privilegije ukoliko
je postuje. U Uvodnom delu Strategije navodi se sledece:

»Pridruzivanje Evropskoj uniji (EU) za Republiku Srbiju
predstavlja stratesko opredeljenje koje podrazumeva prihvatanje
usvojenih evropskih vrednosti i standarda u ¢itavom nizu oblasti.
Slobodni protok ljudi i robe izmedu drzava ¢lanica EU zahteva
uvodenje odgovaraju¢ih mera, koje se izmedu ostalog odnose i na
uvodenje visokih standarda kontrole spoljnih granica EU. Buduci
da se na severu zemlje Republika Srbija granici sa Madarskom,
koja je ¢lanica EU, a imajudi u vidu i skoro pristupanje u EU i
drugih zemalja u okruzenju, od izuzetnog je znacaja uvodenje
i dosledna primena koncepta integrisanog upravljanja grani-
com koji ¢e biti kompatibilan sa re$enjima prisutnim u regionu
i samoj EU. Evropska unija je razvila efikasan sistem kontrole
i upravljanja granicama, koji omogucava slobodan protok ljudi
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i robe, sprecavanje prekograni¢nog kriminala, uz istovremeno
postovanje visokih standarda zastite ljudskih prava i sloboda.”

Dakle, napori ka pridruzivanju EU se posmatraju kao ne-
minovnost pri ¢emu se naglasava geografski polozaj Srbije kao
drzave koja je na obodu EU. Sloboda kretanja se istice kao jedna
od temeljnih vrednosti EU. Nacini kontrole granica koju sprovo-
di EU se postavljaju kao standard koji Srbija treba da dostigne.
Onda se navode konkretne beneficije koje ¢e Srbija dobiti stu-
panjem u proces usvajanja ovih standarda:

»Pored toga $to je usvajanje Strategije za integrisano uprav-
ljanje granicom u Republici Srbiji (u daljem tekstu: Strategija)
preduslov za uspesno sprovodenje Sporazuma o stabilizaciji i
pridruzivanju, primena ovog koncepta je istovremeno i jasan
pokazatelj stranim partnerima da je Republika Srbija spremna
da doprinese bezbednosti u regionu, postane pouzdan partner
EU u kontroli njenih granica, obezbedi ¢lanstvo u Svetskoj trgo-
vinskoj organizaciji, omoguci priliv stranih investicija, kao i da
je spremna da izgradi relevantan pravni i institucionalni okvir
potreban za kori$¢enje strane finansijske pomo¢i u ovoj oblasti.”

Zatim se uopsteno naglasava buduca politicka (¢lanstvo u
EU) i ekonomska (razvoj privrede i trgovine) korist:

»Standardi EU koje Republika Srbija usvaja ovim dokumen-
tom, kao i sva potrebna finansijska ulaganja u sistem integrisanog
upravljanja granicom, predstavljaju stoga investiciju za nase bu-
duce ¢lanstvo u Evropskoj uniji s jedne strane, a s druge strane,
sprovodenje ovih standarda pruza sigurnost gradanima Repu-
blike Srbije i stvara pretpostavke za razvoj privrednih aktivnosti
i nesmetano odvijanje prekogranic¢ne trgovine.”

Prakti¢ni modeli na osnovu kojih e se integrisano upravlja-
nje granicama sprovoditi, odnosno, ,,izvor primera dobre prakse
i usvojenih standarda u ovoj oblasti“ trazeni su u Smernicama
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Evropske Komisije za integrisano upravljanje granicama za dr-
7ave zapadnog Balkana, Sengenskom katalogu, Sengen acquis,
kao i potpisanim medunarodnim konvencijama ,,u oblasti zastite
ljudskih prava, prava azilanata i izbeglica”

»Koristeci iskustva iz najbolje prakse, koja se primenjuju u
EU, Republika Srbija nastojace da prevazide postojece sistemske
prepreke i da u skladu sa svojim specifi¢nostima utvrdi priori-
tete delovanja, izvr$i sveobuhvatne i korenite promene, ustroji
postupanje drzavnih subjekata na granici u skladu sa pravilima
i standardima EU.“

Ukratko, usvajanje evropskih standarda u ¢uvanju granica
EU, donece Srbiji mnoge konkretne koristi.

U obrazlozenju pojma integrisanog upravljanja granicom
kroz dihotomiju otvoreno/zatvoreno izdvaja se pozeljno od ne-
pozeljnog. Pozeljne su saradnja izmedu i unutar regiona, kao i
regiona i EU (region se odnosi na ,,Zapadni Balkan®), slobodna
trgovina i kretanje ljudi, postovanje ljudskih prava i sloboda.
Kao nepozeljne izdvajaju se kriminalne i druge aktivnosti koje
ugrozavaju stabilnost u regionu (uvodenje integrisanog uprav-
ljanja granicom u Srbiji je preduslov zakljuc¢ivanja Sporazuma o
stabilizaciji i pridruzivanju) i to krijumcarenje, ilegalne migracije,
terorizam i organizovani kriminal. ,Borba protiv kriminala, jaca-
nje drzavnih institucija, a posebno pravosuda i grani¢nih sluzbi
i uspostavljanje vladavine zakona su temelj napretka zemlje na
putu ka evropskim integracijama.”

U Strategiji se predstavlja i unutra$nja politika raspodele
odgovornosti unutar EU (,,Evropska unija je prenela kontrolu
internog kretanja roba i lica sa grani¢nih prelaza na sluzbe koje
deluju na teritoriji svake od drzava ¢lanica. Istovremeno Unija
je definisala pravila i standarde u skladu s kojima se odvija pre-
laZenje spoljnih granica Unije“), ukazuje se na nedovrenost i
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improvizaciju (,,Sistem upravljanja spoljnim granicama EU se
jos$ razvija a sastoji se od pravila, najboljih praksi i preporuka, i
nudi nacine resavanja operativnih potreba®), a takode se objas-
njava polozaj ,Zapadnog Balkana“ u domenu eksterne dimenzije
evropske politike grani¢ne kontrole (,,Poslednje prosirenje EU je
premestilo spoljne granice Unije na drzavne granice u regionu
zapadnog Balkana, tako da su sve zemlje u regionu, sa izuzetkom
Bosne i Hercegovine, direktno suocene sa susedima koji prime-
njuju pravila Unije o protoku roba i lica®

Poglavlje 9. ove Strategije — ,,Viza, azil i ilegalne imigracije® —
naglasava da je Srbija i zemlja tranzita ali i zemlja porekla: ,Radi
re$avanja ovog problema, kao imperativ se namece sprecavanje
ilegalnih migracija, posebno iz nase zemlje prema drugim dr-
zavama Evropske unije i zemljama kandidatima.“ Dakle, Srbija
treba da ¢uva granice EU kako od drzavljana trec¢ih drzava, tako
i od sopstvenih drzavljana, odnosno, svih onih koji nisu pozeljni
u EU. To ima mnoge posledice kako na samo kretanje, tako i na
konceptualizacije a istovremeno sluzi i kao osnova za strukturi-
ranje stratifikovanog drustva: medu drzavljanima Srbije mogu
postojati/nastati kategorije za koje vizna liberalizacija nece vaziti.

4.2.3. Ugovori o readmisiji

Prekretnicu u pogledu Sirenja evropske migracijske politike
u Srbiji, odnosno, sredstva koja su omogucila njeno uvodenje,
predstavljali su ugovori o readmisiji sa drzavama EU i vizna li-
beralizacija. U tom pogledu Srbija je ,,isla u paketu® sa drugim
drzavama ,,Zapadnog Balkana®

»ugovori o readmisiji predstavljaju znacajan instrument po-
litike povratka migranata i trazioca azila iz evropskih zemalja.
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Potpisivanje ugovora bila je ranija praksa ¢lanica Unije, ali je
stupanjem na snagu Ugovora iz Amsterdama pocelo potpisivanje
sa Evropskom zajednicom. Do maja 2007. godine EU je potpisala
ugovore o readmisiji sa zemljama zapadnog Balkana: Albanijom
(2005), Makedonijom, Crnom Gorom, Srbijom i Bosnom i Her-
cegovinom (2007)“ (Vukovi¢ 2009, 574).

Zajedno sa sporazumom o readmisiji, potpisan je i sporazum
o viznim olaksicama sa EU.*

U Sporazumu izmedu Republike Srbije i Evropske zajednice o
readmisiji lica koja nezakonito borave,”” Srbija se obavezuje da ¢e
prihvatiti ,na zahtev drzave ¢lanice, i bez posebnih formalnosti,
osim onih koje predvida ovaj sporazum, bilo koje lice koje ne
ispunjava ili viSe ne ispunjava vazece uslove za ulazak, boravak
ili nastanjenje na teritoriji drzave ¢lanice molilje, ukoliko je do-
kazano ili ako je moguce na osnovu podnetih prima facie dokaza
verodostojno pretpostaviti da je to lice drzavljanin Srbije,” odno-
sno, ,,bilo kog drzavljanina tre¢e zemlje ili lice bez drzavljanstva
koje ne ispunjava ili viSe ne ispunjava vazece uslove za ulazak,
boravak ili nastanjenje na teritoriji drzave clanice molilje, ukoliko
je dokazano ili ako je moguce na osnovu podnetih prima facie
dokaza verodostojno pretpostaviti da lice u pitanju: a) poseduje,
ili je u vreme ulaska posedovalo, vazec¢u vizu ili dozvolu boravka
izdatu od strane Srbije, b) je na nezakonit nacin i direktno uslo na
teritoriju drzave ¢lanice, nakon $to je boravilo, ili bilo u tranzitu
kroz teritoriju Srbije.”

Isto vazi i u obrnutom slucaju, za drzavljane EU i osobe koje
su u Srbiju dosle iz EU. Srbija e, takode, na zahtev drzave-clanice
prihvatiti drzavljane bivSe SFR] koji nisu stekli ni jedno drugo
drzavljanstvo i ¢ije se mesto rodenja i prebivaliSte na dan 27. aprila
1992. nalazilo na teritoriji Srbije. Lista dokumenata koji se sma-
traju dokazom o postojanju uslova za readmisiju drzavljana tre¢ih
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zemalja ili lica bez drzavljanstva, odnosno, Lista dokumenata koji
se smatraju prima facie dokazom o postojanju uslova za readmi-
siju drzavljana trecih zemalja ili lica bez drzavljanstva navedene
su u Aneksima 3 i 4 ovog dokumenta. Svrha ovog sporazuma je
kooperacija u borbi protiv nezakonite imigracije, kao i utvrdiva-
nje delotvornih procedura identifikacije i povratka osoba koje
ne ispunjavaju uslove boravka, kako je navedeno u preambuli.

4.2.4. Vizna liberalizacija

Tokom procesa vizne liberalizacije usvojeni su klju¢ni nacio-
nalni dokumenti koji se odnose na kontrolu migracija. To su: Za-
kon o putnim ispravama (2007),’® Zakon o azilu (2007),” Zakon
o zadtiti drzavne granice (2008),° Zakon o strancima (2008)°" i
Zakon o upravljanju migracijama (2012).

Mapa puta za viznu liberalizaciju sa Srbijom sadrzi kljuc-
ne korake rasporedene u cetiri bloka.® Prvi blok se odnosi na
sigurnost dokumenata (pasosi/putni dokumenti, licne karte i
drugi identifikacioni dokumenti), drugi na ilegalne migracije,
ukljucujuci readmisiju, treci na javni red i bezbednost (prevencija
i borba protiv organizovanog kriminala, terorizma i korupcije,
pravna saradnja u kriminalnim pitanjima, policijska saradnja
i zastita podataka) i ¢etvrti na spoljne odnose i osnovna prava
(sloboda kretanja srpskih drzavljana, uslovi i procedure za izda-
vanje identifikacionih dokumenata i prava gradana ukljucujuci
zatitu manjina).

Drugi blok, ,,Ilegalna migracija, uklju¢ujuci readmisiju” dalje
je razdeljen na Cetiri dela. U prvom delu, upravljanje granicom,
navodi se da Srbija treba da usvoji i implementira zakonsku re-
gulativu kojom se ureduje kretanje osoba na spoljnim granicama,
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kao i zakon o organizovanju grani¢nih sluzbi i njihovih funkcija
u skladu sa nacionalnom Strategijom integrisanog upravljanja
granicom iz 2006. Pored ovoga, Srbija treba da preduzme neop-
hodne budzZetske i druge administrativne mere kojim se obezbe-
duju efikasna infrastruktura, oprema i informaciona tehnologija
na spoljnim granicama; da osnuje programe obuke i usvoji eticke
kodove protiv korupcije koji se odnose na granicare, carinike
i druge sluzbenike uklju¢ene u upravljanje granicom. Srbija je
obavezna i da zakljuci radni aranzman sa Fronteksom. U dru-
gom delu, ,,Odgovornost prevoznika” navodi se da Srbija treba
da usvoji i implementira regulativu koja bi definisala sankcije za
prevoznike. Tre¢i deo se odnosi na azilnu politiku. Srbija treba
da usvoji i implementira regulativu o azilu, koja bi bila u skladu
sa medunarodnim standardima, i to Zenevskom Konvencijom
1951 i Njujorskim protokolom 1967, kao i pravnim okvirom EU
i evropskim standardima. U tom cilju, Srbija treba da obezbedi
adekvatnu infrastrukturu i oja¢a odgovorna tela, i to narocito u
oblasti azilne procedure i prijema traZilaca azila. Cetvrti deo se
odnosi na upravljanje migracijama. Od Srbije se zahteva da posta-
viipocne da primenjuje mehanizam za monitoring migracionih
tokova, da defini$e redovno azurirani migracioni profil Srbije,
koji bi sadrzao podatke kako o legalnim, tako i o ilegalnim mi-
gracijama, kao i da osnuje tela odgovorna za sakupljanje i analizu
migracionih tokova i populacije koja zivi u Srbiji iako u njoj nije
rodena. Pored ovoga, Srbija treba da usvoji i implementira Naci-
onalnu strategiju o integraciji povratnika, uklju¢ujuci adekvatnu
finansijsku i socijalnu podrsku. Na kraju, Srbija treba da usvoji i
implementira zakon o prijemu i boravku drzavljana tre¢ih drzava,
da defini$e njihova prava i obaveze (ukljucujuci i clanove njihovih
porodica), kao i da obezbedi efikasno proterivanje sa svoje teri-
torije onih drzavljana trec¢ih drzava koji u njoj nelegalno borave.
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4.2.5. Strategija suprotstavljanja ilegalnim migracijama u
Republici Srbiji za period 2009-2014

Uvodni deo Strategije suprotstavljanja ilegalnim migracijama
u Republici Srbiji za period 2009-2014 pocinje podnaslovom
»Polozaj i karakteristike® u kome se kaze sledece:**

»Republika Srbija je drzava zasnovana na vladavini prava i
socijalnoj pravdi, nac¢elima gradanske demokratije, ljudskim i
manjinskim pravima i slobodama i pripadnosti evropskim prin-
cipima i vrednostima. Uredenje vlasti pociva na podeli vlasti
na zakonodavnu, izvrsnu i sudsku, koja se efektivno ostvaruje
na celokupnoj teritoriji Republike Srbije osim na teritoriji AP
Kosovo i Metohija (u daljem tekstu: AP KiM). Republika Srbija
geografski obuhvata prostor centralnog dela Balkanskog poluo-
strva, povrsine 88.361 km kvadratnih, duZine granica od 2.351,7
km, na kome zivi priblizno 7,5 miliona ljudi (prema popisu iz
2002. godine ne obuhvata prostor AP KiM-a). OkruZena je sa
osam susednih drzava od kojih su tri ¢lanice Evropske unije (u
daljem tekstu: EU), a ostale su, kao i Republika Srbija, ukljucene
u proces pridruzivanja EU. Povoljne geografske i demografske
karakteristike Republike Srbije pogoduju ostvarivanju liderske
pozicije u regionu u oblasti suprotstavljanja ilegalnim migraci-
jama. Istovremeno, takav njen polozaj privlaci drzavljane mi-
graciono visoko rizi¢nih zemalja na putu ka zemljama EU. Pro-
ces tranzicije, liberalizacija trzista i ekonomski razvoj s pocetka
ovog veka, izazvali su povecano interesovanje za strana ulaganja
i $iru poslovnu saradnju sa privrednim subjektima na teritoriji
Republike Srbije, pa tako i ulaganja i zapo$ljavanje stranaca iz
zemalja sa visokom migracionom stopom. Politicka de§avanja na
prostoru bivse SFR] s kraja proslog veka, uzrokovala su migraci-
ona kretanja stanovnis$tva i rezultovala velikim brojem izbeglica
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iz bivéih jugoslovenskih republika kao i interno raseljenih lica
sa prostora AP KiM, pridoslih na teritoriju centralne Srbije i
AP Vojvodine. Ekonomsko osiromasenje izazvano sankcijama i
bombardovanje od strane NATO alijanse, doveli su i do intenzi-
viranja emigracionih faktora, $to je za posledicu imalo odlazak iz
Republike Srbije velikog broja njenih drzavljana, posebno mladih
i visokoobrazovanih ljudi,”

Kao razlozi donosenja ove strategije navode se:

»Problem ilegalnih migracija ve¢ duzi niz godina prisutan u
odnosima Republike Srbije (prethodne SR] i SCG) i EU. Istovre-
meno to je bio i jedan od glavnih razloga zbog koga je devede-
setih godina proslog veka tadasnja drzava SR] bila svrstana na
negativnu listu viznog rezima EU. Republika Srbija ulaze zna-
¢ajne napore na polju suprotstavljanja ilegalnim migracijama,
sa i preko svoje teritorije i jedna je od prvih u regionu koja je
uspostavila efikasne institucionalne mehanizme u borbi protiv tr-
govine ljudima. Pridruzivanje EU za Republiku Srbiju predstavlja
stratesko opredeljenje, koje podrazumeva prihvatanje usvojenih
evropskih vrednosti i standarda u ¢itavom nizu oblasti. Slobodan
protok ljudi i robe izmedu drzava ¢lanica EU zahteva uvodenje
odgovarajucih mera i u oblast suprotstavljanja ilegalnim migra-
cijama. Budu¢i da se Republika Srbija ve¢ granici sa tri zemlje
— &lanice EU, od kojih jedna pripada Sengen zoni, a imajuéi u
vidu skoro pristupanje EU i drugih zemalja u okruzenju, od izu-
zetnog je znacaja donosenje strategije suprotstavljanja ilegalnim
migracijama uz uvodenje standarda u navedenu oblast, a koji ¢e
biti kompatibilni re§enjima prisutnim u regionu i samoj EU”

Zatim se navode pravni okviri na kojima se zasniva ova stra-
tegija:

»lakode, zasnovana je i na Konceptu integrisanog uprav-
ljanja granicama zapadnog Balkana Evropske Komisije koji
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podrazumeva koordinaciju i saradnju izmedu svih nadleznih
organa i sluzbi ukljucenih u grani¢nu bezbednost i olaksavanje
trgovine s ciljem uspostavljanja efektivnih, efikasnih i integrisa-
nih sistema upravljanja granicama radi ostvarenja zajednickog ci-
lja otvorenih ali istovremeno kontrolisanih i bezbednih granica”

Ova strategija preuzima, potvrduje i reprodukuje evropske
paradigme koje se odnose na migracije: sloboda kretanja se ne
posmatra kao sloboda kretanja u okviru koncepta univerzalnih
ljudskih prava, ve¢ u okviru ekonomskog liberalizma. Sa tim u
vezi je i prepoznavanje ilegalnih migracija kao oblika organi-
zovanog kriminala. To objasnjava ekonomsku zabrinutost EU i
pojedinac¢nih drzava od ilegalnih migracija: ilegalne migracije
postaju nekakvo crno trziste ljudske mobilnosti, neregulisano
zakonima, od kojih drzava kao administrativna struktura nema
koristi. Ovakav interpretativni okvir preokrece proizvodnju
ilegalnosti putem administrativne kategorizacije, gde se nekim
osobama unapred negira moguc¢nost dobijanja dozvola za ulazak
i boravak, $to za posledicu ima njihov pristup nekontrolisanim
tokovima, buduc¢i da ne mogu da se drugacije krecu, i kasnije
prepoznavanje tih kretanja i osoba koje ga sprovode, kao ilegal-
nih, kriminalizovanih kategorija.

Eksplicitno navedeni prioriteti ove strategije pokazuju da je
ona sredstvo a ne cilj sam po sebi: tu su ispunjavanje kriterijuma
za liberalizaciju viznog rezima, ubrzavanje procesa stabilizacije
i pridruzivanja, jac¢anje bezbednosnih kapaciteta i potencijala
Republike Srbije i sprovodenje koncepta integrisanog upravlja-
nja granicom. Indikativan je i opis saradnje sa medunarodnim
organizacijama:

»U oblasti migracija uspostavljena je i razvija se saradnja
sa medunarodnim organizacijama (agencijama UN, OSCE,
IOM, Savetom Evrope, DCAF, ICMPD) koje su ¢esto nosioci
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regionalnih projekata EK implementiranih u Republici Srbiji i
drzavama zapadnog Balkana. Pored toga, razvijanje saradnje sa
specijalizovanim organizacijama kao §to su INTERPOL, EU-
ROPOL, EUROJUST, SEEPAG i FRONTEX moze znacajno da
doprinese suprotstavljanju ilegalnim migracijama.”

4.2.6. Strategija za upravljanje migracijama iz 2009. godine

Strategija za upravljanje migracijama iz 2009. godine takode
pruza uvid u kontekst i razvoj migracijske politike u Srbiji. ®* I
u ovom dokumentu se naglasava pristupanje EU kao strateska
odluka:

»Pridruzivanje Evropskoj uniji za Republiku Srbiju predstav-
lja stratesko opredeljenje, koje podrazumeva prihvatanje usvo-
jenih evropskih vrednosti i standarda u ¢itavom nizu oblasti.
Strateski, pravno i institucionalno uredena oblast migracija od
izuzetnog je znacaja za ispunjavanje neophodnih uslova u prvom
redu za liberalizaciju viznog rezima, a zatim i za pridruZzivanje
EU” Drugim re¢ima, ovako odredene migracije i upravljanje
migracijama, nisu bili prepoznati od strane drzavne administra-
cije kao problem sui generis, ve¢ kao nekakva logi¢na posledica
geografskog polozaja i politickih i ekonomskih desavanja i stvar
kojoj se u vanrednim situacijama treba pristupiti sa humanitar-
nog aspekta (kao u slucaju nacionalnih izbeglica).

Za razliku od Strategija suprotstavljanja ilegalnim migraci-
jama u Republici Srbiji za period 2009-2014, ova strategija daje
pregled svih oblika migracijskih kretanja u Srbiji:

»Republika Srbija se suocava sa brojnim izazovima u oblasti
migracija, izbeglica, interno raseljenog stanovnistva, povratnika
po osnovu sporazuma o readmisiji, istovremeno pokusavajuci
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da uskladi svoj zakonodavni i administrativni okvir sa prosire-
nim pravnim tekovinama EU u oblasti migracija. Strategija za
upravljanje migracijama predstavlja odgovor na dosadasnju ra-
zjedinjenost i nedostatak koordinacije unutar sistema upravljanja
migracijama u Republici Srbiji i postavlja osnove mehanizma
koji ¢e upravljati migracijama na sveobuhvatan nacin, u skladu
sa evropskom politikom upravljanja migracionim tokovima, ali
uz uvazavanje sopstvenih specifi¢nosti. Republika Srbija zeli da
migracije pretvori u pozitivnu snagu za dalji ekonomski i socijal-
ni razvoj zemlje kao i u obostrano korisnu snagu kako za zemlje
porekla tako i za zemlje odredista”

Kao opiéti cilj ove strategije postavljeno je ,upravljanje mi-
gracijama na sveobuhvatan nacin koji ¢e olaksati ostvarivanje
sektorskih ciljeva i prioriteta drzave u oblasti migracija”. Pored
ovoga, definisana su i tri strateska cilja: uspostavljanje i primena
mehanizama za sveobuhvatno i konzistentno pracenje migracio-
nih tokova u Republici Srbiji; upotpunjavanje strateskog, pravnog
i institucionalnog okvira za jedinstveno upravljanje migracijama;
i zastita prava migranata, stvaranje uslova za integraciju i socijal-
nu inkluziju, uz podizanje svesti o znacaju migracija. Ovaj doku-
ment je znacajan jer defini$e pojedinacne elemente migracijske
politike Republike Srbije i uspostavlja institucionalni okvir za
njenu implementaciju.

4.3. Srbija kao deo evropskog grani¢nog rezima

Ne moZete da zaustavite jedan proces u kojem ljudi sa odre-
denih teritorija Centralne Azije ili Bliskog istoka dolaze ovde
u potrazi za boljim zivotom, na putu ka Nemackoj ili drugim
zapadnoevropskim zemljama.
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Prva zemlja EU (Grcka) ne radi svoj posao na adekvatan
nacin, vec gleda da prebaci problem na sledece i da onda
Makedonija propusti migrante u Srbiju.

Resenje nije u zidovima, vec u zajednickoj i ozbiljnijoj politici
zemalja EU kojima zameram da nemaju dovoljno odgovornu
i ozbiljnu politiku prema ovom problemu, ali i svih nas ostalih
koji se nalazimo na tom tranzitnom putu.

Nas je to na dnevnom nivou do juce kostalo oko 15.000 evra,
a sada i vise sa dolaskom veceg broja migranata. To srpski
budzet nece moci da podnese i zato Ce biti potrebna veca po-
drska EU (Premijer Srbije, 15. jul 2015.).

Uvodenje migracijske politike kompatibilne sa evropskom u
Srbiji je dug proces, ¢ija je pravila postavila EU. Ono je snazno
obelezeno ne samo ulogom Srbije u raspadu SFR], ve¢ i institu-
cijama, praksama, politickim odnosima, geografskim polozajem,
ekonomskim razvojem, pa ¢ak i javnim diskursima koji su po-
stojali pre pocetka pregovora o pristupanju EU.

Kao konstitutivna republika, Srbija je, zajedno sa Slovenijom,
Hrvatskom, Bosnom i Hercegovinom i Crnom Gorom, ¢inila
Socijalisticku Federativnu Republiku Jugoslaviju. Jugoslovenska
vlast, iako socijalisticka, nikada nije bila pod direktnim sovjet-
skim uticajem, ve¢ je gradila sopstvenu politiku neutralnosti,
obelezenu stalnim balansiranjem izmedu Zapada i Istoka. In-
tenzivne nesulglasice sa sovjetskim komunizmom dovele su
do tzv. razlaza Tita i Staljina 1948. godine, $to je otvorilo vrata
SFR] za ekonomsku i politicku saradnju sa zapadnim drzavama
i omogucilo joj da zadobije specifican status medu ostalim so-
cijalistickim zemljama kao najzapadnije socijalisticke drzave u
Istocnom bloku. Tokom perioda tzv. Hladnog rata SFR] je odbila
da se pridruzi Var$avskom paktu i zauzela je neutralnu poziciju.
Pokrenula je Pokret nesvrstanih, koji je okupio drzave tzv. Sveta
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u razvoju, sa idejom da izbegnu zvanicno svrstavanje za ili protiv
bilo kog velikog politickog bloka (Stoji¢ Mitrovi¢ 2020, 149).

SFRJ je 1960. godine ratifikovala Zenevsku konvenciju iz
1951. godine, a 1967. godine i Njujorski protokol iz 1967. Me-
dutim, nikada nije stvorila konkretne instrumente, odnosno
zakone, koji bi omogucili vodenje postupka azila (Jelaci¢ 2013;
Stoji¢ Mitrovi¢ 2014 a).

“Suocena sa porastom broja trazilaca azila iz susednih ze-
malja, istocne Evrope i Afrike poc¢etkom sedamdesetih godi-
na proslog veka, tadasnja Socijalisticka Federativna Republika
Jugoslavija uputila je poziv UNHCR-u da pokrene operaciju u
SFRJ. UNHCR je osnovao kancelariju u Beogradu, 1976. godine.
Sporazum (Accord de Siege) sa Vladom potpisan je 2. jula 1996.
godine. Agencija je nastavila da pruza pomo¢ izbeglicama iz tre-
¢ih zemalja (mandatnim izbeglicama) sve do nasilnog raspada
bivse Jugoslavije devedesetih godina proslog veka [...]."

Prema re¢ima sagovornika iz UNHCR Srbija,* jedini uslov
koji je dala drzava bio je da sve izbeglice budu prebacene u tre-
¢e drzave. Zaista, sva lica koja su dobila medunarodnu zastitu
u SFR]J, prebacena su uglavnom u SAD, Kanadu ili Australiju.
Trazioci azila su boravili u iznajmljenim objektima (hotelskim
sobama) do okoncanja postupka azila. Sredinom 1980-ih, UN-
HCR je poceo da koristi nekadasnje policijsko odmaraliste u
Banji Koviljaci kao smestajni centar za traZioce azila (Vinjeta 2).

Vinjeta 2: UNHCR u Srbiji do 2008. godine
,Procedura je bila bitno drugacija jer nije postojao zakon, po-
stojao je samo dogovor. Ova kancelarija je bila mala, imala

je 11 ljudi i sva lica koja bi legalno dosla u Srbiju su mogla
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da dodu u nasu kancelariju i da na recepciji kazu da hoce da
podnesu zahtev za azil, napisu izjavu i da mi zakazemo raz-
govor i onda obavimo razgovor sa tom osobom. Takvih je bio
maniji broj. Za lica koja su ilegalno, bez dokumenata ulazila u
Srbiju, mada to zavisi od perioda, oni su u kontaktu sa granic-
nom policijom bili procesuirani tako Sto im je odredena bila
kratka kazna zatvora za ilegalni ulazak u zemlju nakon cega su
prebacivani u Prihvatiliste za strance u Padinskoj Skeli. Dakle,
bili su sve vreme u zatvorenom krugu. U Padinskoj Skeli je
UNHCR obavljao razgovor. Ako smo smatrali da postoje neki
osnovi da tom licu odobrimo azil, onda smo mi pisali potvrde,
policija ih je pustala odatle i mi smo ih smestali u hotele koje
smo zakupljivali u okolini Beograda, u kojima su oni ¢ekali na
proceduru. Mi smo im izdavali dokumenta koja su bila pri-
znata od strane policije, tako da tu nije bilo problema. Oni
kojima smo uskratili status, oni su uglavnom bili deportovani
u zemlje porekla. Kada se radilo krajem 70-ih i po¢etkom 80-
ih o Cesima, kojih je bio najvedi broj, oni su legalno dolazili u
Jugoslaviju jer su dobijali izlazne vize za letovanje, pa onda
sednu u Skode i cela porodica ide na letovanje na Jadran,
i onda jedan deo njih dode i zatrazi azil. Oni nisu odlazili u
Padinsku Skelu jer su imali pasose i ulazili su legalno. Ali su u
pritvoru bili uglavnom Rumuni, koji su pred kraj 80-ih sve do
promena u Rumuniji i pada Caugeskua dolazili u hiljadama.
Oni su svi preko Dunava prelazili najéesc¢e bez pasosa sa licnim
kartama ili bez dokumenata, pa su onda prolazili ovu proce-
duru. I, naravno, pocetkom 90-ih dolaze izbeglice iz Albanije.”
O saradnji s Ministarstvom unutrasnjih poslova: ,,Mi smo svaki
dan odlazili u Padinsku Skelu, dobijali smo liste novih lica koja
su tamo dolazila, onda smo mi s njima obavljali razgovor, neke
izvodili, neke odbijali, tako da je to bila jedna saradnja koja je
tekla bez problema“.
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O objekatima za sprovodenje azilne procedure i smestaj lica
koja su zatrazila azi: ,Ranije je postojala samo kancelarija u
Beogradu. Banja Koviljaca je bila odmaraliste za pripadnike poli-
cije, pa su oni tamo mogli da odu sa svojim porodicama za neke
male pare. | dalje imaju te neke hotele i odmaralista. Onda je
to ustupljeno UNHCR-u koji je tamo 80-ih godina veé smestao
Cehe, pa kasnije Rumune, koji su ¢ekali preseljenje. Jer nakon
Sto bismo mi odredili nekom statuse, i rekli: ,Vi jeste izbeglica,
evo Vam legitimacija koja to potvrduje,” bilo je potrebno neko-
liko meseci da se cela dokumentacija preko americke, kanadske
ili australijske ambasade sa njihovim imigracionim sluzbama
zavrsi pre nego Sto bi ta lica mogla odavde da otputuju u te
zemlje. U tom periodu su neki od njih bili u Banji Koviljaci koja
je imala ogranicen kapacitet, a vedi broj je posle bio — kako je
broj rastao, tako smo mi zakupljivali smeStajne objekte i hotele
u okolini Beograda.” Jedan od objekata koji je UNHCR zakuplji-
vao bio je Motel 1000 ruza na Avali. ,,[On] je bio zakupljen od
UNHCR-a u celosti i mi smo tamo smestali sve strance kojima
smo dali status izbeglice, koji su tamo cekali preseljenje.”
Promene nakon prelaska ingerencija za sprovodenje azilne
procedure na nacionalni nivo: ,Posle je ta Banja Koviljaca,
kad se broj lica kojima smo mi davali status i koja su opste
trazila azil smanjivao, onda je taj objekat MUP dao Komesa-
rijatu za izbeglice koji je tamo smestio izbeglice iz Bosne. A
onda je odluc¢eno da, kada je se vec privodilo kraju pisanje
zakona o azilu, da ce to biti centar za azil i onda je UNHCR
potpuno renovirao objekat i prilagodio ga ovoj nameni. To je
zavrseno sve jos krajem 2006. Tokom 2007. godine, posto je
Srbija kasnila sa usvajanjem zakona, taj objekat je bio prazan.
Tu su se uselile izbeglice nakon Sto je pocela primena zakona.
To je prvi centar. | to je jedini centar za azil koji je namenski
adaptiran. Ovo ostalo sve je improvizacija.”



Pored ovoga, UNHCR je imao i kancelariju na beogradskom
aerodromu. Sluzbenici UNHCR-a imali su pravo da ulaze u
tranzitnu zonu po dozvoli policijskog komandira na aerodro-
mu. Dolazio je i prevodilac. Onda bi sluzbenici procenjivali da
li neko ima Sanse za azil i ukoliko bi procena bila pozitivna,
mogli su da odvedu tu osobu nakon Sto bi potpisali da je
preuzimaju.®®

UNHCR je imao dobru saradnju sa drzavnim organima,
posebno policijom, kako u Prihvatili$tu za strance u Padinskoj
Skeli, tako i na aerodromu. SFR] je, medutim, priznala neku vrstu
zadtite stranih drzavljana: u njenom Ustavu SFR] iz 1974. godi-
ne u ¢lanu 202 je navedeno: “Zajemceno je pravo azila stranim
drzavljanima i licima bez drzavljanstva, koji se progone zbog
svog zalaganja za demokratske poglede i pokrete, za socijalno i
nacionalno oslobodenje, za slobodu i prava ljudske li¢nosti ili za
slobodu nau¢nog ili umetnickog stvaranja.“”® U praksi, zastita
je dobijena ad hoc odlukama jugoslovenske vlade: davana je ko-
lektivno, ljudima koji dolaze iz zemalja uzdrmanim politickim
prevratima, poput Madarske revolucije 1956. godine, dolaska
vojske Varavskog pakta u Cehoslovacku 1968. godine, atentata
na Aljendea u Cileu 1973. godine, drzavni udar u Argentini 1976.
godine, itd. (Stoji¢ Mitrovi¢ 2020). SFR] je 1980. godine donela
Zakon o kretanju i boravku stranaca, gde je ¢vrsto uspostavljena
razlika izmedu kategorija azila i izbeglica. Osnovna ideja je bila
da drzava ima suvereno pravo da bira kome ¢e dati azil koji se
dozivljava kao politicki, dok se status izbeglica dodeljuje u skladu
sa medunarodno dogovorenim standardima (Stoji¢ Mitrovi¢
2014, 1108). U praksi, azil je davan politickim neistomisljenici-
ma, ali je i izbeglicki status imao odlucujucu politicku notu: dat
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je svim drzavljanima koji traze zastitu nakon nasilnih politickih
preokreta u zemljama porekla (Stoji¢ Mitrovi¢ 2014 a, 1108).

Nakon smrti jugoslovenskog lidera Josipa Broza Tita 1980.
godine, drzava se suocila sa intenzivhom ekonomskom i politic-
kom krizom, koja je rezultirala krvavim ratovima tokom procesa
raspada SFRJ. Uz snazan etnonacionalisti¢ki predznak, raspad
je sproveden prateci granice izmedu konstitutivnih republika.
Medutim, ¢injenica da su stanovnici konstitutivnih republika
identifikovani kao pripadnici razli¢itih etnickih i nacionalnih
grupa, Ciji raspored nije pratio granice republika, iskori$cena je
kao razlog za otpocinjanje oruzanih sukoba. U stvarnosti, svaka
grupa se borila za teritoriju.

Krvavi sukobi i ukupna nesigurnost doveli su do masovnog
raseljavanja ljudi. Srbija, sada kao konstitutivna republika Save-
zne Republike Jugoslavije (SR]) u koju je, prema nekim izvesta-
jima, tokom 1990-ih utociste potrazilo 600 000 ljudi (UNHCR,
Komesarijat za izbeglice Republike Srbije i Komesarijat za izbe-
glice Republike Crne Gore 1996, 19),” odgovorila je donosenjem
posebnog Zakona o izbeglicama 1992. godine, kojim su izbeglice
definisane kao: ,,Srbi ili pripadnici drugih nacionalnosti, koji
zbog pritisaka hrvatske ili druge republicke vlade, pretnji geno-
cidom, kao i progona i diskriminacije na osnovu svoje verske ili
nacionalne pripadnosti, ili politickih stavova, bili prinudeni da
napuste svoja mesta stanovanja i pobegnu na teritoriju Republike
Srbije.“”> Ovaj zakon se fokusirao na prijem ljudi, njihov smestaj
i pomo¢, na humanitarnu podrsku uopste, a ne na utvrdiva-
nje pravnog i administrativnog statusa (Stoji¢ Mitrovi¢ 2014 a).
Zakonom je predvideno formiranje Komesarijata za izbeglice
(Komesarijat) kao nacionalne organizacija zaduzene za utvrdi-
vanje izbeglickog statusa, prijem izbeglica, vodenje evidencije,
koordinaciju pruzanja pomo¢i sa medunarodnim i nacionalnim
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partnerima, smestaj i interno preseljenje izbeglica, povratak izbe-
glica itd. (Zakon o izbeglicama iz 1992, ¢lan 6). Banja Koviljac¢a
je pretvorena u jedan od tzv. kolektivnih centara za smestaj na-
cionalnih izbeglica. Prema re¢ima sagovornika iz UNHCR-a iz
intervjua obavljenog 2014. godine, broj stranih trazilaca azila u
SFR]J naglo je opao, zbog nesigurne situacije u drzavi. Medutim,
vecina osoba koje su dosle iz drugih jugoslovenskih republika
(¢ak 80%), zatrazila je medunarodnu zadtitu po mandatu UN-
HCR-a. Svi koji su je dobili, preseljeni su u sigurne trece zemlje.
Dakle, rad Komesarijata i UNHCR donekle se preklapao, ali je
nacionalni sistem bio fokusiran na jugoslovenske izbeglice (Be-
znec, Speer and Stoji¢ Mitrovi¢ 2016, 31).

Migracijsku politiku u Srbiji od pocetaka tzv. procesa pri-
blizavanja EU 2000. godine do uspostavljanja nezavisnog siste-
ma azila 2008. godine oblikuju tri grupe faktora. Prva se odnosi
na odnos SR] prema susednim zemljama i EU, odnosno njen
medunarodni polozaj. SR] je morala da izmeni svoje odnose sa
drugim zemljama koje su nastale nakon raspada SFR]. Sve zemlje
bivse SFR] ,,minus Slovenija plus Albanija“ ¢inile su drzave ,,Za-
padnog Balkana® i u tzv. procesima priblizavanja EU tretirane
su kao delovi jedinstvene, ali kompleksne celine koja podleze
monolinearnim politickim transformacijama u reziji EU. Put
Srbije ka EU obelezen je teretom ratova 1990-ih i umnogome je
zavisio od ispunjavanja obaveza prema Haskom tribunalu (Me-
dunarodnom krivi¢nom sudu za bivsu Jugoslaviju) i regulisanja
odnosa sa Kosovom.”

Transformacija migracijske politike bila je jedno od central-
nih pitanja u ovom razvoju. Pored unapredenja zastite granica
na tehnicki i administrativni na¢in (pasosi, uredaji, zakoni), Sr-
bija se obavezala da uvede azilni sistem koji bi bio u skladu sa
Zenevskom konvencijom iz 1951. i Njujorskim protokolom iz
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1967. Medutim, tome je smetao drugi niz faktora, koji se ticu
unutradnjeg prestrukturiranja SR] prvo u Drzavnu zajednicu
Srbije i Crne Gore (SCG), a kasnije u Republiku Srbiju, sto je u
mnogome odlozilo pocetak realizacije smernica i preuzetih oba-
veza iz Soluna. Tre¢i faktor je vezan za rad UNHCR-a Srbije, koji
je na teritoriji Srbije uspesno vodio postupak azila po Zenevskoj
konvenciji i Njujorskom protokolu, tako da nije bilo objektivnog
pritiska da se uspostavi nacionalni sistem. Nacionalne agencije,
poput Komesarijata za izbeglice ili Crvenog krsta, fokusirale su
se na interno raseljena lica i nacionalne izbeglice, odnosno one
na koje se odnosio Zakon o izbeglicama RS iz 1992. godine, a
kojih je bilo nekoliko stotina hiljada. Vazno je napomenuti da je
Srbija i dalje medu vode¢im zemljama porekla trazilaca azila u
EU.” Takode, Srbija je poslednja od zapadnobalkanskih drzava
usvojila zakon o azilu (2007. godine) i uspostavila nezavisan si-
stem azila njegovim stupanjem na snagu 2008. godine.

Statisticke podatke o broju stranih trazilaca azila (dakle, ne
odnosi se na osobe na koje se primenjuje Zakon o izbeglicama
iz 1992. godine), daju medunarodne nevladine organizacije. Na
primer, 1999. godine UNHCR je priznao 30 ,,mandatnih® izbegli-
ca u SR], a filijala u Beogradu je vodila 59 slu¢ajeva preseljenja.”
U Srbiji i Crnoj Gori je 2001. godine bilo 146 trazilaca azila,”
2002. godine 144, a 2003. godine vidimo 135 stranih trazilaca
azila, 2004. godine ih je 50.” Takode, ovi izvestaji daju informa-
cije o praksi nacionalnih institucija u odnosu osobe u pokretu
(Vinjeta 3).
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Vinjeta 3: Evropski savet za izbegle i prognane — lzvestaj o
zemlji 2004 - Srbija i Crna Gora’®

,Kao sto je ranije pomenuto, SCG ostaje tranzitna zemlja za
trazioce azila i migrante koji pokusavaju da stignu do zapadne
Evrope. Broj trazilaca azila koji ulaze u UNHCR-ove porcedure
odredivanja izbeglickog statusa ostaje relativno mali, jer se ve-
¢ina pojedinaca obraca tek nakon sto su ih uhapsile vlasti SCG
na granic¢nim prelazima ili tokom ilegalnog boravka u zemlji. U
julu 2004. UNHCR je u saradnji sa Ministarstvom unutrasnjih
poslova Srbije na beogradskom aerodromu otvorio kancelariju
kako bi omogucio pristup traZiocima azila u UNHCR-ov proces
podnosenja zahteva. Osim ove kancelarije, SCG nema objek-
te za prijem trazilaca azila i ilegalnih migranata, niti postoje
efikasni mehanizmi za njihovo razdvajanje.

U odsustvu nacionalnog sistema azila u Srbiji i Crnoj Gori,
UNHCR je nastavio da sprovodi proceduru utvrdivanja izbe-
glickog statusa. Ipak, mnogim potencijalnim traZiocima azila
nije dozvoljeno da udu u SCG (tj. odbijeni su na granici), niti da
se obrate UNHCR-u i obaveste ga o svom prisustvu. Onima koji
su primljeni u proceduru UNHCR-a za dobijanje azila dozvoljen
je boravak u Srbiji i Crnoj Gori, ali bez ikakvih ekonomskih ili
socijalnih prava. Ovim osobama se izdaju UNHCR-ove licne
karte, koje im garantuju status privremenog boravka. lako
nemaju pristup drugim socijalnim i ekonomskim pravima,
UNHCR ih podrzava fiksnim iznosom finansijske pomoci za
odecu, hranu itd. UNHCR takode ima sporazum sa SCG, koji
traZiocima azila omogucava pristup zdravstvenim uslugama
u zemlji. Deca trazilaca azila imaju pravo na obrazovanje i da
pohadaju osnovnu Skolu u blizini Beograda.

Svi ilegalni imigranti i traZioci azila koje je policija privela, od-
vode su u krivicni sud, gde im se moze izre¢i mera pritvora
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do mesec dana iz ¢lana 106. Saveznog zakona o kretanju i
boravku stranaca. TraZioci azila koji podlezu sudskoj proceduri
i pritvoru kao posledici njihovog nezakonitog ulaska/boravka,
nemaju pristup pravnom savetniku. llegalni migranti mogu
da podnesu zahtev za azil, ali tek nakon Sto odsluze kaznu.
Prema podacima UNHCR-a, policija uzima u obzir ranjivost
pojedinih grupa, tako da

policija odmah salje majke sa decom i decu bez pratnje UNH-
CR-u, za koje ue obezbeden smestaj u motelu ,Hiljadu ruza”
(10 km juzno od Beograda). Zenama se retko izri¢e pritvor, a
u sve ve¢em broju slucajeva i praksa upucivanja muskog ¢lana
porodice na krivi¢ni sud na izdrZzavanje kazne viSe se ne vrsi.
Nakon izdrzane kazne, pod uslovom da ne budu deportova-
ni, trazioci azila se vracaju u prihvatiliste za strance, ustanovu
zatvorenog tipa u zatvoru Padinska Skela (oko 10 kilometara
severno od Beograda). Tamo su traZioci azila smesteni zajedno
sa drugim nedrzavljanima koji ¢ekaju konacéno resenje njihov
status (najcesée deportaciju nakon izvrSenja krivicnog dela i
odsluZenja posledic¢ne kazne). Kako mnogi trazioci azila nemaju
dokumenta, njihov boravak u pritvorskim uslovima moze tra-
jati duZe vreme, Sto ostaje tesko i osetljivo pitanje. (UNHCR je
registrovao jedan slucaj pojedinca kome je odbijen zahtev za
status izbeglice i zbog koga je pritvoren vise od godinu dana
u Padinskoj Skeli, cekajuci da formalnosti u vezi sa njegovim
povratkom u zemlju porekla budu reSene). UNHCR pokusava da
obezbedi alternativni smestaj za lica zatocena u Padinskoj Skeli
Sto pre, ako postoje ozbiljne indicije da im je potrebna medu-
narodna zastita. Problem je u tome Sto trazioci azila ponekad
nestanu iz smestaja koje obezbeduje UNHCR i nastave svoje
putovanje u zapadne zemlje ilegalnim, krijumcarskim kanalima.
Lica koja ne cekaju reSavanje statusa u KPZ Padinska Ske-
la, smestena su u motelu Hiljadu ruza gde im UNHCR placa



smestaj i hranu. Motel nudi prihvatljive standarde u pogle-
du obezbedivanja osnovnih potreba i bezbednosti, ali je jos
uvek neadekvatan za prijem traZilaca azila. Nedostaju osoblje
i objekti za propisni prihvat i brigu o pojedincima kojima je
potrebna medunarodna zastita i ne treba ga poistovedivati sa
prihvatnim centrima u drugim evropskim zemljana. Mali broj
trazilaca azila u proceduri odredivanja izbeglickog statusa kod
UNHCR-a samostalno plac¢a svoj smesta;j.

Proces dobijanja statusa azilanta moZze trajati od nekoliko
meseci do dve godine. Ako

se podnosiocima zahteva dodeli status izbeglice, UNHCR ih
preseljuje u druge zemlje koje su pristale da ih prime. Trazi-
oci azila koji jednom dobiju izbeglicki status cesto moraju da
¢ekaju u motelu Hiljadu ruza tokom dugih perioda dok se ne
rese konacni detalji njihovog zahteva.

Crna Gora se ne bavi ilegalnim imigrantima; osobe koje su
tamo privedene se prevoze u Srbiju na dalju obradu”“ (ECRE
2005, 6-7).

U procesu izgradnje nezavisnog azilnog sistema u Srbiji, ulo-
ga UNHCR-a je postala pretezno savetodavna. Takode, UNHCR
je pruzao pomo¢ u edukaciji lokalnih administratora i institucija
u vezi sa prijemom trazilaca azila. Broj trazilaca azila u 2007.
godini, poslednjoj godini pre uvodenja nacionalnog azilnog si-
stema, kojima je UNHCR dodelio status izbeglice prema svom
mandatu, bio je 10.”

Umesanost u oruzane sukobe u drugim biv§im jugoslovenskim
republikama, koje je Vlada Srbije negirala, posluzila je kao osnov
za ekonomske sankcije, embargo na oruzje i zamrzavanje drzavne
imovine koji su, razli¢itim intenzitetom i nametanjem od strane
raznih medunarodnih subjekata, trajali od 1991. do 2000. godine.
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Transport robe i ljudi iz SR] bio je otezan: uvedene su trgovin-
ske sankcije i gradanima su bile potrebne tesko dostupne vize za
putovanje u vecinu evropskih drzava. Posle godina ekonomske
devastacije i izolacije i NATO bombardovanja SR] u prolece 1999.
godine, polozaj vladajuceg rezima u Srbiji je bio poljuljan, $to je
dalo podsticaj politickim promenama. Tako je 2000. godine, posle
organizovanih masovnih protesta, srpska vlada zbacena, a nova
vlada je odmah usla u Proces stabilizacije i pridruzivanja.

»Cilj EU bio je pomirenje i rehabilitacija odnosa izmedu
zemalja uvodenjem evropskih vrednosti i standarda, kao sto
su demokratija i vladavina prava, kako bi se podstakla njihova
tranzicija u miran, stabilan i prosperitetan region. Ovaj cilj je
bio podstaknut namerom da se region prvenstveno obezbedi
i stabilizuje nudenjem podsticaja koji ¢e politicki i ekonomski
pribliziti i zatvoriti zemlje EU” (Zarin 2007, 514).

Prateci principijelnu logiku, Proces stabilizacije i pridruzi-
vanja se najpre fokusirao na stabilnost, a kasnije je eksplicitno
ukljucio odredbe za ¢lanstvo drzava ,,Zapadnog Balkana“ u EU.
SR]J je usla u ovaj proces 2000. godine. Za eventualnu ratifikaciju
buduceg Sporazuma o stabilizaciji i pridruzivanju Srbija je mora-
la da uvede nacionalno zakonodavstvo u skladu sa standardima
Zenevske konvencije i Njujorskog protokola, da postuje spora-
zume o readmisiji srpskih, drzavljana tre¢ih zemalja i apatrida iz
EU, kao i da se pridruzi merama za kontrolu ilegalne migracije
koje je utvrdio Savet za stabilizaciju i pridruzivanje.** Godine
2003. jednostrano je ukinula vize drzavama ¢lanicama EU, ali je
uvela stroze procedure za izdavanje viza za neke africke i azijske
drzave, koje su predstavljale ,,migracioni rizik®. Ovo se dozivljava
kao pocetak procesa vizne liberalizacije (Ljubojevi¢ 2006, 101).

Paralelno sa transformacijama zakonodavstva i institucija
u ,paketu®, odnosno, zajedno sa ostalim zapadnobalkanskim
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drzavama, SR] je pretrpela unutrasnje strukturne promene:
Ustavna povelja Drzavne zajednice Srbije i Crne Gore doneta
u martu 2003. godine, obelezila je kraj SR]. Pored ovih struk-
turnih promena, definicije Zenevske konvencije su usle u za-
konodavstvo.® Drzavna zajednica Srbije i Crne Gore je 2003.
godine postala ¢lanica Saveta Evrope. Usvajanje zakona o azilu u
skladu sa Zenevskom konvencijom i Njujorskim protokolom bilo
je medu prioritetima koje treba ispuniti. Prema re¢ima jednog
¢lana tadasnje radne grupe za pisanje zakona o azilu sa kojim
sam razgovarala 2014. godine, crnogorska strana je insistirala da
se svi zakoni usvajaju na nivou konstitutivnih republika, a ne na
nivou drzavne zajednice. To je rezultiralo velikim ka$njenjem i
ometalo efekat zakona koji je kona¢no donet u martu 2005: tzv.
Okvirni zakon o azilu drzavne zajednice Srbije i Crne Gore treba-
lo je da posluzi kao osnova za donosenje posebnih zakona o azilu
u konstitutivnim republikama, odnosno u Srbij i Crnoj Gori, i
to u roku od godinu dana (up. Jelac¢i¢ 2013; Petronijevi¢ 2006).

SCG je 2005. godine dobila pozitivnu ocenu u ,,Studiji izvod-
ljivosti o spremnosti Srbije i Crne Gore za pregovore o SSP sa
EU“# To je otvorilo vrata za pocetak pregovora koji su doveli
do konacnog zakljucivanja SSP-a, koji su prekinuti ve¢ 2006.
godine, zbog nepostojanja saradnje SCG sa Hagkim tribunalom.

Drzavna zajednica se raspala 2006. godine. Konkretni repu-
blicki zakoni o azilu, koji bi omoguc¢ili sprovodenje postupka
azila, stoga nisu doneti (Petronijevi¢ 2006). Medutim, UNHCR
je zapoceo renoviranje objekta u Banji Koviljaci i zavrsio ga do
kraja 2006. godine. Objekat je jedno vreme ostao prazan cekajuci
zakon o azilu.

Period od 2000. do 2006. bio je prilicno turbulentan: Srbija
je bila suocena sa zahtevima za transformacijom zakonodav-
stva i institucija, popravljanjem odnosa sa svojim susedima,
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republikama nastalim u procesu raspada SFR], dokazivanjem
spremnosti da saraduje sa Haskim tribunalom, odnosno da pri-
hvati njegovu ulogu. Zatim, dozivela je unutrasnje restrukturira-
nje iz federalne jedinice u samostalnu republiku, a bila je suocena
i sa ogromnim brojem izbeglih i interno raseljenih, zahtevima
za ,obuzdavanjem" broja stanovnika Srbije koji traze azil u ze-
mljama ¢lanicama EU i zahtevima da kontrolise kretanje tre¢ih
drzavljana ka EU.

Srbija je 2006. godine, kao jedan od glavnih preduslova za
uspes$nu implementaciju odredbi definisanih Procesom stabili-
zacije i prdruzivanja, usvojila Strategiju za integrisano upravlja-
nje granicom (4.2.2.). Ovaj dokument sumira glavne razloge za
transformaciju migracijske politike, od kojih nijedan zapravo
nema veze sa migracijama per se: ne pominje se bezbednost ili
zastita ljudskih prava, smestaj i integracija ili inkluzija, uobicajeni
narativi evropskih migracijskih politika, ali eksplicitno pokazuje
da upravljanje migracijama sluzi kao instrument za postizanje
drugih politickih i ekonomskih ciljeva.

U periodu 2007-2008. dolazi do znacajnog preklapanja dva
okvira, Procesa liberalizacije viznog rezima i Procesa stabilizacije
i pridruzivanja, $to je imalo odluc¢uju¢u ulogu u razvoju naci-
onalnih institucija i zakona koji se ti¢u azila i migracija. Kao
poslednja drzava ,,Zapadnog Balkana“ iz ,,paketa®, Srbija je 2007.
godine dobila vizne olakSice zajedno sa sporazumom o readmisiji
sa EU (4.2.3), kao dva nezaobilazna koraka Procesa liberalizacije
viznog rezima. Srbija je nastavila pregovore sa EU o sklapanju
Sporazuma o stabilizaciji i pridruzivanju. Ovaj nastavak, posle
zastoja, opravdan je unapredenjem saradnje Srbije sa Haskim
tribunalom (Beznec/Speer/Stoji¢ Mitrovi¢ 2016, 33).

Vladi Srbije je ponudena odrziva i izvesna liberalizacija vi-
znog rezima sa drzavama EU ukoliko se usvoji i realizuje zakon
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o azilu. Ovaj okvir je osnazio dva zacrtana pravca transformacije
srpske migracijske prakse: jedan je vodio slobodnijem kretanju
srpskih drzavljana, a drugi je nametnuo novu vrstu kontrole
migracija drzavljana tre¢ih zemalja (ni EU ni Srbije) koji prola-
ze preko teritorije Srbije (Stoji¢ Mitrovi¢ 2014 a, 1121). Tokom
procesa liberalizacije viznog rezima usvojeni su klju¢ni nacio-
nalni dokumenti (4.2.4). Ove administrativne i institucionalne
transformacije dovele su do znacajnih promena u migracijskoj
praksi kako za drzavljane Srbije tako i za drzavljane trecih ze-
malja: povecao se broj trazilaca azila sa srpskim drzavljanstvom
u EU; kako je stopa priznavanja azila ove grupe veoma niska,
oni su oznaceni kao ,lazni azilanti“ (Kacarska 2012, 21; Stoji¢
Mitrovi¢ 2018; Stoji¢ Mitrovi¢ 2020). Srbiju su tokom vremena
drzave EU pocele da prepoznaju kao sigurnu tre¢u zemlju, ali
i sigurnu drzavu porekla, $to je za posledicu imalo i povecanje
broja povratnika po readmisiji, koje se Srbija obavezala da primi
i organizuje za njih smestaj i drugu pomoc kada je to potrebno.
»Uz finansijska sredstva EU, drzavni i civilni sektor pokrecu razli-
Cite ’kampanje podizanja svesti® kako bi sprecili svoje drzavljane
da traze azil u EU ukazujudi na rizike trgovine ljudima, izuzetno
niske stope priznavanja i mogucnosti za druge oblike legalizacije
rada i boravka u EU“ (Stoji¢ Mitrovi¢ 2020, 154).

Godine 2008. stupanjem na snagu novog Zakona o azilu
zasnovanog na Zenevskoj konvenciji i Njujorskom protokolu
nastupaju najvaznije promene u migracijskoj politici i praksi
Srbije. Tada nacionalne strukture postaju odgovorne za spro-
vodenje azilnih procedura i prihvat trazilaca azila. Zahteve za
azil i status izbeglice u prvom stepenu razmatraju Ministarstvo
unutra$njih poslova sa Kancelarijom za azil, dok je Komisija za
azil, koju bira Vlada, zaduzena za Zalbe. Komesarijat za izbeglice,
pored obaveza prema izbeglim i raseljenim licima iz biv§e SFR],
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postaje odgovoran i za prihvat trazilaca azila u centre za azil. S
druge strane, iako je UNHCR preneo svoje nadleznosti srpskoj
drzavi, zadrzao je savetodavnu i nadzornu ulogu tokom ¢itavog
ovog perioda (Beznec, Speer and Stoji¢ Mitrovic¢ 2016, 36).

Za migracijsku praksu najrelevantnija su dva zakona: Zakon
o azilu (2007)3* i Zakon o strancima (2008).%° Ova dva zakona
(koja su u narednom periodu izmenjeni nekoliko puta) se sa
jedne strane medusobno isklju¢uju (na primer, odredbe Zakona
o strancima se ne primenjuju na strance koji su podneli zahtev
za dobijanje azila ili koji su dobili azil u Srbiji) ali i dopunjuju, u
smislu da kada prestaju da vaze odredbe jednog zakona, pocinju
da vaze odredbe drugog.

U najkraéim crtama, osoba koja je usla na teritoriju Srbije
bez odgovaraju¢ih dozvola, mogla je da bude procesirana prema
Zakonu o strancima 2008, ili, ukoliko izrazi nameru da zatrazi
azil, prema Zakonu o azilu 2008. Ukoliko izrazi nameru da zatra-
zi azil, ne bi bila prekr§ajno gonjena zbog nezakonitog prelaska
granice. Ova dva zakona imaju vazne posledice u odnosu na
legalizaciju boravka u Srbiji. Dok je opseg moguc¢nosti koje pruza
Zakon o strancima dosta suzen (legalizacija boravka do ispu-
njenja roka prema resenju o napustanju teritorije Srbije, nakon
placanja ili odsluzenja kazne), Zakon o azilu omogucavao je, uz
legalizaciju boravka i dobijanje statusa lica koje je zatrazilo azil,
pravo na smestaj u centru za azil, pravo na pristup zdravstvenoj
nezi itd. I sama potvrda o izrazenoj nameri da se zatrazi azil, koja
vazi 72 sata, u praksi je otvarala sve ove moguc¢nosti.

Medutim, iako su zakoni usvojeni, definisane procedure i odre-
dene nadlezne institucije, nezavisni azilni sistema u Srbiji pratili
su problemi na svim nivoima. O tome slikovito govore statistike o
broju izrazenih namera za azil i broju dodeljenih azila. Broj osoba
koje su izrazile nameru da zatraze azil u Srbiji rastao je od 77 osoba
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u 2008. godini, 275 u 2009. godini, 522 osobe u 2010. godini, 3132
osobe u 2011. godini, 2723 osobe u 2012. godini, 5066 osoba u
2013. godini, 16 490 u 2014. godini, 577 995 u 2015. godini itd.
(BCLJP 2018). Za 12 godina postojanja azilnog sistema u Srbiji,
samo 194 osobe su dobile azil.* Povecanje broja trazilaca azila
tokom godina nije pratilo adekvatno i blagovremeno povecanje
prihvatnih kapaciteta, ni u materijalnim, ni u ljudskim resursima.

Nevladine organizacije su objavile brojne izvestaje o praksi
azila u Srbiji u kojima se istice da se lica suocavaju sa poteSkoca-
ma tokom celog postupka azila. U izvestaju Beogradskog centra
za ljudska prava za 2014. godinu navodi se sledece:

»5a druge strane, problemi oko pristupa postupku azila po-
stoje i u pojedinim PU (policijskim upravama) i regionalnim
centrima grani¢ne policije (RCGP) gde sluzbenici izrazavanje
namere za trazenje azila u nekim sluc¢ajevima tumace na vrlo
restriktivan nacin. Na primer, policijski sluzbenici pojedinih PU
izdace potvrdu o izrazenoj nameri za trazenje azila samo onim
strancima koji izric¢ito kazu ,,azil”. Takva je bila praksa i prethod-
nih godina. Takode, policijski sluzbenici PS (policijske stanice)
Kanjiza smatraju da stranci koji su iz Madarske vraceni u Srbiju,
u skladu sa Sporazumom izmedu Srbije i Evropske zajednice o
readmisiji lica koja nezakonito borave, nemaju pravo da traze azil
u Srbiji. Tako strancima koji su vraceni u Srbiju primenom na-
vedenog Sporazuma moze biti uskracen pristup postupku azila,
usled ¢ega postoji rizik od krSenja nacela non-refoulement. Po-
red toga, pravnici Beogradskog centra za ljudska prava su i u toku
2014. godine dobijali prituzbe od trazilaca azila da PS Loznica
ne izdaje potvrde strancima koji izraze nameru da traze azil.
Prilikom posete NPM (nacionalnog mehanizma za prevenciju
mucenja) utvrdeno je da PS Loznica nije izdala nijednu potvrdu
u prvih sedam meseci 2014. godine” (BCLJP 2015, 25).%
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Des$avanja u $irem regionu, ukljucujudi i intenziviranje seku-
ritarnih praksi EU na drugim delovima njene juzne spoljne gra-
nice, uticala su na povecanje broja ljudi koji prolaze kroz Srbiju.
Medutim, deonice i stanice na tom putu, kao i nacin na koje su
osobe u pokretu tretirane, razvijali su se usled unutrasnjih, naci-
onalnih i lokalnih socio-politickih (mikro)konteksta i dinamika,
kroz interakcije osoba u pokretu, lokalnog stanovnistva i odgo-
vornih drzavnih institucija. Prvo povecanje broja osoba u pokretu
u Srbiji osetilo se 2011. godine u Banji Koviljaci, centru za azil
koji je ranije vodio UNHCR. Postepeno je sve vise ljudi stizalo
u ovaj gradi¢, poznat po banjskom i rehabilitacionom centru,
koji je sada postao vazna stanica na putu od Grcke do Madarske.
Kapaciteti centra za azil su popunjeni u prolece 2011. godine, a
veliki broj ljudi morao je da nade alternativni smestaj. Stanovnici
su bili duboko podeljeni: neki od njih odbijali su da iznajmljuju
svoje objekte ,,azilantima,” a neki su iznajmljivali ne samo sobe,
stanove i kuce, ve¢ i objekte koji se koriste u druge svrhe, poput
industrijskih ili poljoprivrednih objekata (Stoji¢ Mitrovi¢ and Meh
2015; Stoji¢ Mitrovic 2014 b). Lideri lokalne zajednice poceli su
da organizuju proteste kako bi centar za azil i sve osobe u pokretu
koje su mu gravitirale proterali iz svog grada. Posle serije protesta i
dolaska specijalnih policijskih snaga, osobe koje borave van centra
prebacene su u novootvoreni centar u Bogovadi, koji vremenom
postaje nova vazna, gotovo obavezna stanica na putu prema drza-
vama destinacije. Istovremeno, osobe u pokretu postalju vidljive u
Subotici, gradu na granici sa Madarskom, gde borave na deponiji
¢ekajuci priliku da predu granicu i udu u $engenski prostor (Stoji¢
Mitrovi¢ 2014 b). Godine od 2011. do 2014. obelezene su reakci-
jama drzavnih institucija na proteste lokalnog stanovnistva protiv
prisustva osoba u pokretu u njihovom komsiluku i pokusajima
da nadu odgovarajuce mesto za uspostavljanje novih kampova za
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njihov smestaj. Pojedini protesti su bili izuzetno nasilni, kao $to
su protesti u Vracevicu, selu kod Bogovade (Stoji¢ Mitrovi¢ 2014
b), ili Skeli, selu kod Obrenovca (Vinjeta 4).

Vinjeta 4: Od Bogovade do Obrenovca dug je put

Dana 25. novembra 2013. godine, Vlada je donela odluku
da se osobe u pokretu, koji su inace Zivele u Sumi u rejonu
Bogovade, prebace u za svrhe priviemenog smestaja adapti-
rani objekat u opstini Obrenovac.®® Medutim, ve¢ sutradan je
objavljeno da se Celnici ove opstine ne slazu sa tom odlukom:
prema pisanju B92, predsednik opsStine Obrenovac tvrdi da
je izbor objekta neadekvatan, zato Sto se nalazi 50 metara
od termoelektrane Nikola Tesla. , Pet sekundi je dovoljno da
neadekvatno lice boravi u blizini tog objekta i da se upropasti
energetski sistem ove zemlje. Ja ne pricam napamet, pricam
vrlo kredibilno i apelujem na ljude da tu svoju odluku preis-
pitaju, jer ocigledno su je doneli na osnovu informacija koje
su doneli u papirima, jer vi kada procitate Usée bb, poljance
X, to zvuci onako potpuno benigno, u sustini to je najbitniji
objekat za naSu drzavu. Ova lokacija koja je opredeljena je
apsolutno neprihvatljiva za gradsku opstinu i zbog ljudi i zbog
opreme.”® Dakle, predsednik opstine je istakao da je nepromi-
Sljeno smestanje osoba u pokretu izvestan rizik za bezbednost
cele drzave. Kako je prokomentarisala jedna moja sagovornica,
»ispada da su sad svi ili teroristi, koji jedva ¢ekaju da nam
uniste drzavu, ili potpuni glupaci, koji ¢e da se Setaju tamo
gde ne treba i pritisnu veliko crveno dugme, kao u crtadu.”

Narednog dana su ipak krenuli autobusi iz Bogovade da pre-
vezu osobe u pokretu u barake u selu Us¢e. MeStani sela
Usce i obliznjeg sela Skela su blokirali put. Podigli su Satore
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na raskrsnici. Kako prenosi B92 reci ucesnika blokade, ,,Strah
je u narodu, svaki narod ima strah od nepoznatog. Je I’ ima
neko ko ce to da potpise, ko ¢e da potpise da su svi sigurni i
bezbedni i da se nista nece desiti?“®°

Moje sagovornice iz No borders Serbia su bile u autobusima
zajedno sa osobama u pokretu koje su ¢ekale na rasplet. Pre-
nele su mi da su ovi bili zabrinuti, plasili su se deportacije, ali
su bar bili na toplom. Blokada se produzila do uvece, kada je
doslo i do verbalnog sukoba ucesnika protesta sa Komesarom,
a predsednik opstine Obrenovac je rekao kako ée prisustvo
migranata oterati investitore, koji bi trebalo da pomognu na-
dogradnju elektrane.*!

| tokom ovog protesta je sa vise strana naglasavano da Srbija
kao moderna zemlja mora da posStuje medunarodne obave-
ze koje je preuzela: ,Srbija je deo modernog sveta, nije ovo
rasisticka drzava. Oni moraju da budu smesteni i hitno da im
se resi status i da se vrate u zemlje odakle su dosli. Do tada
moraju negde da budu smesteni“, prenosi B92 izjavu tadas-
njeg premijera.®

Dok su Cekali na rasplet, ljudi su povremeno napustali autobuse,
kako bi protegnuli noge, obavili nuzdu, pusili. Sa njima su bile i
moje sagovornice iz No borders Serbia. ,,0vi (ljudi koji su drzali
blokadu puta) su bili dosta agresivni. Svadali su se sa nama sto
smo uopste sa njima, Sto razgovaramo. Nazivali su nas svakakvim
imenima. U jednom trenutku mi jedan ¢ovek rekao da se cuvam,
jer me drZe na niSanu!” Stvar se nije zavrsila na verbalnim pret-
njama. Tokom noci su barake zapaljene: ,,Potpuno je u plamenu
baraka povrsine 400m kvadratnih, u kojoj je bilo 20 improvizova-
nih soba za spavanje. Zahvaden je i krov druge barake. Pozar je
primetio Cuvar iz termo-elektrane,” preneo je Telegraf.® Indicije
da je poZar namerno izazvan, su potvrdene i osoba za koju se
smatralo da ga je izazvala je sutradan uhapsena.**



Ubrzo nakon izbijanja poZara, odluceno je da se ljudi smeste
u jedan hotel, poznat kao Hotel Obrenovac.* lako je naseljen
kao privremena mera, ovaj centar je funkcionisao sve do po-
plava u maju 2014. godine.

Koristeci retoriku da ¢e lokalno stanovnistvo muslimanske
veroispovesti biti naklonjenije prisustvu osoba u pokretu u svojoj
sredini, krajem 2012. godine i u 2013. godini otvaraju se azilni
centri u Sjenici i Tutinu (Stoji¢ Mitrovi¢ 2016, 265-272). Nakon
poplava 2014. godine, kamp u Krnjaci, koji je najpre sluzio kao
tzv. kolektivni centar za smestaj izbeglih i raseljenih osoba iz bivse
SFR], a kratko vreme i za osobe raseljene zbog poplava u Obre-
novcu, postaje centar za azil (Stoji¢ Mitrovi¢ 2016, 272-274). Srbi-
jaje krajem 2014. godine imala jedan stalni centar za azil u Banji
Koviljaci i Cetiri privremena, u Bogovadi, Sjenici, Tutinu i Krnjaci.

Zakon o upravljanju migracijama iz 2012. godine® defni-
$e novu ulogu Komesarijata, koji menja ime u Komesarijat za
izbeglice i migracije Republike Srbije, i postaje centralni akter
nacionalnog migracijskog rezima. I pre ovog zakona, on je imao
klju¢nu ulogu u postupku azila: ako lice ne bude primljeno u
centar za azil koji vodi Komesarijat, ne moze da pokrene postu-
pak azila. Stavie, buduéi odgovoran za sve objekte u kojima su
smestene osobe u pokretu, bez obzira da li su izrazile nameru da
zatraze azil ili ne, Komesarijat je u polozaju da kontroliSe pristup
drugim akterima, kao $to su nevladine organizacije, nezavisni
nadzorni drzavni organi poput ombudsmana, mediji, istrazivaci
itd. Ovim zakonom prosirene su nadleznosti Komesarijata, koji
sada definiSe prioritete migracijske politike, predlaze mere koje
treba sprovesti i nadgleda njihovu realizaciju, daje drzavnim,
pokrajinskim i lokalnim vlastima informacije neophodne za
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izradu strateskih dokumenata u vezi sa migracijama, predlaze
projekte i objavljuje dvogodisnje izvestaje. Komesarijat postaje
centralna baza za prikupljanje i distribuciju podataka ne samo
za nadlezne organe, ve¢ i za civilni sektor. Sli¢cno kao i UNHCR
u prethodnom periodu, Komesarijat sada organizuje obuku i
nadzor nad radom ostalih strana uklju¢enih u upravljanje mi-
gracijama (Beznec, Speer and Stoji¢ Mitrovi¢ 2016, 40).
Politicki odnosi na regionalnom planu imaju znatan uticaj
na evropski reZim migracija i granica. Razvoj vezan za odnose
Beograda i Pristine postavio je diskurzivne ali i prakti¢ne temelje
buduce Balkanske rute, formalizovanog migracijskog koridora i
madarske ograde. Sredinom septembra 2014. godine, Beograd i
Pristina su sklopili sporazum koji je omogucio ljudima koji pose-
duju dokumenta izdata na Kosovu da dobiju potvrde na admini-
strativnoj granici sa Srbijom i koriste ih kao tranzitne dokumente
koji bi im omogucili da izadu iz Srbije na pet zvani¢nih grani¢nih
prelaza sa Madarskom i Hrvatskom i preko beogradskog aero-
droma (Stoji¢ Mitrovi¢ 2016, 274-290).”” Kroz dva meseca, kada
je sporazum stupio na snagu, ljudi su poceli masovno da odlaze
sa Kosova u Nemacku (desetine hiljada za samo nekoliko mese-
ci), ali obi¢no bez vazecih Sengenskih viza. Prelazili bi tzv. zelenu
granicu izmedu Srbije i Madarske, tj. mimo zvani¢nih grani¢nih
prelaza. Ova migracija je bila masovna i vidljiva i izazvala je veli-
ko interesovanje kako srpske tako i madarske javnosti.” Komesar
za izbeglice i migracije Republike Srbije napomenuo je da niko ne
sme da ogranicava kretanje ljudi, $to je bio slogan koji se kasnije
ponavljao tokom 2015. godine u vezi sa tranzitnom migracijom
iz Turske.”” Takode, ponavljan je narativ da nekontrolisana mi-
gracija drzavljana balkanskih drzava koji nezakonito ulaze u EU
i traze azil bez osnova, ,,moze da ugrozi beli sengen.” Stavise,
politi¢ari su ponovili da Srbija nije odgovorna za tu migraciju, te
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da za nju ne moze ni biti kaZnjena.'™ Ministar spoljnih poslova
je rekao da je to direktna posledica evropske diplomatije (od-
nosa EU i Kosova, prim. aut.).'”" Ova migracija je posluzila kao
opravdanje za jacanje sekuritizacije i srpske i madarske/$engen-
ske strane granice, $to je Srbija delimi¢no iskoristila za ubrzanje
svoje integracije u evropske institucije — kroz pojacanu policijsku
saradnju.'” Na madarskoj strani, major Asothaloma je organi-
zovao jedinice civilne zastite. Upravo je njegova ideja o ogradi
kao sredstvu za zastitu granica,'” koja je te zime 2014/2015 bila
skandalozna,'™ a u 2021. godini postaje toliko normalizovana
da drzave-clanice EU pokusavaju da dobiju finansijske resurse
za njihovo postavljanje direktno iz budzeta EU.*

Period 2008-2014. obelezen je stalnim povecanjem broja lju-
di koji dolaze i nespremnos$cu drzavnih struktura da zadovolje
rastuce potrebe. Komesarijat je polako poceo da se sve vise fo-
kusira na osobe u pokretu, paralelno sa reavanjem/regulisanjem
pitanja smestaja i povratka sa drugim grupama koje su u njegovoj
nadleznosti, kao $to su izbeglice iz bivse SFR] i interno raseljena
lica. Takode, rad lokalnih NVO kroz njihove zvanic¢ne projekte
bio je fokusiran skoro iskljucivo na trazioce azila, tako da su
osobe sa neregulisanim statusom ostale bez ikakve organizovane
podrske, uz samo nekoliko veoma ogranicenih inicijativa, kao
$to su kontinuriane aktivnosti malih aktivistickih kolektiva No
borders Serbia i Zero Tollerance, kao i ad hoc akcije sakupljanja
i distribucije pomoc¢i i indivudalna pomo¢. Generalno, osobe
u pokretu prepustene su same sebi. Sto se tice medunarodnih
organizacija, one su pokazale interesovanje za osobe u pokretu
u Srbiji, ali su se intezivno angazovale tek tokom 2015. godine.

Dok je srpska i medunarodna javnost postepeno postajala
svesna prisustva osoba u pokretu u Srbiji, srpska drzava je za-
vrsila nekoliko vaznih zadataka na putu da bude priznata kao
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potencijalna ¢lanica EU, kao §to je stupanje na snagu sporazuma
o liberalizaciji viznog rezima i readmisiji sa EU u decembru 2009.
godine, podnosenje zvanicne aplikacije za ¢lanstvo u EU krajem
2009. godine, status kandidata za ¢lanstvo u martu 2012. godi-
ne, pocetak sredivanja odnosa Beograda i Pristine 2013. godine,
odluka EU da otvori pregovore o ¢lanstvu Srbije u junu 2013.
godine, stupanje Sporazuma o stabilizaciji i pridruzivanju na
snagu u septembru 2013. godine, i konacno, formalni pocetak
pristupnih pregovora u januaru 2014. godine.

Iako se tokom 2014. godine znacajno povecao broj osoba
koje su prolazile kroz Srbiju, i njihovo prisustvo postalo vidljivo
i u prestonici, Beogradu, (Stoji¢ Mitrovi¢ and Meh 2015), sve
do ranog prolec¢a 2015. godine nije bilo znacajnijeg intereso-
vanja javnosti. Human Rights Watch je u martu 2015. objavio
izvestaj o ozbiljnim krSenjima prava osoba u pokretu od strane
drzavnih organa u Srbiji (Vinjeta 5) ali su zvani¢nici Ministarstva
unutras$njih poslova i Komesarijat ponovili da to nije istina i na
nacionalnom nivou nije preduzeta nikakva istraga ovih navoda.

Vinjeta 5: HRW izvestaj mart 2015

U aprilu 2015. godine Human Rights Watch (HRW) je obja-
vio nimalo laskavi izvestaj o tretmanu osoba u pokretu u Sr-
biji, pre svega od strane policije, a koji se odnosi na period
od novembra 2014. do januara 2015. godine.'*” Osobe koje
su intervjuisane navodile su da su dozZivele napade, pretnje,
vredanje i iznudu, uskraéivanje obaveznih specijalnih mera
zastite za maloletnike bez pratnje, kao i kolektivna vrac¢anja
po kratkom postupku u Severnu Makedoniju. Neke porodice
i maloletnici bez pratnje su bili odbijeni kada su pokusali da
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se registruju kao trazioci azila i spavali su napolju, na ledenoj
hladnodi. Citav spektar zloupotreba dolazio je od strane srpske
policije, narocito u Subotici, ali i u juznoj i istocnoj Srbiji, kao i
u Beogradu. Te zloupotrebe ukljucuju pljackanje, reketiranje,
uz pretnju hapsenjem i deportacijom, ali i Sutiranje, udaranje i
Samaranje. Dva sagovornika HRW-a su pomenula i da je policija
na njima upotrebila biber-sprej. Pored toga, i prilikom procesa
registracije bilo je nepravilnosti, poput nasilnog uzimanja otisa-
ka prstiju uz udarce. VrSene su kolektivne deportacije koje nisu
pratile zakonom utvrdenu proceduru. Takode, zabelezeno je
da policija nije uvazavala nameru da se zatrazi azil, da upravnik
centra u Bogovadi nije primao ljude sa potvrdama, i slicno.1%
HRW je zahtevao susret sa nekim iz MUP-a Srbije, Sto se nije
desilo.®® U pisanom saopstenju upu¢enom Radiju Slobodna
Evropa, MUP Srbije kategoricki odbija ove navode:
,Ministarstvu unutrasnjih poslova Republike Srbije nije se
obratio nijedan iregularni migrant sa Zalbom da je od strane
policijskih sluzbenika maltretiran ili prisiljavan da preda novac
i mobilni telefon ili prijavi da mu je preceno pritvaranjem, de-
portacijom ili fizickim nasiljem. Tvrdnje anketiranih migranata
i traZilaca azila nisu potkrepljene ¢injenicama i dokazima koje
bi pomogle u procesu utvrdivanja konkretne odgovornosti
policijskih sluzbenika Uprave granicne policije. Takode, ne-
prihvatljive su i izjave da su maltretirani prilikom registraci-
je i uzimanja zahteva, narocito, imajuéi u vidu, da postupku
registracije i podnosSenja zahteva prisustvuju i punomocnici
trazilaca azila, odnosno pravnici Beogradskog centra za ljudska
prava i Centra za zastitu i pomoc traZilaca azila. Napominjemo
da je Sektor unutrasnje kontrole Ministarstva unutrasnjih po-
slova podneo pet krivi¢nih prijava protiv policijskih sluzbenika
zbog krivicnog dela primanja mita, od strane lica koji su na
ilegalan nacin pokusali da predu drZavnu granicu.**°
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Prema recima pomocnice upravnika Uprave granicne policije,
»Anketirani migranti nisu dali dovoljno ni dokaza ni ¢injenica
koji bi potpomogli proces utvrdivanja odgovornosti i konkret-
ne odgovornosti policijskih sluzbenika. Mi smo na osnovu
nekih drugih saznanja podneli pet krivicnih prijava protiv po-
licijskih sluzbenika za primanje mita od strane ilegalnih migra-
nata“, dok komesar istice: ,Sve ovo vodi ka tome da imamo
represivan sistem. Ne postoji i to je elementarno netacno i
elementarno bezobrazno. Pojedinacnih ekscesa ima svuda,
treba ih sankcionisati da nas ta sacica ne ljaga i ne bruka.”*'!
U tekstu su dokatnuti i slucajevi nepustanja trudnica i malolet-
nika u centar u Bogovadi: ,lzvinite, mi ne moZzemo da budemo
turisticka organizacija da udovoljavamo Zeljama, mi upucu-
jemo ljude u centre u kojima u tom momentu ima mesta.“*!?
Kao odgovor na ovo negiranje, sluzbenici HRW-a su rekli sle-
dede:

»Mislimo da je velika Steta da je MUP, umjesto da sprovede
istragu o veoma ozbiljnim navodima koje smo mi izneli o na-
silju i zlostavljanju, odbacio te navode, bez da su izneli bilo
kakve informacije o tome da li je istraga spovedena o navodi-
ma iznetim u Subotici i ostalim delovima Srbije.“*3

Kako je broj osoba u pokretu eksponencijalno rastao, tako
je rasla i paznja medija i interesovanje javnosti. Jedno od pitanja
koje je uzimalo dosta medijskog prostora bilo je podstaknuto
normativnom definicijom izbeglice iz Zenevske konvencije iz
1951. godine, i predstavama o izbeglistvu iz iskustva raspada
SER]J (Stoji¢ Mitrovi¢ 2020). Osnovno pitanje je bilo: da li su oni
izbeglice ili migranti, na $ta su davani odgovori od ekspertskih
pravnih do onih koji su status osobe odredivali prema njenom
izgledu (Stoji¢ Mitrovi¢ 2016, 320-323).
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Dok su tokom 2014. godine osobe u pokretu u Beogradu
uglavnom spavale u hostelima, u napustenim objektima u blizi-
ni Zeleznicke ili Beogradske autobuske stanice, ili ispod mosto-
va (Stoji¢ Mitrovi¢ and Meh 2015), u maju i junu 2015. parkovi
ispred Zeleznicke i Beogradske autobuske stanice postali su puni
malih $atora. ,,Ovaj centralni beogradski okrug postao je tranzitno
¢voriste za hiljade migranata na putu ka srednjoj Evropi. Ipak, vla-
sti nisu preduzele ozbiljne poteze da njih i veoma vidljivo delujuce
prevoznike izmeste iz parkova, vec¢ su se opredelile za upravljanje
’krizom’ na ’humanitarni nacin. Konkretno, tolerisali su prisustvo
ponekad i viSe od hiljadu migranata, od kojih velika vecina nije
imala nikakvu vazecu boravisnu dozvolu, u centru prestonice”
(Beznec, Speer and Stoji¢ Mitrovi¢ 2016, 42). Administrativne
strukture su odbacivale i prebacivale odgovornost. Komesarijat
je, suprotno Zakonu o upravljanju migracijama iz 2012. godine,
tvrdio da lica koja nisu izrazila nameru da zatraze azil u Srbiji nisu
u njihovoj nadleznosti: ,,Preuzimamo brigu o njima jedino kada
nam se jave da zatraze azil i dodu u neki od prihvatnih centara.
O ljudima koji nisu u nasim centrima, ve¢ na otvorenom, treba da
brine Ministarstvo unutrasnjih poslova.“!** Celnici grada insistira-
li su da ,,reSavanjem” prisustva migranata u gradu treba da se bavi
drzava: ,Radimo sve $to je u nasoj mogucnosti, da im olak§amo
boravak. Za neke vece inicijative, grad nema ingerencije. Na nama
je da ocistimo park, i ljude snabdevamo vodom.“!*®

Tek u avgustu 2015. organizovana podela pomoci postala je
redovna, kada se beogradski kulturni sektor ukljuc¢io u humani-
tarni rad i otvorio centar za distribuciju pomoc¢i ,, Miksaliste®. To
je pokrenulo Udruzenje Mikser, koje je vodilo kulturni centar u
blizini parkova, na 20. godi$njicu vojnih akcija u Bosni i Herce-
govini i Hrvatskoj, koje su rezultirale masovnim migracijskim
kretanjem prema Srbiji (Vinjeta 6).
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Vinjeta 6: ,,Savamala otvorenog srca: akcija prikupljanja po-
modi za izbeglice / Solidarno okupljanje: sreda, 5. avgust /
20h / basta MH“

,Kulturna organizacija ‘"Mikser’ poziva sve Savamalce, Be-
ogradane, ljude dobre volje, da nam se pridruze u sredu,
5. avgusta, na dan kada je pre tacno 20 godina, iz Republike
Hrvatske proterano vise od 200 000 ljudi, i solidarno podrze
izbeglice sa Bliskog istoka kojih je u nasem gradu, a posebno
u Savamali, sve viSe. Okupi¢emo se u basti Mikser House-a u
Karadordevoj 46 u 20h kada ¢emo, uz klasicnu muziku, be-
splatne kafe, ¢ajeve i sendvice, razgovarati sa izbeglicama koji
su svoj privremeni dom nasli u Savamali i domacdoj javnosti
predstaviti plan konkretne akcije za pomoc¢ ljudima u nevolji
koju "Mikser’ organizuje narednih dana. Dan secanja na eg-
zodus naseg naroda koji je proZiveo istovetnu sudbinu koju
danas proZivljavaju gradani Sirije, Iraka, Avganistana, Somalije
i Eritreje, predstavlja simbolicki trenutak kada javno apeluje-
mo na nasu zajednicu da ne okrecemo glavu od problema.
Svaka, pa i najmanja pomo¢ ljudima koji su izgubili sve, vise
je nego dobrodosla. ‘"Mikser’ ¢e od 6. avgusta, otvoriti kapije
svoje letnje scene u Mostarskoj 5 za prikupljanje neophodne
pomodi —osnovnih higijenskih i prehrambenih proizvoda. Sta-
vicemo sve resurse koje imamo na raspolaganje izbeglicama,
ukljucujuci i sanitarni ¢vor sa desetak kabina. ’Mikser’ ovom
akcijom Zeli da pozove i sve zainteresovane kompanije, institu-
cije i nevladine organizacije da se pridruze i svojim angazova-
njem takode pruze pomo¢ i doprinesu dugorocnijem resenju,
pre svega za ispunjavanje osnovnih higijenskih potreba ljudi
kojima je to neophodno. Upuéujemo poziv plemenitim gra-
danima koji su sa nama delili potresne trenutke nakon pros-
logodisnjih poplava i svim srcem ucestvovali u viSednevnoj



akciji prikupljanja pomodi za nase sunarodnike iz ugrozenih
podrucja. Dokazali ste da mozemo! Donacije koje su trenutno
najpotrebnije su: sredstva za licnu higijenu: vlazne maramice,
sapun, Sampon u kesicama ili manjim pakovanjima, pelene,
ulosci; garderoba shodna vremenskim prilikama; ¢ebad, vre-
¢e za spavanje; voda, sveze voce i nekvarljiva hrana. Svi dalji
detalji o nacinima doniranja i pruzanja pomodi bi¢e blagovre-
meno objavljivani na zvani¢noj FB-strani ’'Miksera’ (facebook.
com/mikser.belgrade) i web sajtu (mikser.rs). Pridruzite se i
pomozite nam da se zajedni¢kim snagama izborimo protiv
diskriminacije i nejednakosti i podignemo svest o univerzalnim
ljudskim pravima — slobodi kretanja i pravu na Zivot — koje
podjednako zasluZuju svi gradani sveta.“®

Miksaliste je postalo jedinstven centar za distribuciju pomoci
i prostor u okviru koga su delovale razli¢ite humanitarne orga-
nizacije i inicijative. U parkove dolaze i pruzaju pomo¢ i mnoge
druge organizacije, poput Lekara bez granica, Caritasa, Crvenog
krsta itd., dok je osoblje Komesarijata — u prslucima sa logoom
EU - postalo vidljivo prisutno u parkovima kasnije tokom godine
(Beznec, Speer and Stoji¢ Mitrovic 2016, 45).

Tranzitne migracije kroz Srbiju u 2015. godini tesno su po-
vezane sa konceptom tzv. Balkanske rute, koja je spektakulari-
zacijom kretanja u kolonama, seoskim putevima i po livada-
ma, prepunim vagonima, i humanitaristicke vreve u gradskim
parkovima nacickanih $atorima, postala eponim tzv. izbeglicke/
migracijske krize 2015. godine. Medutim, ono $to se desava u
pozadini ovog tranzita je stvaranje ekstra-legalnog formalizo-
vanog migracijskog koridora krajem leta 2015, kojim su drzave
kanalisale kretanje od granice Greke i Severne Makedonije, preko
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Srbije, Hrvatske i Slovenije, do Austrije (Kogovsek Salomon
2016; Lunacek Brumen/Meh 2016). Ovaj koridor je trajao do 7.
marta 2016. godine, i omogucavao je medunarodno uskladen
prihvat i hiperbrzi transport osoba u pokretu, kojim su direk-
tno upravljali drzavni organi i institucije (Buzinki¢ i Hamersak
(ur.) 2017). Ucesc¢e drugih sektora, poput civilnog ili vojske, je
takode postojalo i razlikovalo se od drzave do drzave. Medu-
tim, ono $to izdvaja koridor je upravo to da drzave preuzimaju
ulogu fasilitatora kretanja osoba koje bi u drugim okolnostima
bile zaustavljane, vracane, hapsene. Balkanska ruta, koja je stari
pojam u kriminalistickim okvirima i vezuje se za dvosmerno kri-
jumcarenje oruzja, narkotika, ljudi itd., u javnom diskursu 2015.
godine postaje prvenstveno asocirana sa jednosmernim tran-
zitnim migracijama od jugoistoka ka severozapadu: Balkanska
ruta i migracijski koridor postaju jedno (Stoji¢ Mitrovi¢ 2021 b).

Iako su u njegovoj krajnjoj fazi drzave u potpunosti preu-
zele upravljanje koridorom, on se, zapravo, postepeno razvijajo
apsorbovanjem spontanih i autonomnih praksi na razli¢itim
deonicama migracijskih puteva koji su vodili i preko Srbije i to
mnogo pre nego $to je nemacka kancelarka dala zeleno svetlo
re¢ima: ,,Mi to mozemo','” stavljajuci tacku na naizgled beskraj-
ne diskusije u EU. Ve¢ u aprilu 2015. godine moji sagovornici
iz Avganistana pocinju da pominju postojanje organizovanog
autobuskog prevoza od Soluna do makedonske granice: ,Kada
smo stigli u Mitilini (Lezbos, prim. aut.), dva dana smo c¢ekali na
papire. Kada smo ih dobili, brodom su nas prebacili na kopno.
Odmah smo iz Soluna krenuli za Makedoniju autobusom.“!*®
Ulazak u Severnu Makedoniju nije bio jednostavan. Osobe u
pokretu zaustavljaju makedonski granicari i vrac¢aju u Grcku.
Granica se gotovo po pravilu prelazila tek iz ponovljenih poku-
$aja. Od granice sa Grckom do granice sa Srbijom uglavnom su
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isli pesice. Razlog zasto su isli pesice bio je taj Sto je osobama koje
su bez odgovarajucih dozvola usle u Severnu Makedoniju bilo za-
branjeno da koriste javni transport. Takode, zbog intenziviranja
policijskih akcija protiv krijumcara, osobe u pokretu stavljane su
u pritvor, tzv. administrativnu detenciju, kako bi se obezbedilo
njihovo prisustvo na sudenjima u svojstvu svedoka (Vinjeta 7).

Vinjeta 7: Osobe u pokretu kao svedoci u postupcima protiv
prevoznika

Jedan moj sagovornik iz Sirije mi je objasnio: ,,Svaki put kada
sam prelazio granicu, neko je poginuo. Tokom puta sam upo-
znao i neke od onih koje je posle pregazio voz u Makedoniji.
Ja sam uSao u Makedoniju kasnije. Zato ja nisam pratio Sine,
koristili smo GPS i iSli preko planina.” Drugi Sirijac mi je rekao
kako je sa jos trojicom poznanika usao u taksi. Zaustavila ih je
policija i svi su bili zatvoreni, taksista zbog krijumcarenja, oni da
bi svedocili u procesu protiv taksiste. Bili su smesteni u centar
Gazi Baba. On je dobio dva meseca, jedan od njegov saputnik
jedan mesec a treci ¢ak Sest meseci kazne. Nije mu jasno zasto
je to tako, posto zajedno putuju jos od Sirije. KaZe da to nije
nikakav prihvatni centar za strance, to je obic¢an zatvor. Uslovi
Su uzashi, ne moZe da se izlazi na svetlost dana. Pita se za Sta
su bili krivi pa su ih tamo zatvorili i to na tako duge kazne.
HRW isti¢e da su ljudi, navodno da bi svedocili protiv krijum-
¢ara, zatvoreni na neodredeno vreme bez ikakve Sanse da se
nekome poZale na odluku o zatvaranju.'*®

Kao kuriozitet, izbegavajuci prevoz motornim vozilima zbog
moguceg dugotrajnog zatvaranja, osim pesice, osobe u pokretu
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isle su i biciklima.”®® U maju 2015. godine predlozene su izmene
zakona koje bi omogucile upotrebu javnog transporta i osobama
koje su nezakonito usle u zemlju izdavanjem potvrde od 72 stata
po ugledu na potvrdu o izrazenoj nameri da se trazi azil u Srbiji.'*!

U prolece 2015. godine Srbija se susrela sa dva dijametralna
zapleta: dok je Madarska na severu odlucila da zapocne sa iz-
gradnjom grani¢ne ograde i spreci ulazak i tranzit preko svoje
teritorije, na jugu je Severna Makedonija najavljivala legalizaci-
ju tranzita, kako bi ga olaksala. Nasavsi se u sredini, odluceno
je da se formira Radna grupa ze resavanje problema mesovitih
migracionih tokova.

»Zadatak Radne grupe je da prati, analizira i razmatra pitanja
mesovitih migracionih tokova u Republici Srbiji sa posebnim
osvrtom na probleme u ovoj oblasti, daje analize stanja i pred-
loge mera za reSavanje uocenih problema i uskladivanje stavova
nadleznih drzavnih organa i drugih organizacija i institucija koje
se bave pitanjem mesovitih migracionih tokova.“!*

Na osnovu resora kojima pripadaju ¢lanovi ove radne grupe,
mogu se izneti zakljucci o konceptualnom lokusu migracija. Pre
svega, migracije su definisane kao problem koji treba resiti, a pro-
blem zadire u pitanja bezbednosti, unutrasnjih poslova, zdravlja,
socijalnih prava, ali i evropskih integracija. Jedina ekspertska
institucija, osim spoljnih saradnika, je Komesarijat. To ujedno
predstavlja i prvu reakciju drzave na kontinuirano intenzivira-
nje migracijskih kretanja u ovom periodu. Prva aktivnost radne
grupe bila je osnivanje centra za registraciju u PreSevu (One Stop
Centre), koje figurira kao najfrekvetnija zona ulaska u zemlju
(Stoji¢ Mitrovic 2016, 202-205).

Medutim, pre ovoga, u lokalnim sredinama su se autonomno
razvijali odgovori na izmenjenu situaciju i koji su uticali na for-
miranje koridora. Omladina Preseva okupljena u neformalnu
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mrezu Youth for Refugees u maju zapocinje sa redovnim pru-
zanjem pomoc¢i osobama koje pristuzu iz Severne Makedonije.
Posle napornog pesacenja kroz Severnu Makedoniju u stalnom
strahu da ¢e ih policija otkriti i vratiti u Grcku ili zatvoriti u cen-
tar za detenciju, bande opljackati ili zarobiti radi otkupa (Vinjeta
8), iscrpljeni ljudi su stizali u Miratovac, gde su im volonteri
davali hranu i vodu. Takode, osobe su mogle da se odmore i
okrepe u miratovackoj dzamiji, ¢iji je minaret na uzvisici sluzio
i kao orijentir gde pocinje Srbija.

Vinjeta 8: Mafiadonia'®

Pesacenje i zatvaranje ne predstavljaju jedine probleme sa
kojima se osobe u pokretu sre¢u na svom putu kroz Severnu
Makedoniju. Kako francuski portal Mediapart istice, ljudi u
pokretu Severnu Makedoniju nazivaju — Mafiadonia.'?* Goto-
VO svi moji sagovornici koji su prosli kroz Makedoniju tokom
svedoce o napadima bandi Sirom Makedonije.?® ,,Usred nodi
su se pojavila njih trojica. Imali su najviSe petnaestak godina.
Da nisu imali pistolj, izgrdio bih ih i poslao kuéi. Uzeli su nam
sve,” govori tridesetogodisnjak iz Sirije. Mlada Zena iz Eritreje
prica: ,,Sve su nam uzeli. | brushalter su mi rasekli da vide da
li imam nesto unutra sakriveno. Ukrali su nam i cipele. Neko
vreme sam morala da idem potpuno bosa.” Grupa Nigerijaca
opisuje kako su ih opkolili noZzevima naoruzani muskarci, i uzeli
im sam novac i mobilne telefone. Cak su im razrezali i donove
na patikama, da provere da li je neSto ostalo tu sakriveno. Na-
Zalost, pljacke nisu jedino sa ¢ime se osobe u pokretu susrecu.
,»,Bas u blizini granice sa Srbijom uhvatila nas je banda i za-
tvorila u neku kucu. TraZili su da platimo po 1000 evra da
bi nas pustili. Rekli smo im da nemamo nista, da su nas veé
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ranije druge bande opljackale do gole koZe, ali su nam rekli
da nemamo izbora. | onda smo kontaktirali nase u Siriji i tek
kad nam je stigao novac, oni su nas pustili. Bar po tom pitanju
su odrzali re¢,” govori mladic¢, koji sa rodakom i jos dvojicom
komsija putuje iz grada na jugu Sirije ka Nemackoj.
Kidnapovanje i traZzenje otkupa osobe u pokretu povremeno
u razgovorima pominju jos od 2012. godine, ali ne nuzno ve-
zano za Severnu Makedoniju. | mediji izvestavaju o tome.?®
Britanski Channel 4 objavio je reportazu o osobama koje su
bile kidnapovane i koje su drzane u selu Vaksince, a za koje su
otimadi trazili otkup.'?” Neposredno nakon objavljivanja ovog
priloga makedonska policija je izvrSila akciju kako bi rasturila
ovu bandu.”® Medutim, umesto ¢lanova bande, uhapseno je
128 osoba u pokretu. Portparol makedonskog ministarstva
unutrasnjih poslova naglasio je da su osobe u pokretu rekle
da su u Vaksince dosle svojom voljom.!*

Volonteri su, kako bi sprecili da taksisti, koji su prevozili
osobe u pokretu od Miratovca do Preseva i dalje, iskori$c¢avaju
iscrpljenost i premor i iz toga spremnost da se pati koliko se god
trazi, zapoceli razgovore sa medunarodnim organizacijama kao
$to su UNHCR i Lekari bez granica, da se nekako organizuje
besplatan prevoz makar za najugrozenije. UNHCR je uspeo da
organizuje najpre prevoz terenskim vozilima od same granice za
nemocne, decu, trudnice, stare, bolesne, a zatim, kada je Severna
Makedonija nakon izmene zakona uvela dozvolu tranzita i orga-
nizovala Zeleznicki prevoz od Devdelije do Tabanovca, UNHCR
je tenderom obezbedio i autobuski prevoz za sve koji to Zele, od
prvog asfaltiranog puta u Miratovcu, do Preseva.

Organizovan prevoz od Soluna do granice sa Severnom Ma-
kedonijom, Zeleznicki transport najpre posebnim vagonima a

104



zatim i vozovima kroz Severnu Makedoniju, transport od Mi-
ratovca do Pre$eva, ubrzana registracija u One Stop Centru u
Presevu, ali i polu-autonomna organizacija autobuskog prevoza
od Preseva ka Beogradu, Kanjizi, Subotici i Sidu, izuzetno su
olaksali tranzit preko teritorije Srbije (Vinjeta 9).

Vinjeta 9: Black buses*®

Pre policijske akcije Kostana 2015, svega 20-30 posto osoba
u pokretu je bilo registrovano u Presevu. Ostali su prevozeni
do granice Srbije najpre sa Madarskom, a od 15. septembra,
sa Hrvatskom, kao i do Beograda. Prevoz je tekao na slede-
¢i nacin: taksisti su cekali osobe koje su dolazile zemljanim
putem iz smera granice, i odvozili ih bilo do PresSeva, po ceni
od 10 evra po osobi, bilo do Beograda ili Sida (cena 150 evra
po osobi), bilo do autobusa, parkiranih na improvizovanim
parkiraliStima na izlazu iz Miratovca prema PreSevu, koji su
neregistrovane osobe vozili do Beograda (cena 50 evra) ili do
Sida (cena 60 evra). Autobusi su dolazili iz svih delova Srbije
sudedi po registracijama. Upotrebu ovih , parkinga® vlasnici
njiva na kojima su se nalazili naplacivali su 70 evra po danu po
autobusu. Poneki ,,parkinzi” imali su po jedan mobilni toalet.
Taksisti su dolazili i po nekoliko sati pre dolaska osoba u po-
kretu, prema voznom rasporedu makedonske Zeleznice koja
je uvela posebne vozove za transport osoba u pokretu, kako
bi ,,zauzeli Sto bolje mesto.” Osobama u pokretu obi¢no treba
najmanje jedan sat da peSice dodu od Tabanovca do asfal-
tnog puta u Miratovcu. Taksisti koji bi dovezli neregistrovane
putnike do ovih autobusa, koje lokalno stanovnistvo naziva
»Crnim autobusima“ tj. ,black buses”, dobijali bi proviziju po
putniku u iznosu od 3 do 5 evra. Karta u ovim autobusima je
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naplacdivana naknadno, na parkinzima na putu prema Vra-
nju, jer se dogadalo da policija zaustavi autobus i vrati ga
u Presevo, kako bi njegovi putnici bili registrovani. Pojedini
prevoznici su nudili opciju organizovanja nocenja i ishrane,
bez posebne nadoknade, za vece grupe, koje su morale da
u PreSevu sacekaju neko vreme kako bi im rodaci ili prijatelji
poslali neophodan novac iz inostranstva. Razgovarala sam sa
jednim suvlasnikom cetiri autobusa, koji radi i kao taksista, koji
je primio grupu od cetvorice rodaka iz Avganistana. ,,Sreo sam
ih pozvao kod mene kudi, da se okupaju, obriju, da se opet
osecaju kao ljudi. Ponudio sam i da spavaju kod mene dok im
ne posalju novac. Uvece sam u svojoj dnevnoj sobi napravio
veceru i bas smo se lepo proveli.”

Takode, prevoznici su ¢esto za osobe u pokretu primali no-
vac preko Western Union-a ili Moneygram-a. Dok se We-
stern Union nalazi u gotovo svim postama i bankama, sa
Moneygram-om to nije sluc¢aj. Odlazak do Vranja i nazad po
novac za nastavak puta cetvorice Avganistanaca, taksista je
naplatio 100 evra.

Osobe koje bi Zelele da se registruju u Presevu, mogle su da
put od Miratovca do One stop centra predu organizovanim
besplatnim prevozom, pesice, ili taksijem o sopstvenom tros-
ku. Ovaj put je dug 7 km i zaobilazi grad PreSevo. Centar za
registraciju se nalazi u predgradu, 3,5 km od grada PresSeva,
»u selu” kako kazu mestani.

One stop centre, prihvatni centar u PreSevu formiran je u julu
2015. godine u prostorima Preduzeca za obradu duvana.®3!
Ovaj centar je otvoren kako bi se olaksalo izdavanje potvrda o
izrazenoj nameri za trazenje azila, buduci da od maja 2015. go-
dine migranti u ve¢em broju dolaze u Presevo, sto je dovelo do
stvaranja guzve u lokalnoj policijskoj stanici, koja je imala na ras-
polaganju samo jedan kompjuter za obradu ovog dokumenta.



Osobe koje se registruju odmah napustaju centar. Ispred ih
¢ekaju taksisti, koji nude prevoz do Sida, kao i veliki broj ,,au-
tobuskih posrednika®: za svaku osobu koja ude u autobus, po-
srednik dobija 3 do 5 evra. Sve u svemu, nekih pedesetak osoba
stoji ispred izlaza/ulaza iz centra i ¢eka putnike. Cene autobuske
karte za osobe sa potvrdom iznose 35 evra do Sida i 25 evra
do Beograda. Kako mi je objasnio jedan suvlasnik autobusa, po
svakoj vozniji primaju i osobe koje prevoze i besplatno, kada se
»Na njih saZale“. Takode, objasnili su nam da se ,,crni autobusi,”
oni koji primaju osobe bez papira, napune jako brzo, dok se
¢ak i danima ceka na red da se autobusi popune osobama sa
potvrdama. Desetak autobusa ¢eka ispred samog centra, na
parkingu. Koji ¢e se prvi popuniti i krenuti zavisi od posrednika.
Jos isto toliko autobusa ¢eka iza pruge Solun-Beograd, kilometar
dalje prema Bujanovcu, na parkingu pored raskrsnice puta koji
vodi iz Miratovca sa putem prema Bujanovcu. Kako mi je obja-
snio vozac jednog autobusa sa tog udaljenijeg parkinga, parking
ispred samog centra se naplacuje (nije mi rekao cenu, samo je
rekao da je dosta skupo). Takode mi je rekao da su svi autobusi
visoke turisticke klase, svi poseduju klima-uredaje i wi-fi, ,,jer
je to Sto oni (putnici, prim. aut.) zahtevaju”. Zaista, na svim
autobusima su stajale nalepnice Sta poseduju od specijalnih
pogodnosti. Istakao je i da policija ¢esto zaustavlja autobuse
i proverava njihovu tehnicku ispravnost. On je smatrao da su
tolike kontrole nepotrebne i da se to radi samo zbog novca,
zbog kazni i mita, ,zafali im za dorucak, pa te zaustave”.

Vozadi i vlasnici autobusa su govorili i 0 svojim iskustvima sa
putnicima. ,Mogu da ti kazem da ima razlike. Sirijci su kul-
turni i obrazovani. Odmah mozes da prepoznas ko je iz Sirije.
Svi lepo vaspitani, govore engleski. Avganistanci, Kurdi, to je
druga pesma. Ne mozes sa njima da se sporazumes. A najbolji,
neces verovati, su crnci! Samo $to su im Zene glasne! One su
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glavne. Jednom sam hteo da vozim neke Somalijce (taksijem,
prim. aut.) i bili su par dana kod mene u kuci, dok im nije sti-
gao novac. Jedne veceri ja spremio tri kokoske, lepo ispekao,
uzivamo, slusamo muziku, i ja krenem da se dogovaram sa
muZem, Zena pocne da se dere na njega, on ucuti, sve nju
slusa. Kazem mu ja: Pa ko je muskarac u vasoj kuci? A on se
smeje”, pric¢a lokalni prevoznik.

Opisivali su mi i neke situacije u autobusu. ,Znas kako, ti ljudi
se nisu kupali danima. Bas se oseca u autobusu. Treba covek
na to da se navikne. A umeju da budu i agresivni. Mi sve misli-
mo, jadne izbeglice, a kad krenu jedni na druge! Ovo nije lak
posao!“. ,Sad ¢u da ti ispricam Sta se jednom desilo. Zaposlio
sam tu jednog Srbina iz Vranja, ima 200 kila, bilo mi ga je Zao,
nema nigde posla, i on radi kao kontrolor a ponekad i kao vo-
za¢ minibusa. Ovo ti pricam kad je jednom radio kao kontrolor.
Krene on da naplacuje karte do Beograda, 25 evra po osobi.
Autobus dabldeker, zna$ onaj na sprat, on je dole, tek je poceo
da napladuje. | dode do dva coveka. Oni mu daju novcanicu od
100 evra. On nema da im vrati, stavi novac u dzep i pokusava
da im objasni da ¢e da im vrati kusur kasnije, kad dobije sitno.
Oni ne znaju engleski, on im sve rukama pokazuje. | okrenu
se da ide dalje da napladuje, kad skocise ova dvojica, Sto im
je uzeo pare! Ne razumeju da ée on da im vrati. | krenuse na
njega! | celi autobus im se pridruZio, biju ga, udaraju! Ja cujem
nesto se deSava, i udem, a oni ga stavili da visi sa sprata dole
naglavacke! Coveka od 200 kila! Ja onda viknem: Da li neko
govori engleski? | javi se jedan. — Ajde mi sad objasnite Sta se
desava. | onda mi rekoSe i ja im objasnim da covek nije imao
kusur i da nije hteo da im ukrade 50 evra. To ti kazem, ima
dosta nesporazuma, jer ljudi ne znaju engleski.”

Jedan od nacina da se zaustavi konflikt unutar autobusa je i
da se preti policijom i vra¢anjem u Severnu Makedoniju. ,,Oni



(osobe u pokretu, prim. aut.) skoro nikad ne napadaju nas (vo-
zace, lokalno stanovnistvo, prim. aut.) ali se cesto tuku medu
sobom. | to budu takve tuce, da ne poverujes! Samo Sto se ne
poubijaju! Jednom tako vozim ja dabldeker, a dole sve crnci.
Tako se potrefilo. | jedan je spavao i kad se probudio vidi da
mu nema novcanika! | krene da napada druge da su mu ukra-
li. Nasrne na njih, oni mu vrate i krenu da ga biju, ima da ga
ubiju od batina! | ja dreknem: Stanite! Zovem policiju! Ima da
vas vratimo u Makedoniju ako ne stanete! | oni odmah tajac!
Cuje$ muvu kako leti. | ja pitam $ta se desilo i ovaj mi kaze —
Ukrali su mi nov€anik — ovi drugi kazu — Laze, nismo ukrali!
| ja onda, posto je moj autobus, pitam: A kako se to desilo?
A onda mi kaZu da je ovaj spavao i kad se probudio, ono nema
novcanika. Ja onda kazem: Pokazite mi gde je sedeo. | paZljivo
pogledam, kad ono novcanik zapao izmedu sedista. | vratim ja
njemu novcanik a drugi opet krenu da ga biju jer je lagao! Kao
na filmu! Ja opet vicem da se smire, i oni se smire, a ovaj mi
pokaZe svoj novcanik, u njemu na jednom skrivenom mestu
200 evra. Ma i da mu je neko ukrao novcanik, ne bi umeo da
nade pare, tako su bile sakrivene!“

Kada je Madarska zavrsila sa podizanjem ograde, 16. sep-
tembra 2015. godine drzavni sluzbenici su se zajedno sa ljudima
u pokretu nalazili ispred kapija, sklanjali od suzavca i vodenih
topova, i pomagali povredenima. I organizovali prevoz prema
Hrvatskoj."** To skretanje glavne rute od Madarske prema Hr-
vatskoj i uvodenje organizovanog prevoza preko Hrvatske i Slo-
venije do Austrije, oznacava pocetak formalizovanog migracij-
skog koridora. Saradnja izmedu drzava koridora je postajala sve
tesnja, ¢ak je u jednom trenutku pocela da se koristi jedinstvena
potvrda, izdata u Devdeliji, koja je vazila u svim drzavama preko

109



kojih je koridor prolazio. Dok je kraj 2014. Srbija docekala sa 5
kampova, na kraju 2015. bilo ih je 10,"*’ gde su novih pet ¢ini
tzv. tranzitno-prihvatni centri, jedan na ulazu, za registraciju
(Presevo), i Cetiri na izlazu iz zemlje (Subotica, Sid-stanica, Prin-
cipovac i Adadevci) za kratkotrajni prihvat, u kojima su osobe u
pokretu ¢ekale nastavak puta.’** Takode, ovo je period intenzi-
viranja policijske saradnje u oblasti migracija i u drugim aspek-
tima, mimo potreba samog koridora, kada pripadnici policija
razlic¢itih drzava-clanica EU pocinju da patroliraju granicama
Srbije (Vinjeta 10).

Vinjeta 10: Kostana 2015'%

Od 28.9.do 7. 10. 2015. godine, izvedena je policijska akcija
Kostana 2015, usmerena protiv krijumcarenja ljudi na delu
»Zelene granice” Srbije i Severne Makedonije, kod grani¢nog
prelaza PreSevo—Tabanovce.'*®

,Nacelnik Odeljenja MUP-a za suzbijanje prekogranicnog kri-
minala Mitar Puraskovic rekao je da su u ovoj akciji postignuti
dobri operativni rezultati. On je naveo da je cilj akcije bio
prikupljanje saznanja o kriminalnim grupama koje ilegalno
krijumcare ljude iz Turske u Grcku, ’i presecanje slicnih kanala
u Srbiji’. Prema njegovim re¢ima, tokom akcije je podneta je
jedna krivi¢na prijava protiv drzavljanina Srbije, koji je krijum-
Cario osam drzavljana Sirije. Obavljeno je 160 intervjua sa ire-
gularnim migrantima, od ¢ega najvise sa Sirijcima, njih 66, sa
48 Avganistanaca, sa 17 Iracana, rekao je on,” prenosi Blic.**’
U ovoj akciji su ucestvovale granic¢ne policije sedam zema-
lja, Srbije, Severne Makedonije, Albanije, Crne Gore, Bosne
i Hercegovine, Slovenije i Austrije i ostvarena je saradnja sa
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Europolom. Predvideno je da se na osnovu rezultata ove
akcije planiraju policijske aktivnosti u buducénosti.’*® Kako je
naglaseno, delovanje nije bilo usmereno protiv osoba u po-
kretu, vec protiv organizovanog kriminala i u tom smislu je
saradivano i sa Interpolom:

,Policijska akcija KoStana 2015 nije fokusirana na migrante,
vec na suzbijanje kriminaliteta i kriminalnih radnji kojima se
zaraduje veliki novac od migracija i izbeglica. Postoji i bez-
bednosni rizik jer u toku migracija imamo izbeglice, klasicne
ekonomske migrante ali i kriminalce i teroriste”, kazao je di-
rektor Kancelarije zenevskog Centra za bezbednost, razvoj i
vladavinu prava (DCAF) u Ljubljani, Anton Travner na konfe-
renciji za novinare u Vranju.'*

Drzava nije vréila represiju nad inicijativama koje su u hu-
manitarnom okviru pospesivale kretanje, ve¢ ih je apsorbovala
gradedi sliku humane, tolerantne i pluralisticki nastrojene ad-
ministracije.'*” Ova slika je kori§¢ena za formatiranje integracije
Srbije u, sa jedne strane, evropski grani¢ni rezim kao pouzdanog,
sposobnog i efikasnog partnera, $to je praceno obilnim slivanjem
evropskih finansija u Srbiju,'*' i, sa druge, u EU, kao drzave koja
je rascistila sa svojom agresivnom etnonacionalistickom proslo-
$¢u i koja na humanim principima, postujuci nacela demokratije
iljudskih prava, uspeva da kanaliSe migracijska kretanja koja su
vec¢ zadobila diskurzivnu auru krize bez presedana (Stoji¢ Mi-
trovi¢ 2021 b, 204). Kao nagradu za ispunjavanje zahtevnih kri-
terijuma, Srbija je u decembru 2015. otvorila prva pregovaracka
poglavlja za pristupanje EU.
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ZAKLJUCAK

Ukazujuci na prelamanje uticaja globalnih i regionalnih po-
litickih strujanja i lokalnih drustvenih konteksta na migracijske
procese, koncepti grani¢nog ili migracijskog rezima isticu znacaj
neprekidnih interakcija izmedu mnogobrojnih aktera. Ovi rezi-
mi razvijaju se na mestu preseka nacionalnih i medunarodnih
regulacija, lokalnih tradicija i autonomije migracijskih procesa.
U tom smislu i sami predstavljaju ne strukturu, ve¢ promenljivi
dispozitiv trenutnog odnosa snaga, kome su antagonizmi, na-
petosti, konvergencije i divergencije u delovanju konstitutivni
sadrzaoci. Akteri grani¢nih rezima su drzave, institucije, medu-
narodne organizacije, grupe, mreze, individue, ¢ija pozicionira-
nost u strukturi mo¢i, kao i pravila po kojima interreaguju, nisu
definitivno odredeni (Rass and Wolff 2018).

Na jednom nivou, evropski grani¢ni rezim nastaje i menja se
u administrativnom i institucionalnom okviru izazova koji su-
verenosti nacionalnih drzava postavlja nadnacionalna struktura
EU. EU je nastala na principu dobrovoljnog odricanja delova
suvereniteta nacionalnih drzava, odnosno, na krocenju sacro
egiosmo nacija, zarad transnacionalne solidarnosti. Medutim,
preuzimajuc¢i modele etnonacija, povezivanje ljudi sa teritorijom
kanalise izgradnju specifi¢ne politicke zajednice i strukturira po-
liticki prostor. Ovaj prostor, organizovan kroz koncept zone slo-
bode bezbednosti i pravde, koji predstavlja birokratsku realizaciju
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inicijalnih ideja za formiranje EU, razvija se kroz suprotstavljanje
onome §to je van njega, $to moze da ga ugrozi. Fizicke granice
ove zone postaju mesto spektakularizacije ovog antagonistickog
odnosa, a represija nad svakodnevnom ljudskom mobilno$¢u od
spolja, budu¢i da ne pripada vojnom sektoru, iako od njega vuce
koncepte i prakse, transformise se u glavnu civilnu bezbednosnu
tehniku, kojom se generise pripadnost i autolegitimizuje pravo
na kontrolu ulaska i boravka.

Clanstvo u zoni slobode, bezbednosti i pravde u nacelu nije
kona¢no: ukoliko drzava prihvati principe i izmeni zakonodav-
stvo i uvede odgovarajucu institucionalnu praksu, i sama moze
postati ¢lan, ukoliko aktuelne ¢lanice daju zeleno svetlo. Sektori
u kojima je potrebno izvrsiti izmene razdvojeni su u poglav-
lja i rubrike i obavlja se detaljna evaluacija kako u redovnim
vremenskim razmacima, tako i u odredenim klju¢nim fazama.
Pozitivna evaulacija obi¢no znaci otvaranje novih mogu¢nosti
za ekonomsku i politicku saradnju. Ovaj proces je naizgled teh-
nokratski, objektivan i racionalan. Predstavljen je kao put koji
zainteresovana drzava mora da prede kako bi usla u zonu slo-
bode, bezbednosti i pravde. Dakle, nisu samo ljudi (roba, novac,
informacije i sl.) ti ¢ije se kretanje kontrolise, ve¢ se u prenese-
nom smislu ka EU krecu i drzave.

Upravo je obecanje da ce selektivna membrana EU popu-
stiti i primiti neku drZzavu, ili joj dodeliti tzv. privilegovan polo-
zaj, koji znaci izdasan tok novca iz EU i ponekad i popravljanje
politickog ugleda i polozaja u transnacionalnom sistemu kao
ute$nu ali jo§ uvek odli¢nu nagradu, glavni motiv zbog kojih
drzave postaju ¢uvari granica EU i pristaju na polozaj spoljne
granice i liminalnost grani¢nog pejzaza. U tom procesu dolazi
do komoditizacije njihovih sopstvenih granica i drzavnih teri-
torija: one postaju roba koja se menja za napredak, priblizavanje
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centru. Kao i drzave-clanice EU koje su deo suvereniteta dale
ovoj nadnacionalnog strukturi postajuci njen konstitutivni deo, i
one daju suverenitet nad odlucivanjem o upravljanju sopstvenim
granicama, teritorijama, sluzbama i zakonima, postajuci izvrsioci
kontrole kretanja prema EU ,,na daljinu® i deo spoljnog granic-
nog pejzaza. Medutim, za razliku od aktuelnih drzava-clanica
EU, ¢ije je odricanje dela suvereniteta znacilo i postajanje delom
EU, drzave s one strane spoljne granice EU i ostaju tamo - spolja.

Kompleksna dinamika apsorbovanja drzava u evropski gra-
nicni rezim kroz procese eksternalizacije rezultira stvaranjem
diferencijalnih, hijerarhizovanih, a-prostornih zona u kojima
se refektuju asimetri¢ni politicki odnosi. Iz evrocentri¢ne per-
spektive, zonirani svet omogucava ne samo tehnicki outsourcing
kontrole kretanja i oslobadanje sluzbi, administracije, a na kraju
i ulica, od nezeljenih osoba u pokretu, vec i stvaranje slike prema
kojoj su grani¢ni pejzazi izvan EU, pretvoreni u tzv. zone prigu-
$enja u kojima mogu da vladaju drugacija pravila: neogranic¢eno
administrativno zatvaranje, nasilje, ilegalne deportacije i razne
druge prakse koje se interpretiraju, kao i sami grani¢ni pejzazi,
kroz svojstvo liminalnosti. Dok se u liminalanim pseudomestima
Cesto praktikuju liminalne prakse cije stvaranje i primenu je ili
aktivno ili pre¢utno podrzala EU, EU se odri¢e odgovornosti:
te prakse se vezuju za nacionalne drzave, a ne za EU. Grani¢ni
pejzazi presecaju granice i teritorije realnih nacionalih drzava,
i ne pokrivaju definisan prostor. Njihova fluidnost omogucava
da se po potrebi apliciraju kao diskurzivni okvir za opravdavanje
a-legalnih praksi i unutar drzava-clanica EU. Zapravo, liminal-
nost granice se aktuelizuje u svakom trenutku u kome se mate-
rijalizuje i sama granica, asimetri¢ni odnos koji se manifestuje
kroz preuzimanje na sebe prava (a nekad i obaveze) da se dovede
u pitanje pravo drugog da negde bude. Granicni pejzazi, kao
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i granice, ali i centar i periferija, nisu fizicki prostori i fizicki
objekti, ve¢ politicke funkcije.

U ovom slozenom imaginarijumu, biti sused bogatoj i mo¢noj
politickoj strukturi kakva je EU ¢ini se da ostavlja malo izbora
u pogledu pitanja da li ¢e se pristupiti evropskom grani¢cnom
rezimu kroz prihvatanje uloge ¢uvara njenih granica i stavlja-
nje sopstvenih granica, teritorija i sluzbi u funkciju kontrole i
represije nezeljenih kretanja prema EU. Stavise, iz perspektive
drzava izvan EU, prihvatanje ove uloge predstavlja se kao stra-
teski izbor. Iako proces eksternalizacije podrazumeva da EU
postavlja pravila i nadgleda njihovu realizaciju, preuranjeno bi
bilo pretpostaviti da drzave izvan EU pasivno implementiraju
programe evropske migracijske politike. Ne samo da dobijaju pri-
stup fondovima i ekonomske i politicke beneficije, ve¢ i taj ,,blizi
odnos® ali i samu kontrolu i upravljanje migracijskim kretanjima
mogu da koriste kao instrumente za indukovanje promena na
spoljnopolitickom i unutrasnjepolitickom planu. Humanitrani,
inkluzivni i pluralisticki pristup migracijskim kretanjima 2015.
godine, doneo je velike koristi Srbiji. Solidarnost sa EU u ,,borbi
sa krizom bez presedana® omogucila joj je pristup fodnovima,
otvorila nova radna mesta, olaksala nabavku nove tehnicke opre-
me i poboljsanje infrastrukture. Saradnja u oblasti kontrole i
upravljanja migracijama priblizlila je drzave rodene u krvavom
raspadu SFR]. Uvodenje, odnosno, ukidanje viza, poslalo je ja-
sne poruke o smeru i asocijacijama koje drzava Zeli da podrzi.
Kontrola migracijskih kretanja prema EU nije cilj implementacije
evropskih direktiva, ve¢ sredstvo za postizanje drugih politickih
i ekonomskih ciljeva.

Koncept grani¢nog/migracijskog rezima implicira da se od-
like migracijskih kretanja ne mogu svesti na posledice regulacija
koje dolaze odozgo, niti delovanja nadleznih sluzbi. Politicke
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tenzije izmedu regiona unutar nacionalnih drzava, drzavnih i
lokalnih struktura vlasti, lokalni mikrokonteksti, pa i spontane
situacije koje nailaze na kolektivne rakcije, mogu dovesti do oset-
nih promena. Promena puteva, pojava novih obaveznih stanica,
novi nacini kretanja i boravka, mogu biti posledica ne samo re-
presivnih akcija nadleznih sluzbi, ve¢ i otpora i solidarnosti koji
se razvijaju u interakciji osoba u pokretu i lokalnog stanovnistva.
Migracijska kretanja, kao i migracijski rezim, menjaju se kumula-
tivno, zbrajanjem promena i postupaka aktera koji su u stalnom
sukobu i pregovorima. Nastanak formalizovanog migracijskog
koridora predstavlja paragon razvoja iz spontanog, fragmentira-
nog delovanja raznorodnih aktera, u transnacionalnu strukturu
kojom direktno upravljaju drzave. Lokalno ostanovnistvo i osobe
u pokretu inicirali su promene odozdo, koje su upravljacke struk-
ture prihvatile i, koristeci svoju poziciju u strukturi moci, preu-
zele i, prethodno uspostavivsi potpunu kontrolu, preokrenule:
za razliku od stihijskog kretanja preko granica, gde se ljudi kriju,
plaseci se zatvaranja, nasilja i vracanja, organizovano i kanalisano
kretanje, gde ljudi u pokretu sami prihvataju da stoje u redovima
i ¢ekaju da budu kontrolisani, lako je zaustaviti.

Bilo kao ,,Tvrdava Evropa®, bilo kao transkontinetalni sistem
zatite od nezeljenih migracijskih kretanja, bilo kao izvor poli-
tika i praksi eksternalizovanog grani¢nog rezima, kontrola gra-
nica EU nije apsolutna. Sa jedne strane, potrebni su joj spoljni
i unutrasnji drugi, kako bi disciplinovala populaciju u auto-
legitimizirajucoj zoni slobode, bezbednosti i pravde i zadrzala
privilegovani polozaj. Sa druge, osobe u pokretu, nezaustavljene
sekuritarnim tehnikama, ogradama i nasiljem, nastavljaju da
presecaju hijerhizovane zone prigudenja u svom mu¢nom hodu
prema centru.
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pokretu®, zbog konotacija koje nose izrazi ,,migranti” i ,,izbeglice®
(Pijnenubr and Rijken 2021).
https://eur-lex.europa.eu/legal-content/EN/TXT/?uri=LEGIS-
SUM:j10001, 25/10/2021.

Na primer, podignuta je visokonaponska ograda duga 180 km,
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REZIME

Kako bi predupredile nezeljeno kretanje, evropskim sluzbama koje
kontroli$u spoljne granice EU neophodna je saradnja sa tzv. tre¢im
drzavama. Ova saradnja moze da se odvija direktno, kroz zajednicke
operativne akcije, ili indirektno — prebacivanjem odgovornosti za
kontrolu migracijskih kretanja prema EU na trece drzave. Obecavajuci
pristup pojedinim aspektima jedinstvenog trzista EU, ekonomskim
olaksicama, politickoj podrici, slobodnoj zoni kretanja, trziStu radne
snage, EU ukljucuje drzave porekla ili tranzita u svoj grani¢ni rezim.

Sirenju evropske azilne i migracijske politike doprinose bilateralni
sporazumi koje drzave-c¢lanice potpisuju s tre¢im drzavama, kao i razne
regionalne inicijative. Teme migracija i azila postaju deo sporazuma
i programa koji se ne odnose primarno na migracije. Unilateralno
inkorporiranje susednih zemalja u preventivni sistem protiv nezeljene
imigracije ostvaruje se postavljanjem izmena zakona i praksi koji se
odnose na oblasti azila i migracije kao jednog od glavnih preduslova
u pretpristupnim strategijama.

U zavisnosti od geografskog polozaja u odnosu na EU i migracijskih
kretanja, drzavama se nude izgledi za pristup EU u okviru politike
prosirenja EU, vizna liberalizacija uz obavezu readmisije, izgradnje
azilnog sistema i generalnog upravljanja migracijama po ugledu na
»najbolje prakse iz EU zatim partnerstvo za mobilnost, kojim se
uspostavljaju legalni tokovi za zaposlenje u EU, razliciti twinning
projekti, bilateralni sporazumi itd. Za zemlje tzv.,,Zapadnog Balkana“
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definisani su dodatni uslovi za ¢lanstvo, koji su postavljeni u okvir
Procesa stabilizacije i pridruzivanja i u najve¢em delu odnose se na
regionalnu saradnju i dobrosusedske odnose.

U naporima da se pridruzi EU, Srbija je usvojila formalne,
administrativno-pravne izmene i uredila svoje institucije zaduzene
za upravljanje migracijskim kretanjima u okviru politike prosirenja EU.
Najpre kroz viznu liberalizaciju, a zatim i kroz pripreme za otvaranje
pregovarackih poglavlja u procesu pristupanja EU, formulisani
su glavni zakonski okviri za regulaciju azila i migracija. Srbiji, kao
politickom subjektu, dato je malo prostora za formiranje autonomne
migracijske politike. Umesto toga, srpska migracijska politika postaje
operativni deo evropske. Stavise, ona postaje sredstvo kojim se postizu
za migracije nepertinentni ciljevi, kao $to je moguca integracija Srbije
u EU, i druge politicke i ekonomske koristi.

144



SUMMARY

In order to prevent the unwanted movement, the European
agencies in charge of control at the external borders of the EU, need
cooperation with the so-called third countries. This cooperation can
be direct, through joint operational activities, or exercised indirectly,
by shifting responsibility for the control of the migration movements
directed toward the EU onto the so-called third countries. By promising
an easier access to certain aspects of the EU single market, economic
relief, political support, access to the area of free movement, labour
market, the EU absorbs the states of origin or transit states into its
border regime.

Bilateral agreements signed by member states with the third
countries, as well as various regional initiatives, contribute to the
expansion of the EU asylum and migration policy. The issues of
migration and asylum are included into agreements and programs
that do not relate primarily to migration. Unilateral incorporation of
neighbouring countries into the preventive system against unwanted
immigration is achieved by setting changes in laws and practices
related to asylum and migration as one of the main preconditions in
pre-accession strategies.

Based on their geographical position in relation to the EU member-
states and migration trends, third states are offered prospects for the
EU accession under the EU enlargement policy, visa liberalization with
the obligation to implement readmission, asylum system and general
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migration management built on the “EU best practices’, partnership
for mobility, which establishes legal flows for employment in the
EU, various twinning projects, bilateral agreements, etc. Additional
conditions for membership have been defined for the so-called Western
Balkan states, which are set within the framework of the Stabilization
and Association Process and mostly focus on regional cooperation and
good neighbourly relations.

In an effort to join the EU, Serbia has adopted formal,
administrative and legal changes and regulated its institutions
responsible for managing migration movements as a part of the EU
enlargement policy. The main legal frameworks for regulating asylum
and migration have initially been formulated within visa liberalization
process, and then as a part of the preparations for the opening of the
Accession negotiation chapters. Serbia, as a political entity, does not
have manoeuvring space for creation of an autonomous migration
policy. Instead, Serbian migration policy is an operational part of the
European one. Moreover, it is used as a means for the achievement of
the goals unrelated to migration, such as possible integration of Serbia
into the EU or the other economic and political benefits.
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