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CRNA GORA — PRAVO NA SLOBODU
KRETANJA LJUDI KAO DIO SAVREMENIH
PRAVNIH I POLITICKIH IZAZOVA

SaZetak: Ovaj rad sadrzi osnovne aspekte novih pravnih i politickih izazova za
Crnu Goru, posebno grani¢nu i Sengensku zonu i slobodu kretanja. Sengenski spora-
zum potpisan je prije tridesetak godina i to nesumnjivo predstavlja jedno od klju¢-
nih i simboli¢kih dostignuca evropske konstrukcije, s glavnim ciljem uskladivanja
slobode i bezbjednosti njenih gradana. Podrucje slobode, sigurnosti i pravde Evrop-
ske unije stvoreno je kako bi se osiguralo slobodno kretanje lica i ponudio visok ni-
vo zastite gradana. Obuhvata podrudja politike koja se kre¢u od upravljanja spoljnim
granicama Evropske unije do pravosudne saradnje u gradanskim i krivi¢nim stvari-
ma, kao i policijske saradnje. Takode, ukljucuje politike azila i imigracije i borbu pro-
tiv kriminala. Sengenski proces nije jedna mirna, dugacka rijeka. Danas, kao nikada
do sada, ovo je podrucje pod budnim nadzorom i predmet je ostre rasprave. Glavne
oblasti koje ovaj rad pokriva jesu istorijski razvoj Sengenskog prostora u odnosu na
evropske zemlje, kao i polozaj Crne Gore u ovom procesu.

Kljuéne rijeci: Sengen, sloboda kretanja, Evropska unija, liudska prava, Crna Gora
1. UVOD

Posljednji dogadaji u svijetu (prije svega migrantska kriza) otvorili su
veliki broj pitanja sa kojima se suo¢ava savremena Evropa, a samim tim
i Crna Gora. Evropske drzave se, sa jedne strane, nalaze pred izazovom
ocuvanja savremenog sistema zastite javne bezbjednosti, a sa druge, sa pra-
vom i obavezom zastite ljudskih prava svih lica koja se nadu na njihovim
teritorijama. Sve to dovelo je do dilema koje ne zaobilaze brojne drzavne i
naddrzavne institucije. U odredenom obliku, sa ovim pitanjima susresée

" Mr Bojan Bozovi¢, Fakultet pravnih nauka, Univerzitet Donja Gorica
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se i Crna Gora. Sve to ¢e imati posljedice na nase gradane, ali i na budu¢-
nost Evropske unije.

Zato je tema ovog rada upravo razmatranje znacaja zastite ljudskih pra-
va, priblizavanja Crne Gore Evropskoj uniji, ali i podsje¢anje na kriterijume
koje Crna Gora mora ispuniti da bi bila dio $engenskog podru¢ja. Ovom
prilikom podsje¢amo da su medunarodne granice oduvijek izazivale paznju
vladara, drzavnika, ali i ,obi¢nih“ gradana. One i danas predstavljaju vrlo
Cesto zariSte sukoba i naraslih tenzija. Dok mnoge drzave nerijetko najveée
probleme nalaze u medugrani¢nim pitanjima, jedan dio naseg kontinenta se
jos prije nekoliko decenija opredijelio za ukidanje barijera. Makar fiktivno.
Odlucio je da mijenja postoje¢i svijet kroz priblizavanje ljudi i uklanjanje
granica. Ova pitanja sve su relevantnija u ovim danima (2018. godina) ka-
da se sve ¢e$ée preispituje prostor sloboda utemeljen prije tri decenije. Iako
se san o slobodnim granicama polako pretvara u no¢nu moru veéine Evro-
pljana (ali i onih koji bi Zeljeli da sa njima uZivaju u tim slobodama), Sen-
gen prostor jo$ uvijek postoji i 0 njemu ¢e biti rije¢i u nastavku rada.

2. DRZAVNE GRANICE

Od nastanka medunarodnog prava drzave su bile, a i danas su, najvaz-
niji njegov subjekat. U medunarodnopravnom smislu, terminom drZava
oznacava se politi¢ka zajednica koja je nastanjena na nekoj teritoriji, koja
je potéinjena nekom pravnom poretku i koja je suverena. Tri su, dakle, os-
novna pravna kriterijjuma drzavnosti neke ljudske zajednice: 1) stalno sta-
novnistvo, 2) odredena teritorija i 3) drzavna vlast.!

Postojala je dilema $ta sve spada u teritoriju. Pravna teorija je to pita-
nje razludila. Teritoriju danas ¢ine kopno i more, ali i prostor iznad i is-
pod kopna i mora. Dakle, pod teritorijom se podrazumijeva dio Zemljine
povisine koji uklju¢uje odgovarajuée djelove hidrosfere, atmosfere, kao i
litosfere.” Sav taj prostor oivi¢en je granicama. Drzavnim granicama raz-
dvajaju se drzavne teritorije, odnosno drzavna teritorija i slobodno more?®.

' Etinski Rodoljub, Daji¢ Sanja, Medunarodno javno pravo, Novi Sad, 2012, str. 112.

2 Isto, str. 113,

3 Konvencija o pravu mora rezimom otvorenog (slobodnog) mora obuhvata sve
djelove mora ,.koji nisu uklju¢eni u privredni pojas, teritorijalno more ili unutra$nje
morske vode neke drzave, ili arhipelaske vode neke arhipelaske drzave®. O slobodnom
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Rije¢ granica ima vi$estruko znacenje, ali je naj¢e$ée shvatana kao crta
koja se proteze kroz drzavno podru¢je. Nerijetko se govorilo da granicu ne-
ke drzave ¢ini ,crta® koja je na kopnu dijeli od podruéja njoj susjednih dr-
zava.* Ali ovo shvatanje nije potpuno, ma koliko nas u to ubjedivala svijest
koju sti¢emo samim pogledom na geografske karte. Granice su trodimen-
zionalan prostor koji se prostire iznad Zemljine povrsine u visinu, i isto
tako — ispod nje, u dubinu. Prema tome, granica nije crta, nego prostor
triju dimenzija koji omeduje samu povrsinu tla, vazdusni prostor i podze-
mlje, koji su sastavni dio drzavnog podru¢ja.’ Granice su, dakle, ravni ko-
jima je omedena oblast vazenja teritorijalnog suvereniteta drzave. Iako je
uobicajena praksa da se na geografskim kartama granice ucrtavaju samo
na kopnu, ali ne i na moru, moramo napomenuti da postoje drzavne gra-
nice i na moru koje su takode jasno odredene.

3. SENGENSKO PODRUCJE
3.1. Istorijat nastanka

Ideja o nastanku Evropske unije imala je snazno uporiste u stvaranju
uslova za postojanje koncepta o brisanju unutra$njih granica, ali nijesu svi
ova stanovi$ta tumacili na isti nadin.

Tako je jo$ osamdesetih godina proslog vijeka otvorena rasprava o zna-
¢enju koncepta slobodnog kretanja ljudi®. Neke drzave ¢lanice EU sma-
trale su da bi ovo trebalo primijeniti samo na gradane Evropske unije ($to
bi ukljutilo zadrzavanje unutra$njih grani¢nih prelaza), kako bi se napra-
vila razlika izmedu gradana Evropske unije i drzavljana onih drzava koji
nijesu dio EU. Sa druge strane, postojala su misljenja da bi ovakvu slobodu

moru op$irnije u: Degan Vladimir Puro, Medunarodno pravo mora, Rijeka, 2002,
str. 75-94.

* U tome je izuzetak Australija. S obzirom na to da obuhvata ¢itav kontinent,
ona nema kopnenih granica sa drugim drzavama. Jednako je i sa ostrvskim drZavama,
osim ako je neko ostrvo podijeljeno na podruéja dviju ili vise drzava (poput ostrva
Haiti i Borneo).

> Andrassy Juraj, Bakoti¢ BozZidar, Ser$i¢ Maja, Vukas Budislav, Medunarodno
pravo 1, Zagreb, 2010, str. 187.

¢ Brower Evelin, Digital Borders and Real Rights, Radboud University Nijmegen,
2008, str. 15-20.
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kretanja trebalo primjenjivati jednako za sve, $to bi oznadilo kraj unutras-
njih grani¢nih prelaza u odnosu na sve ljude u ,,Evropi bez granica® S ob-
zirom na to da se do konsenzusa nije moglo do¢i, Francuska, Njemacka,
Belgija, Holandija i Luksemburg odludile su da ustanove teritoriju bez
unutra$njih granica poznatu kao Sengensko podruéje (eng. shengen area).
Ime je poznato po nazivu jednog malog mjesta u Luksemburgu gdje je re-
alizacija ovih planova dobila svoje prve obrise — potpisani su sporazumi
koji ¢e trajno promijeniti izgled Evrope.

Sengen je bio ambiciozan i kontroverzan projekat. Zapoéet je kroz me-
duvladinu saradnju i zaokruzen je, u prvoj fazi, kroz zakljucivanje spora-
zuma (Sengen Agreement, tzv. Sengen I, u nastavku i Sporazum) 14. jula
1985. godine. Cilj Sporazuma bio je postepeno ukidanje kontrola strana
ugovornica na zajednic¢kim granicama, obezbjedivanje slobodnog proto-
ka dobara, usluga i ljudi. Bez pretjerano velike podrske od ostalih drzava,
drzave Sengen zone tiho su nastavile sa sve blizom saradnjom koja je po-
stavila dobre osnove da se i ostale drzave EU priklju¢e ovom konceptu’.
Uporiste za ovakvu ideju nasli su u osnivackim ugovorima Evropskih za-
jednica®. Velika Britanija je tvrdila, a i danas je na sli¢nim pozicijama, da
se sloboda kretanja ljudi u ovom slu¢aju odnosi samo na gradane Unije, a
ne i na drzavljane tre¢ih drzava, ¢ak i ako su oni rezidenti u nekoj od dr-
zava ¢lanica EUP. Iz tog razloga, ideja o slobodnim granicama Velikoj Bri-
taniji i nije bila bliska. Ostale drzave Zeljele su da ove odredbe tumacde ma-
nje restriktivno.

U pocetku je samo pet drzava (Francuska, Njemacka, Belgija, Holan-
dija i Luksemburg) zaista bilo spremno da to i realizuje. One su potpisi-
vanjem Sporazuma postali originarni osnivadi $engenskog rezima. Ali ni
u tim drzavama nije sve teklo glatko.

Posebnu paznju Sporazuma iz 1985. godine privladila je odredba ¢lana
17 koja se odnosila na uslove koje drzave treba da ispune kako bi se uop-
$te mogle razmatrati moguénost ukidanja granica. Ovdje se narodito istice
potreba za uskladivanjem unutra$njih pravnih propisa i administrativnih

7 Karanja Stephen Kabera, Transparency and Proportionality in the Schengen In-
formation System and Border Control Co-operation, Boston, 2008, str. 40.

8 Vidjeti ¢lan 18 Ugovora o uspostavljanju Evropske zajednice.

? Karanja, str. 40.
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kapaciteta. Iz tog razloga, moze se reéi da je ovaj sporazum postavio do-
bar okvir za stvaranje novog rezima u Evropi.

Konvencija o primjeni Sporazuma iz Sengena potpisana je 19. juna 1990.
(Sengen I1, u nastavku teksta i Konvencija) i predstavlja drugi medunarodni
ugovor koji je bio od posebne vaznosti. Konvencija je ukinula grani¢ne pre-
laze na unutrasnjim granicama drzava ugovornica i stvorila jednu jedinstve-
nu spoljnu granicu gdje se imigracione provjere za Sengen zonu ostvaruju
u skladu sa jednoobraznim postupkom. Medutim, ovaj ugovor je stupio na
snagu tek 26. marta 1995. godine zbog ujedinjenja Njemacke.'® Zajednic-
ka pravila o vizama, pravo na azil i kontrolu spoljasnjih granica usvojeni su
kako bi se omogué¢ila sloboda kretanja ljudi unutar drzava ugovornica. Kon-
vencija iz 1990. godine navedena je kao instrument koji ¢e posluziti za im-
plementaciju Sporazuma. Konvencija sadrzi detaljnu razradu pravne osnove
koja je ustanovljena Sporazumom. Konvencija predvida ukidanje unutrasnjih
grani¢nih kontrola" i prenos kontrole na vanjske grani¢ne prelaze.'* Kon-
vencija je bila podsticaj ostalim drzavama da pristupe ovom rezimu. Prva
drzava koja je to u¢inila je bila Italija u novembru 1990. godine.

U razli¢itim vremenima, sa razli¢itim intenzitetom, Sengen ¢lanice
iskazivale su zabrinutost, ako ne i otvoreno protivljenje, prema odredenim
namjerama i stremljenjima u pogledu otvorenih granica®. Tako npr., ako
pogledamo zvani¢ne deklaracije francuskih vlasti, razne parlamentarne iz-
vjestaje, ali i novinske ¢lanke, reklo bi se da je Pariz tada bio vise hladan
nego topao u prihvatanju Sengenskih vrijednosti.'* Domadi politi¢ari odi-
grali su znacajnu ulogu u stvaranju takve klime. Tokom svih debata u pe-
riodu stvaranja uslova za pocetak sprovodenje $engenskog rezima (1993
1997) partije desnog centra bile su uglavnom protiv ovih ideja.”

Treba ista¢i da domade nezadovoljstvo nije postojalo samo u Francu-
skoj. Holandija je dobar pokazatelj za prikazivanje neslaganja i u drugim

10 Etinski Rodoljub, Paji¢ Sanja, Stanivukovi¢ Maja, Bordas Bernadet, Pudi¢
Petar, Tubi¢ Bojan, Osnovi prava Evropske unije, Novi Sad, 2010, str. 383-384.

1 Clan 2 Konvencije.

12 Clan 3 Konvencije.

1 Vidjeti: Casey S. J. Tom, ,,1992: Europe-Closing the doors®, Studies: An Irish
LQuarterly Review, Vol. 80, No. 317, 1991, str. 48-50.

' Zaiotti Ruben, Cultures of Border Controls, Schengen and the Evaluation of
European Frontiers, University of Chicago Press, str. 93.

5 Isto.
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drzavama. U aprilu 1991. godine najvi$e holandsko savjetodavno tijelo
(Raad van State), tijelo koje komentariSe pitanja u vezi sa ustavno$éu ne-
kih odluka, tvrdilo je da je S'mgm sporazum u suprotnosti sa medunarod-
nim pravom i Konvencijom o izbjeglicama iz 1951. godine. To je bio prvi
put u istoriji da ovo tijelo na ovaj nac¢in komentari$e jedan medunarod-
ni sporazum’®.

Ipak, 1. septembra 1993. godine sve Sengen ¢lanice ratifikovale su Kozn-
venciju. Zvani¢no, od tog datuma je Sporazum stupio na snagu. U praksi,
medutim, to je samo znacilo uspostavljanje Izvr$nog komiteta (Comex),
koji je trebalo da ustanovi da li su preliminarni uslovi za sprovodenje Koz-
vencije ostvareni.”” U skladu sa ministarskim duznostima u odnosu na
Sengen, drzave su bile duzne da ustanove zajednictke vanjske grani¢ne kon-
trole, harmonizuju sisteme o pravu na uZivanje azila, realizuju plan uspo-
stavljanja Sengenskog informacionog sistema (SIS), postovanje odredaba
o prihvatanju konvencija o spre¢avanju trgovine drogama i kreiranju po-
sebnih rezima na aerodromima."®

Na sastanku Comexa koji je odrzan u Madridu 6. novembra 1992. go-
dine sve delegacije istakle su znadaj zajednicke efektivne kontrole granica i
neophodnosti gradenja medusobnog povjerenja i saradnje. Ipak, najglasni-
ji na sastancima bili su francuski predstavnici koji su ostale kolege optuzi-
vali za nedostatak politi¢ke volje da se pronade konsenzus, kao i za preve-
liku opustenost prema obezbjedivanju granica.

Frustrirana nedovoljnim napretkom, u proljeé¢e 1993. godine Francu-
ska proglasava da nije spremna da ide dalje sa svojim Sengen partnerima.
Alain Lamassoure, francuski ministar za evropske poslove, rekao je da ovaj
proces ide prebrzo i da Francuska treba da vrati svoju grani¢nu kontrolu
dok svi uslovi ne budu ispunjeni. Ostale ¢lanice Sengena bile su iziritira-
ne ovakvim francuskim ponasanjem. Holandski premijer Ruud Lubbers
navodi da je zapanjen ovakvom francuskom odlukom i da je Francuska
obavezna da postuje odredbe Sengena. Ostale drzave su uglavnom bile
saglasne sa ovim rije¢ima, ali ih nijesu javno ispoljavale, barem ne ovako
direktno.”

Zaiotti, str. 94.

7 Clan 139 Konvencije.

% Vidjeti deklaraciju sa Comex sastanka iz Luksemburga od 19. juna 1992. godine.
Y Zaiotti, str. 95.
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Uprkos francuskom skepticizmu, u sljede¢im mjesecima nacinjeni su
konkretni koraci. Clanice Sengena harmonizovale su vizna pitanja, pot-
pisale uspostavljanje vr$enja zajednickih konzularnih instrukcija, podigle
nivo zajednicke kontrole, uspostavile rezime na aerodromima... U svije-
tlu takvih dogadanja, francuska delegacija je razmotrila svoje prethodne
stavove i u junu je, na novom sastanku Comexa, u potpunosti prihvatila
implementaciju ovog rezima. Ipak, navedeno je da se moraju ¢initi jo§ ve-
¢i napori u oblastima kao §$to su politika borbe protiv trgovine drogama,
vanjska grani¢na kontrola i $irenje podataka i informacija.

Sengenski izvr$ni komitet je 26. marta 1995. godine proglasio da je ova
konvencija na snazi. Na prvom sastanku nakon tog dogadaja (april 1995.
godine) sve delegacije su bile zadovoljne na¢inom na koji se sprovodio no-
vi sistem. Samo nekoliko stvari je trebalo popraviti. Najvedi pritisak je bio
kod sprovodenja Sengenskog informacionog sistema (SIS). Odreden je rok
od tri mjeseca kako bi se ovi nedostaci otklonili, a dio kontrola prenijet je
na same drzave ¢lanice. Francuska je, izmedu ostalog i iz tog razloga, za-
htijevala vraanje stare kontrole granica, pozivajuéi se na odredbe o zasti-
ti bezbjednosti i javnog poretka.?® Taj period je obiljezila i izjava ministra
vanjskih poslova Francuske Hervéa de Charettea, data na Diplomatskoj
konferenciji u Parizu 1995. godine kada je, izmedu ostalog, rekao da je
Francuskoj zastita sopstvenih drzavljana na prvom mjestu.”

U jesen 1995. godine Francuska je predlozila svojim partnerima kom-
promisno rjeSenje. Pariz je tvrdio da je unutra$nja kontrola efikasnija sa
mobilnom ali rigoroznom kontrolom u zoni od po 20 km sa obje strane
granica, prije nego sa fiksnim grani¢nim prelazom.

Medutim, ministar nije mogao da odgovori na sarkasti¢no pitanje
novinara: ,Zasto onda svi kriminalci idu u Francusku, a ne u neke dru-
ge drzave?®, aludirajuéi na stopu kriminala koja je drasti¢no bila veca u

2 Ova mogu¢nost je predvidena ¢lanom 2.2. Konvencije.

' Tom prilikom je izjavio: ,,Schengen might be at the same time the best and
worst thing, excellent if it works, dangerous if it fails. For us the question of security
holds a great importance, so great that we have to keep in mind that any concession
will be made when it involves the security of France and French... Nobody here dou
bts that [ am a convinced European, I don’t think that being convinced European must
be paid with the price of security of our citizens. If seems as it is the case; our citizens’
security depends also on the border controls, it is understood that we have keep them.”

Vidjeti: COMEX meeting minutes, SCH/COMEX (95) PV 4.
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Francuskoj u odnosu na druge drzave, iako je Francuska drzala ,tvrde®
granice.*

Ideja o mobilnim granicama koje bi se sprovodile na temelju bilate-
ralnih sporazuma izmedu drzava doprinijela je novim polemikama izme-
du Francuske i ostalih drzava. U prolje¢e 1996. godine je Johan Van De-
lanotte, ministar i zamjenik premijera Belgije, iskoristio debatu povodom
prve proslave Sengena da napadne Francusku i njen nedostatak Zelje da
ukloni granice u odnosu na Belgiju.

Pritisak drZava Sengena, ali i same francuske javnosti na svoj politié-
ki vrh, postajao je sve veéi. Sredinom 1997. godine Sengenski rezim bio je
sve operativniji i uspjesniji. Ti pozitivni rezultati doprinijeli su da Dan-
ska, Norveska i Island postanu dio Sengena. Sa ovim rezultatima i tvrdo-
korni stav francuskih vlasti postao je sve manje prisutan.

Sengen zona se, dakle, postepeno $irila, Italija je potpisala ugovore 27.
novembra 1990. godine, Spanija i Portugalija su pristupile 25. juna 1991.
godine, Grc¢ka 6. novembra 1992. godine, Austrija 28. aprila 1995. godi-
ne?, a Danska, Finska i Svedska 19. decembra 1996; Madarska, Ceska,
Slovacka, Slovenija, Litvanija, Letonija, Estonija, Poljska i Malta postale
su ¢lanice Sengen zone 21. 12. 2007. godine. Bugarska, Rumunija, Kipar
i Hrvatska jo$ uvijek nijesu postale dio Sengen zone?. Irska i Ujedinje-
no Kraljevstvo takode nijesu dio Sengen prostora, ali zato $to to ne zele.

U skladu sa Protokolom uz Ugovor iz Amsterdama, Irska i Ujedinjeno
Kraljevstvo mogu da uéestvuju u svim ili samo nekim Sengenskim aktiv-
nostima ukoliko tadasnjih 13 ¢lanica Sengen grupe i predstavnik vlade te
konkretne drzave glasaju za to jednoglasno u Savjetu.

U martu 1999. godine Ujedinjeno Kraljevstvo je trazilo da ucestvuje
u nekim aspektima $engenske saradnje i to u policijskoj i pravosudnoj sa-
radnji u krivi¢nim stvarima, borbi protiv trgovine drogama i Sengenskom
informacionom sistemu. Savjet je 29. maja 2000. godine usvojio odluku
kojom se odobrava zahtjev Ujedinjenom Kraljevstvu.

> Tzjava Michela Barniera, ministra evropskih poslova Francuske, na zajednickoj
konferenciji za medije sa belgijskim ministrom Vandeom Lanotteom, 29. jun 1995.
godine.

» Conwey Andrew, Cupiszewski Marek, ,Keeping up with Schengen: Migration
and Policy in the European Union®, International Migration Review, Vol. 29, No. 4,
1995, str. 940-942.

4 Etinski i grupa autora, Osnovi prava Evropske unije, str. 384.
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U junu 2000. godine Irska je takode trazila da uéestvuje u nekim as-
pektima Sengena, na sli¢an na¢in na koji je to traZilo Ujedinjeno Kraljev-
stvo. Savjet je 28. februara 2002. godine usvojio odluku kojom je odobrio
zahtjev Irske. Komisija je izdala misljenje o ova dva zahtjeva i naglasila da
djelimi¢no ucesée dvije drzave ¢lanice ne bi trebalo da ima posljedice na
smanjenje konzistentnosti acquisa kao cjeline.

Nakon $to je procijenio uslove koji moraju da prethode primjeni odre-
daba koje ureduju policijsku i pravosudnu saradnju, Savjet je 22. decem-
bra 2004. godine odlucio da ovaj dio $engenskog acquisa moze biti primi-
jenjen u Ujedinjenom Kraljevstvu.

Savjet je potvrdio sporazum 28. juna 1999. godine — njime regulise
odnose izmedu Islanda i Norveske na jednoj strani, i Irske i Ujedinjenog
Kraljevstva na drugoj, u oblasti $engenskog acquisa koji se primjenjuje na
Island i Norvesku. Savjet je 1. decembra 2000. godine odlu¢io da se od 25.
marta 2001. godine elementi $engenskog acquisa primjenjuju na pet drza-
va Nordijske pasoske unije. Takode, elementi Sengenskog informacionog
sistema poceli su da proizvode pravno dejstvo od 1. januara 2000. godine.

Komisija je zapocela svoje pregovore sa Svajcarskom 2002. godine. Oni
su zavrieni potpisivanjem sporazuma izmedu EU i Svajcarske 26. oktobra
2004. godine, a Konvencija se primjenjuje od 12. decembra 2008.

Zemalje koje nijesu ¢lanice Evropske unije, a jesu ¢lanice Scngena:
Island, Norveska, Svajcarska, Lihtenstajn.”

3.2. Sloboda kretanja

Pravo slobodnog kretanja i boravka iz ¢l. 20 i ¢&l. 21 Ugovora o funk-
cionisanju Evropske unije (UFEU) i ¢l. 45 Povelje o osnovnim pravima i
slobodama predstavlja samostalno pravo gradana Evropske unije koje ni-
je (vise) zavisno od ekonomskih ili trzi$nih ciljeva. Cetiri osnovne slobo-
de mogu se primjenjivati na slobodno kretanje ili boravak samo u okviru
svog podrudja primjene.*

Pravo slobode kretanja je supsidijarno pravo koje se primjenjuje kada
nije neposredno u pitanju trzi$no ¢injeni¢no stanje, pri ¢emu razgranicenje
nije uvijek jednostavno. Ovo osnovno pravo je zato ¢esto bitno za fizicka

3 Isto.

26 Meski¢ Zlatan, Samardzi¢ Dragan, Pravo Evropske unije I, Sarajevo, 2012, str. 260.
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lica koja ne djeluju u poslovne svrhe (npr. za zahtijevanje medicinskih uslu-
ga, penzionere, studente, dake). Jedini uslov prava na slobodno kretanje
jeste prekograni¢no ¢injeni¢no stanje. Pravo slobodnog kretanja je u pita-
nju kada gradanin EU Zeli da se krece ili boravi u drugoj drzavi ¢lanici.
Dodatno je u sekundarnom pravu, na temelju ¢l. 21 UFEU, donesena Di-
rektiva 2004/38/EZ od 29. aprila 2004. godine o pravu gradana i ¢lanova
njihovih porodica na slobodno kretanje i boravak na podru¢ju drzava ¢la-
nica (Direktiva o slobodi kretanja i boravka), koja precizira uslove korisée-
nja slobode kretanja i boravka za gradane EU, i ova prosiruje i na ¢lanove
porodica u slu¢aju da su ¢lanovi porodice drzavljani drugih drzava (¢l. 6
st. 2, &l. 7 st. 2 Direktive o slobodi kretanja i boravka). Pored sckundarnog
prava, ¢lanovi porodice mogu se pozivati i na ¢l. 7 Povelje i &l. 8 Evropske
konvencije o ljudskim pravima.*’

Ipak, zakonodavac EU moze utvrditi ogranicenja i uslove kori$¢enja
slobode kretanja i boravka, poput ve¢ pomenutog uslova posjedovanja do-
voljnih finansijskih sredstava ili javnog poretka, javne bezbjednosti ili za-
stite zdravlja (¢l. 45 st. 3, ¢l. 52 st. 1. i ¢l. 62 UFEU), ali oni moraju udo-
voljavati zahtjevima nacela proporcionalnosti.

Znatajno je istaéi da Sengenska konvencija ne pravi razliku izmedu
gradana Sengen drava i gradana Evropske unije?. To znadi da gradani
Evropske unije nijesu stranci i da imaju ista prava kao gradani Sengen dr-
zava®. Tome u prilog ide i ¢injenica da je Sengensko pravo postalo dio
prava Evropske unije. Ogranicenja ipak postoje u odnosu na strance. U
skladu sa Konvencijom, ogranicenje se odnosi na period od tri mjeseca za
sve nedrzavljane EU drzava. Prilikom ulaska, stranci ¢ée biti provjeravani.
Provijera se ne odnosi samo na provjeru putnih isprava i kontrolu ostalih
uslova koji se ti¢u ulaska, boravka, rada ili izlaska, ve¢ ée se vrsiti i provje-
ra identiteta kako bi se sprijecila i otklonila prijetnja ili opasnost po na-
cionalnu bezbjednost.*® Kontrola ¢e se odnositi i na vozila, ali i na druge
objekte — svojinu lica koja prelaze granicu. Sva lica e pro¢i kroz najma-
nje jednu takvu provjeru, a provjera ¢e se vrsiti u skladu sa pravilima ko-
ja vaze u unutra$njem pravnom sistemu te drzave. To znaéi da Konvencija

¥ Meski¢, Samardzi¢, op. cit.
Clan 1 Konvencije.

Igabera Karanja, str. 52.
0 CL6(2).



Crna Gora — pravo na slobodu kretanja ljudi kao dio savremenih pravnih... 301

propisuje samo minimum standarda i da kontrola moze biti i restrikeiv-
nija prema strancima.

Kao $to smo napomenuli, Konvencijom je propisana i ujednacenost
viznih politika. Vize se odnose na boravak koji nije duzi od tri mjeseca.
Harmonizacija viznih politika znadila je i uspostavljanje jedinstvene liste
koju su ¢inile drave ¢iji drzavljani mogu uéi u Sengen prostor bez uslo-
va posjedovanja viza prilikom ulaska. To je ono $to zovemo pozitivnom i
negativnom viznom listom, u zavisnosti od toga da li je ulazak tih drzava
restriktivan. Drzavljani drzava koji su uslovljeni posjedovanjem viza pri-
likom ulaska na negativnoj su listi i njihova sloboda je ogranic¢ena. Savjet
je 2001. godine donio Uredbu br. 539/2001 u kojoj se vizne liste uglav-
nom poklapaju sa Sengenskim listama.?" Osim toga, sankcije su predvidene
i prema licima koja pomazu nekom nezakonit ulazak u Sengen prostor.”?

Kao $to je bilo pomenuto, Konvencijom je ustanovljen Izvr$ni komitet
¢iji je zadatak bio da osigura implementaciju Konvencije. Ali nakon $to je
inkorporiran u pravo EU, Komitet je zamijenjen Savjetom Evropske uni-
je. Sljedstveno tome, od stupanja na snagu Ugovora iz Amsterdama, Savjet
je sebe proglasio Izvr$nim komitetom.

Sengenski prostor je opipljiv izraz Cetiri slobode — slobodnog prome-
ta i protoka dobara, kapitala, usluga i ljudi — kao temelja zajedni¢kog tr-
ziSta. Sprovodenje ovog sporazuma na spoljnim granicama Evropske uni-
je temelji se na zajedni¢kim carinskim i policijiskim (EUPOL) rezZimima.
Ukidanjem unutra$njih granica kao klju¢no bezbjednosno pitanje namet-
nula se kontrola spoljnih granica, posebno u kontekstu kontrole imigra-
cije i azilantske politike. Sirenjem Evropske unije, a s tim u vezi $irenjem
Sengenskog prostora, $iri se i prostor koji je potrebno nadzirati, odnosno
pograni¢no podrudje kojem je potrebno posvetiti posebnu bezbjednosnu
paznju kako bi se sprijecili ilegalni prelasci i druge kriminalne aktivnosti
poput krijumdarenja ljudi i dobara, posebno opojnih sredstava, alkohola i
duvanskih proizvoda.

Ilegalna migracija i krijumdarenje podrazumijevaju i niz propratnih si-
gurnosnih problema kao $to su krivotvorenje li¢nih dokumenata (poseb-
no putnih isprava), podmicivanje carinskih i grani¢nih sluzbenika, te zlo-
upotreba sistema dodjele azila. Posebno su snazni migratorni pritisci na

3 Council Regulation (EC) No 539/2001, 23. 3. 2001.
32 Cl. 27 Konvencije.
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granice Evropske unije s podru¢ja Magreba te Bliskog istoka, ali i iz uda-
lienih politi¢ki i bezbjednosno nestabilnih podrudja poput Avganistana i
Pakistana.’

3.3. Kako postati dio sengenskog podrucja?

Cilj Sengenskih ugovora bio je da se ukinu i harmonizuju grani¢ni pri-
jelazi izmedu zemalja potpisnica. U vrijeme potpisivanja ugovor nije imao
veze sa Evropskom unijom (tada Evropskom zajednicom), dok to danas ni-
je slucaj.

Tokom nastanka S’engemke konvencije Evropu su potresale i promjene
drzavnopravnih statusa u zna¢ajnom dijelu Evrope, ali i porast kriviénih
djela koja su se smatrala medunarodnim. Iz tog razloga je borba za pobolj-
Sanje (ili o¢uvanje) postojeéih sistema bezbjednosti bila jedna od primar-
nih tema vedéine razgovora u ustanovljavanju iSirenju bezviznog rezima.**

Medutim, uklanjanje unutragnjih granica za gradane Sengen drzava
znadilo je prolazak bez pasoskih i indentifikacionih kontrola. Ove osobe
nijesu morale da pokazuju bilo kakva identifikaciona dokumenta. To ne
zna¢i da ona nijesu duzna da ih imaju sa sobom, jer je kontrola moguéa
unutar teritorija drzava. Ovo se isto odnosi i na strance tokom prolaska ili
turiste prilikom boravka do tri mjeseca.

Oni su duzni, kao i gradani Sengen zone, da — ako borave u nekom
hotelu ili odmaralistu — posjeduju i dokaz o tome. Sve ovo je ipak dopri-
nijelo brzem i efikasnijem protoku ljudi. To, medutim, zna¢i i da ilegalni
imigranti i lica sa krivi¢nih potjernica mogu slobodno da se krecu.

Jedan od najvaznijih zadataka u ukljucivanju Sengen zone bio je da
odabere od odredaba i mjera drzava ugovornica one koje predstavljaju za-
pravo acquis, odnosno sistem prava koji bi mogao da posluzi kao osnov za
bududu saradnju. Lista elemenata koji ¢ine acquis, postavljajuéi odgovara-
judi pravni osnov za svaki od njih u Ugovoru o EZ ili Ugovoru o EU, usvo-
jena je 20. maja 1999. godine.”

33 Naki¢ Mladen, ,Europska unija i Zapadni Balkan — izmedu Zelja i realnosti,
Medunarodne studije, Vol. 13 No. 1, 2013, str. 34.

3% Phuong Catherine, ,Enlarging ‘Fortress Europe EU Accession, Asylum, and
Immigration in Candidate Countries®, The International and Comparative Law Qu-
arterly, Vol. 52, No. 3, 2003, str. 644.

3 0p. cit.
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Sengenska zona danas obuhvata preko 4.300.000 km? pa je zato jed-
no od osnovnih pitanja prilikom ulaska, prije svega, sistem bezbjednosti i
suverenosti drzave koja Zeli da postane dio Sengenskog sistema.

Clanice $engenskog prostora nijesu Bugarska, Rumunija, Kipar i Hr-
vatska, iako su ¢lanice Evropske unije i, za razliku od Ujedinjenog Kraljev-
stva i Irske, izrazile su zelju za primjenom i postovanjem Sengenskih princi-
pa. Danska je potpisala Sengenski sporazum, ali moze da bira u okviru EU
da li ¢e primijeniti neke nove mjere na osnovu Naslova IV Ugovora o EZ,
¢ak i one koje predstavljaju razvoj Sengenskog acquis communitaire. Dan-
ska je obavezana odredenim mjerama na osnovu zajednicke vizne politike.

Formalno, pregovaracki proces je jednak za sve drzave kandidate. U
praksi to i nije tako. Drzave na jugu Evrope mnogo su ¢e$ée pogodene ra-
zli¢itim problemima nastalim slobodnim protokom ljudi nego kada je rije¢
o nordijskim drzavama, pa samim tim — one vjeruju da nemaju tehnickih
i finansijiskih resursa u dovoljnoj mjeri da $tite spoljnu granicu Sengena.
Zato je ova tema narocito slozena za zemlje iz Isto¢ne i Jugoisto¢ne Evro-
pe. Ali te poteskoée u Sirenju postojale su i znatno ranije* nego $to se o
tom pitanju raspravljalo za npr. Bugarsku ili Rumuniju. Italija, kao jedan
od osnivaca Evropske zajednice, nije odmah postala ¢lanica Sengenskog re-
zima.?” Razlog za to je, izmedu ostalog, bio i strah koji su osje¢ale Francu-
ska i Njemacka od velikog broja ilegalnih imigranata koji bi se nastanili
upravo u ovim drzavama ako bi Italija postala ¢lanicom Sengena.

Postepeno $irenje Sengen zone ka uklju¢ivanju svih drzava ¢lanica EU
dovelo je do toga da tzv. tre¢e drzave uzmu uée$ée u Sengenskoj saradnji. I
priblize se, samim tim, uZivanju prava evropskom gradanstvu.*® Za te dr-
zave ovo ucestvovanje sastoji se u tome da budu uklju¢ene u zonu bez kon-
trole na unutra$njim granicama, da primjenjuju odredbe Sengenskog spo-
razuma i sve dokumente koji su kasnije usvojeni (a povezani su sa njim),
da budu ukljuceni u odluke koje se ti¢u dokumenata relevantnih za Sen-
gen. U praksi se ovo uklju¢ivanje odvija u formi mjeSovitih komiteta koji

3¢ Vidjeti: Wolf I. Giovanna, ,Efforts toward ‘An Ever Closer’ European Union
Confront Immigration Barriers®, Indiana Journal of Global Legal Studies, Vol. 4, No.
1, Symposium: Feminism and Globalization: The Impact of the Global Economy on
Women and Feminist Theory, 1996, str. 223-227.

37 Karanja, str. 51.

3 Lemke Cristiana, ,Citizenship and European Integration®, World Affairs, Vol.
160, No. 4, 1998, str. 213.
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se sastaju paralelno sa radnim tijelima Savjeta EU. Njih ¢ine predstavnici
vlada drZava ¢lanica, Komisije i vlada tre¢ih drzava. Povezane drzave uce-
stvuju u raspravama o razvoju $engenskog acquisa, ali nemaju pravo glasa.

Za Crnu Goru kao drzavu kandidata i drzavu koja se grani¢i sa Re-
publikom Hrvatskom najznacajnija je pozicija upravo ovog susjeda. S ob-
zirom na to da ni nasa drzava samim ¢inom ulaska u Evropsku uniju vje-
rovatno neée postati ¢lanica Sengenskog podrudja, smatramo da je vazno
istai trenutni polozaj Republike Hrvatske i njenih gradana u odnosu na
»Evropu bez granica®.

Iako je Hrvatska od 1. jula 2013. godine dio EU, nije automatski po-
stala ¢lanica $engenskog prostora. Hrvatski drzavljani jednostavnije pre-
laze unutrasnje granice zemalja ¢lanica EU, u koje sad mogu da putuju sa-
mo s li¢cnom kartom, dok bi brzi prelaz $engenske granice sa Slovenijom i
Madarskom trebalo da osiguraju zajednicke grani¢ne kontrole. Hrvatski
gradani mogu prelaziti unutra$nje granice EU s vaze¢om li¢cnom kartom,
dok ¢e im pasos biti potreban za putovanje u drzave koje nijesu ¢lanice EU
— Norvesku, Island, Lihtenstajn i Svajcarsku, ali su ¢lanice $engenskog,
odnosno Evropskog privrednog prostora. Bududéi da su hrvatski drzavlja-
ni od 1. jula 2013. postali gradani Evropske unije, nad njima se prilikom
ulaska u Sengen sprovodi samo osnovna grani¢na kontrola, kao i prema
drzavljanima zemalja ¢lanica EU i Evropskog privrednog prostora kojima
za ulazak u Hrvatsku treba samo li¢na karta.

Gradanima susjednih zemalja koje nijesu ¢lanice EU, ako izuzmemo
gradane Bosne i Hercegovine sa hrvatskim dokumentima, za ulazak u Hr-
vatsku potreban je biometrijski pasos.

4. CRNA GORA I SENGEN

Crna Gora jo$ uvijek nema rijeSena sva pitanja granica. Medutim, taj
problem je izrazen kod svih drzava bivie SFR]. Od svih grani¢nih pitanja
koja jo$ uvijek nijesu zaklju¢ena, pitanje razgrani¢enja sa Republikom Hr-
vatskom je najznacajnije i najkompleksnije. Iako danas nije ¢lanica Senge-
na, Republika Hrvatska je ¢lanica Evropske unije i na grani¢nom prela-
zu izmedu Crne Gore i ove drzave istovremeno imamo i granicu izmedu
Crne Gore i Evropske unije. Zato je i rezim prelaska nasih gradana nesto
drugadiji od ulaska Hrvatske u EU.
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Ipak, vazno je ista¢i da se Crna Gora nalazi na tzv. Bijeloj Sengen li-
sti*’ jo§ od 19. decembra 2009. godine. Od tada do danas drzavljani Cr-
ne Gore mogu putovati u dvadeset Sest drzava Evropske unije i tri drza-
ve koje to nijesu. Lista zemalja: Austrija, Belgija, Bugarska, Kipar, Ceska
Republika, Danska, Estonija, Finska, Francuska, Njemacka, Greka, Ma-
darska, Island, Italija, Letonija, Litvanija, Luksemburg, Malta, Holandi-
ja, Hrvatska, Norveska, Poljska, Portugalija, Rumunija, Slovacka, Sloveni-
ja, Spanija, Svedska i Svajcarska.® Jo§ jednom podsje¢amo da u $engenski
prostor ne spadaju Velika Britanija i Irska, pa nasi gradani ne mogu kori-
stiti povlastice Bijele Sengen liste na tim teriotorijama. Medutim, drZav-
ljani Crne Gore koji posjeduju biometrijski paso$ mogu slobodno putova-
ti u ove zemlje, i to na svakih Sest mjeseci, na period do 90 dana, bilo da
se radi o poslovnoj posjeti, studijama ili turistickom putovanju. Ovaj pe-
riod pocinje onog trenutka kada prvi put udete na ovu teritoriju. Naravno
da je moguce putovati i vise puta u drzave Sengen zone, ali je vazno vodi-
ti ra¢una da se u roku od $est mjeseci ne ,iskoristi“ pravo na ukupni bo-
ravak od 90 dana. Ovaj bezvizni rezim odnosi se samo na putovanja. On
ne dozvoljava gradanima Crne Gore da rade u drzavama na koje se bezvi-
zni rezim odnosi.

Ukoliko nasi gradani planiraju da borave u ovim drzavama duze od
tri mjeseca, zbog rada ili studiranja, moraju aplicirati za dobijanje dugo-
ro¢ne vize ili boravi$ne dozvole u konzulatu zemlje koja je njihovo odre-
di$te. Ovako restriktivne mjere postoje i zbog velikog broja imigranata sa
prostora Centralne i Isto¢ne Evrope tokom devedesetih godina, mada ova-
kvo stanoviste sadrzi jednu nelogi¢nost, jer su u Njemackoj u tom periodu
oko 8% radne snage ¢inili imigranti iz raznih drzava.* Osim toga, mada
mozda zvu¢i paradoksalno, i Crna Gora ¢e morati rijediti sva pitanja

¥ O kriterijjumima za svrstavanje drzava na Bijelu $engensku listu vidjeti i: Lepeti¢
Jelena, ,Bela Sengcnska lista®, Stvarni pravni Zivot, 1/2009, Beograd, 2009, str. 94-95.

O viznom rezimu se crnogorski drzavljani mogu informisati na sajtu Ministarstva
vanjskih poslova i evropskih integracija, a link koji im moze koristiti je i: htep://www.
mvpei.gov.me/rubrike/konzularni-poslovi/vizni-rezim-cg/.

' Collins Sarah, Visa requirement, carrier sanctions, ,safe third countries* and
»readmission’: the development of an asylum ,,buffer zone in Europe, Royal Geographical
Society, London, 1996, str. 81.
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granica sa svojim susjedima, a samim tim rijesiti i pitanje suvereniteta da
bi se mogla prikljuciti sistemu ,bez granica®“.*?

Za Crnu Goru ¢e svakako biti vazni i odnosi u regionu. Ovi kriterijumi
neée se primjenjivati automatski, ali solidarnost drzava jednog podru¢ja
moze poslati jasnu poruku. Ipak moramo napomenuti da ima ,,misljenja
da je pri formiranju viznih lista u zna¢ajnoj mjeri prisutna arbitrarnost*.*’

Posljednje, ali svakako ne manje vazno — Crna Gora ¢e morati da pra-
ti i presude Evropskog suda za ljudska prava u vezi sa pitanjem prava pri-
vatnosti azilanata, kao i pitanjem prava na porodi¢ni zivot. Iako ovo pravo
nije apsolutno pravo, svakako predstavlja jedno od fundamentalnih pra-
va savremenog doba i, u skladu sa tim, nasa drzava mora uskladivati svoje
pravo sa stavovima Savjeta Evrope.

5. ZAKLJUCAK

Sengen je, kao $to se moze vidjeti, bio jedan od najznadajnijih dogadaja
u Evropi u drugoj polovini dvadesetog vijeka. Ideja koja je u pocetku po-
drzana od samo nekoliko drzava danas je realno stanje za vi$e stotina mi-
liona ljudi. Za nas, kao drzavu koja ¢e jednog dana biti dio ovog sistema,
vazno je da shvatimo neophodnost uvazavanja otvorenih granica i usvaja-
nja sistema vrijednosti koji su u skladu sa savremenim evropskim tokovi-
ma. Jak i razvijen sistem bezbjednosti ne mora i nee uvijek funkcionisati
nuzno po prinicipima ¢vrstih, zatvorenih granica — naprotiv. Bezbjed-
nost gradana mora se realizovati kroz vise sfera. Postovanjem slobode kre-
tanja, uz zastitu javnih interesa. Ovdje posebno treba biti svjestan ¢inje-
nice da pravci trgovine ljudima i narkoticima prelaze i preko nase granice
i da ¢e upravo to biti pod budnim okom svih koji odlu¢uju o nasem ula-
sku u Sengen sistem. Ali, sa druge strane, sa sli¢nim problemima su se su-
ocavale i ostale drzave; morace i Crna Gora. Slijepo prihvatanje nacela da
sve zavisi od geopoliticke situacije i da smo mi ,,mali sistem® koji nikom ne
moze naskoditi sigurno neée biti shvacen ozbiljno ni relevantno na adre-
sama koje odlu¢uju o nama.

“ Raos Viseslav, ,,Pomicanje granice Europske unije na jugoistok i viSestruki procesi
teritorijalizacije‘i, Politicka misao, br. 3, Zagreb, 2013, str. 34.

# Novi¢i¢ Zaklina, ,Vizne liste EU, Evropsko zakonodavstvo, br. 5/03, Beograd,
str. 76.
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Da bi Crna Gora danas bila dio Sengen sistema, ona mora ispuniti naj-
manje one uslove koje se odnose na ulazak nase drzave u EU. Kada presko-
¢imo tu najtezu stepenicu, moraé¢emo ispuniti i dodatne kriterijume koji
¢e nam, najvjerovatnije, biti postavljeni. Tek nakon toga slobodno kreta-
nje nasih drzavljana u ovom vi$emilionskom sistemu bi¢e pravo koje ée-
mo u punom smislu te rijedi uZivati. Do toga je dug put, vi$e godina ¢eka-
nja, a i konacan ishod ne zavisi samo od nas. No mi se moramo ponasati
kao da je to najmanje vazno i svakog dana, uredujuéi svoj pravni, politicki
i ekonomski sistem, korak po korak, i¢i ka tom sistemu.
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Bojan BOZOVIC

MONTENEGRO — THE RIGHT TO FREEDOM OF MOVEMENT AS PART OF
CONTEMPORARY LEGAL AND POLITICAL CHALLENGES

Summary

This paper examines the basic aspects of the new challenges for Montenegro, es-
pecially the border and Schengen area, the European Union’s passport of free travel.
The Schengen Agreement was signed thirty years ago and this undoubtedly consti-
tutes one of the key and symbolic achievements of the European construction, with
the principal objective of reconciling freedom and security. EU’s area of freedom, se-
curity and justice was created to ensure the free movement of persons and to offer a
high level of protection of citizens. It covers policy areas that range from the manage-
ment of the European Union’s external borders to judicial cooperation in civil and
criminal matters and police cooperation. It also includes asylum and immigration
policies and the fight against crime. The Schengen process has not been a long, qui-
et river. Today as never before, this area is under close scrutiny and is subject of a se-
vere debate. The main areas that this paper covers are the historical development of
Schengen area in relation to the European countries as well as the position of Mon-
tenegro in this process.

Key words: Schenghen, free movement, European Union, human rights, Mon-
tnegro





