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Publikacija predstavlja dio projekta Podrska razvoju crnogorskog sistema upravljanja azi-
lom i migracijama, koji sprovodi Centar za demokratiju i ljudska prava (CEDEM) u part-
nerstvu sa Gradanskom alijansom uz podrsku Ambasade SR Njemacke u Crnoj Gori.
Imenice u tekstovima, pisane u muskom rodu, odnose se i na Zenski rod. Sadrzaj Izvjestaja
predstavlja iskljucivu odgovornost autora i ne odraZzava nuzno stavove Ambasade SR
Njemacke u Crnoj Gori.

Podgorica, decembar 2013.
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PREDGOVOR

U uslovima ekonomske recesije, velikih socijalnih tenzija, brojnih medunarodnih i unutrasnjih kon-
flikata, te posljedica globalizacije koje se ogledaju u relativno neograni¢enom protoku informacija
i povecanom intenzitetu saobracajnih komunikacija, sve ¢esce su izrazena dinami¢na migratorna
kretanja, bilo da su u pitanju iregularne, etnicke ili radne migracije ili pak elitne migracije olicene u
tzv. brain drain-u (odlivu mozgova). Stoga je vrlo rizicno nabrojati sve situacije u kojima se nalaze
ljudska bic¢a u pokretu, a da se pri tom sa sigurnos¢u zaklju¢i da ne postoji neki drugi oblik mi-
gratornog kretanja koji nije identifikovan: izbjeglice i interno raseljena lica, trazioci/traziteljke azila,
ekonomski migranti/kinje, djeca u iregularnim migracijama, Zrtve trgovine ljudima, djeca koja su
ekonomski zloupotrebljavana za potrebe rada na ulici, te u novije vrijeme - barem kada se to tice
zemalja Zapadnog Balkana - djeca povratnici u procesu izvrsavanja ugovora o readmisiji.

Iregularne migracije svakako predstavljaju najveci izazov, kako za region tako i za Evropsku uniju,
imajudi u vidu ¢injenicu da se Zapadni Balkan poslednjih godina suocava sa sve vecim brojem ireg-
ularnih migranata, posebno kada je u pitanju sekundarni tranzit ovih lica iz Azije i Afrike u zemlje
¢lanice EU. SloZeni migracioni izazovi zahtijevaju integrisan regionalni i medudrzavni pristup, zas-
novan na izgradnji sistema grani¢ne bezbjednosti i medunarodnom pravu, posebno na standardi-
ma zastite ljudskih prava. Crna Gora se, takode, suocava sa rastuc¢im pritiskom iregularnih migracija
i izazovima u uspostavljanju sistema azila, koji uslovljavaju potrebu za razvojem migratorne politike,
jacanjem grani¢ne kontrole i kontinuiranom razmjenom informacija i iskustava izmedu klju¢nih
aktera sistema. Informisanje javnosti o obavezama koje Crna Gora treba da ispuni na planu dalje
harmonizacije zakonodavstva i prakse sa evropskom pravnom tekovinom u ovoj oblasti predstavlja
poseban izazov sa stanovista podrske socijalnom ukljucivanju i integraciji stranaca sa azilantskim
statusom u lokalnu sredinu.

Publikacija koja je pred vama pripremljena je u okviru projekta Podrska razvoju crnogorskog sis-
tema upravljanja azilom i migracijama, koji je implementiran od strane CEDEM-a, u partnerstvu
sa Gradanskom alijansom. Namijenjena je donosiocima odluka i predstavnicima drzavnih organa,
sudske vlasti i advokature, sa ciljem da kroz analizu politickog konteksta migracionih procesa, ma-
piranje legislativnog okvira i ispitivanje stavova zainteresovanih strana, doprinese razvoju integraci-
jskih politika u skladu sa standardima EU i Sengen acquis-a. Osim toga, |zvjestaj ima za cilj da
doprinese podizanju svijesti o znacaju unaprjedenja koordinacije izmedu relevantnih aktera i ko-
racima koje drzava preduzima na tom planu, ali i boljem razumijevanju klju¢nih izazova u sistemu
azila i migracija.

Koristimo priliku da se zahvalimo Ambasadi SR Njemacke koja je podrzala realizaciju projekta i iz-
davanje ove publikacije. Zahvalnost dugujemo i predstavnicima/cama drzavnih organa, posebno
Ministarstvu unutrasnjih poslova i gospodinu Bojanu Bugarinu, kao i Upravi za zbrinjavanje izbjeg-
lica, kancelarijama INTERPOL-a i IOM-a u Crnoj Gori i kolegama i koleginicama iz drugih organizacija
civilnog drustva koji su kroz intervjue i odgovore na nase upitnike i dopise znacajno doprinijeli
realizaciji projekta.
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1 UVOD

Priroda tokova iregularnih migracija u regionu Zapadnog Balkana, pa samim tim i u Crnoj Gori,
znacajno se promijenila poslednjih godina, prevashodno kroz povecanje brojairegularninh migranata
iz vanregionalnih zemalja porijekla, poput Avganistana, Pakistana, Palestine, Sirije i sjevernoafrickih
drzava. U vecini zemalja u regionu, kretanje migranata postaje sve vise organizovano. Osim toga, u
zemljama Zapadnog Balkana su prisutne i Ceste zloupotrebe instituta azila', pri cemu se znacajan
broj trazilaca skriva prije samog ishoda procedure vezane za azil. Medunarodne organizacije, prije
svih UNHCR, aktivno nastoje da osiguraju postovanje prava trazilaca azila. No ipak, stepen prizna-
vanja statusa izbjeglice je i dalje nizak u cijelom regionu. U 2011. godini, status izbjeglice dobilo je
17 lica u cijelom regionu Zapadnog Balkana, ukljucujuci i Republiku Hrvatsku.

Granica izmedu Grcke i Turske predstavlja podrucje koje koristi prilican broj ilegalnih migranata iz
Azije i Afrike u pokusaju da udu u Evropsku uniju, pri ¢emu ovi migranti prolaze kroz zemlje Zapad-
nog Balkana. Najcesce rute koje koriste ilegalni migranti u tranzitu kroz Zapadni Balkan pocinju u
Republici Makedoniji i obuhvataju sve zemlje u regionu. Glavna ruta prolazi kroz Srbiju (PreSevo-
Nis-Novi-Sad-Subotica), te vodi ka Madarskoj, dok druge idu kroz Albaniju, Crnu Goru i Bosnu i Her-
cegovinu i vode ka Hrvatskoj. U ovom kontekstu, fenomen ilegalnih migracija uti¢e na sve zemlje u
regionu, te postaje evidentno da uspostavljene institucionalne i administrativne strukture u nekim
zemljama u regionu nisu dovoljne da se nose sa ovim problemom.

Porast broja vanregionalnih iregularnih migranata koji prolaze kroz zemlje Zapadnog Balkana u
korelaciji je sa povecanjem broja i opsega kriminalnih organizacija koje olakSavaju kretanje ovih
migranata. Ova ¢injenica je u znacajnoj mjeri umanjila sposobnost relevantnih subjekata da up-
ravljaju ovim tokovima. Ocigledno je da ce Sirenje spoljnih granica Evropske unije, kao posljedica
pristupanja Hrvatske zajednici evropskih drzava, dovesti do pogorsanja trenutne situacije.

Granica izmedu Grcke i Turske je nedavno ojacana uz pomoc¢ FRONTEX-a, postavljanjem dodat-
nih 1.800 sluzbenika duz rijeke Evros, pocetkom avgusta 2012. godine, 5to je rezultiralo znatnim
smanjenjem broja migranata koji su presli granicu’. Medutim, dugoroc¢ni uticaj takvih mjera i
mogucnosti da se pomocu njih dugorocno kontrolisu migracioni tokovi, posebno kada su.

Nadalje, u 2012. godini je zabiljeZzen i zabrinjavajuci trend porasta broja drzavljana Sirije koji su u

1 "Dosadasnji podaci potvrduju ¢injenicu da je najvedi broj laznih azilanata, koji zloupotrebljavaju prava na azil
kako bi u Crnoj Gori boravili neko vrijeme, do pronalaska nacina da u Evropsku uniju udu ilegalno. Interpol je prepoznao
ilegalne migracije kao jedan od prioriteta, i aktivnosti koje se sprovode, usmjerene su ka jacanju kapaciteta grani¢nih
policija i kontrola koje se sprovode na grani¢nim prelazima, kako bi se sprijecilo krijumcarenje ljudi i nezakonite mi-
gracije. Evidentno je da uspjeh u ovim aktivnostima ne moZe da se temelji na pojedinacnim aktivnostima drzava, ve¢ na
timskom, koordiniranom pritupu ovom problemu. Aktivnosti Crne Gore ostace bez efekta, ako odgovarajuce aktivnosti
nisu preduzete u drugim drzavama koje su na putu ilegalnih migranata do Crne Gore’, izvod iz odgovora kancelarije
INTERPOL-a u Crnoj Gori.

2 Frontex Annual Risk Analysis 2013, 18 April 2013, strana 22
(http//www.frontex.europa.eu/assets/Publications/Risk_Analysis/Annual_Risk_Analysis_2013.pdf)



pitanju migranti koji prelaze na podrucje Grcke preko okolnih ostrva, tek treba mijeriti i evaluirati.

prolazili kroz region Zapadnog Balkana u nastojanju da dospiju u zemlje ¢lanica EU. FRONTEX je za
period jul - septembar 2012. godine izvijestio da se broj otkrivenih ilegalnih grani¢nih prelazaka koji
su na podrucju zemalja ¢lanica Evropske unije pocinili drzavljani Sirije udvostrucio u poredenju sa
prethodnim tromjesecjem.

Medutim, iako je jacanje tursko - grcke granice dovelo do pada broja otkrivenih drzavljana Siri-
je, ovo smanjenje je i dalje manje izrazeno u odnosu na migrante iz drugih drzava. Naime, sama
¢injenica jacanja kontrole granica ne obecava prekid dotoka drzavljana Sirije, kao i migranata iz
drugih drzava koji pokusavaju da dospiju na teritoriju Evropske unije’.

Vazno je ponoviti i da vecina ilegalnih migranata dospijeva na Zapadni Balkan iz Greke i prolazi kroz
region u namjeri ponovnog ulaska u EU. S obzirom na to da zemlje Zapadnog Balkana trenutno
nisu U mogucnosti da se izbore sa ovim pitanjem na efikasan i odrziv nacin, mjere koje se predu-
zimaju rijetko rezultiraju vracanjem ilegalnih migranata u zemlje porijekla. Moze se reci da cak i
najrazvijeniji nacionalni sistemi nisu u stanju da se nose sa trenutnom situacijom uzrokovanom
povecanim obimom protoka ilegalnih migracija unutar regiona Zapadnog Balkana. Kako bi se
postigli konkretni rezultati i osigurala njihova odrzivost, riesenje treba traziti u integrisanom nacion-
alnom pristupu koji treba da obezbijedi balans izmedu zahtjeva za grani¢cnom bezbjednoscu i kon-
trolom migracijskih tokova i obaveze drzave da, u skladu sa medunarodnim normama, pruzi zastitu
licima kojima je ona potrebna, ali i u pojac¢anoj koordinaciji regionalne saradnje. Ovo iz razloga $to
Ce jaCanje mehanizama za rjeSavanje problema ilegalnih migracija u jednoj drZavi bez uskladenog
i koordiniranog regionalnog pristupa najvjerovatnije rezultirati efektom ,vodenog kreveta’, ¢ime se
pritisak ilegalnih migracija samo prebacuje na susjedne drzave.

Izrada ovog Izvjestaja je upravo bila motivisana potrebom da se objektivno sagledaju prednosti i
nedostaci crnogorskog sistema azila i upravljanja migracijama, ali i da se identifikuju i analiziraju
klju¢ni izazovi u efikasnom upravljanju migracijama i inkorporiranju evropskih standarda u nacion-
alno zakonodavstvo i praksu u procesu pristupanja Crne Gore Evropskoj uniji. Izvjestaj je primarno
fokusiran na horizontalnu i vertikalnu uskladenost crnogorskih politika sa evropskim direktivama
u oblasti azila, zastite izbjeglica, polozaja stranaca, zaklju¢ivanja i sprovodenja sporazuma o read-
misiji, te kontrole granica i suzbijanja ilegalnih migracija. Osim toga, izvjestaj

3 “U toku 2010-2011. godine, postojao je i prilicno veliki priliv ilegalnih migranata ili lica koja su falsifikovala
dokumenta sa teritorije Kosova i Albanije, ali su razli¢iti sporazumi ovih zemalja sa EU doprinijele da ta lica udu u pravni
rezim, tako da je intenzitet ilegalnih prelazaka granice naglo opao nakon toga”: Intervju sa Vladimirom Vojinovi¢em,
predstavnikom Odjeljenja granicne bezbjednosti Niksic¢ - stanica granic¢ne policije PluzZine, 25. septembar 2013.

obuhvata i analizu institucionalnih mehanizama i procedura za sprovodenje ovih politika u odnosu
na EU standarde u postupcima ispitivanja osnovanosti zahtjeva za azil, te prihvata, smjestaja i zastite
traZilaca azila, sa posebnim fokusom na zastitu maloljetnika, posebno djece. Na kraju, imajuci u
vidu dalju dinamiku harmonizacije nacionalnog zakonodavstva sa standardima acquis commu-
nautaire, 1zvjestaj sadrzi i preporuke za dalji razvoj crnogorskog sistema azila i upravljanja migraci-
jama. Imajudi u vidu obim i slozenost predmetne materije, izvjestaj se ne bavi detaljnom analizom
prakse ostvarivanja pristupa obrazovanju, zdravstvenoj zastiti i ekonomsko - socijalnim pravima.

Izvjestaj se temelji na analizi domaceg zakonodavnog i strateskog okvira i prakse u oblasti azi-
la i nezakonitih migracija u odnosu na medunarodne norme i evropske standarde sadrzane
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u pregovarackom Poglavlju 24 - Pravda, sloboda i bezbjednost. Pored desk-research analize
postojecih pravnih i politickih dokumenata, izvjestaj se temelji i na dostupnim statistickim po-
dacima, izvjestajima medunarodnih organizacija i nadleznih drzavnih organa, kao i na stavovima
zainteresovanih strana i odgovorima na istrazivacka pitanja dobijenim putem polustruktuiranih
intervjua sa predstavnicima grani¢ne policije, Kancelarije za azil, Uprave za zbrinjavanje izbjeglica,
medunarodnih organizacija i organizacija civilnog drustva u Crnoj Gori.

Il PREGLED MEDUNARODNIH | REGIONALNIH NORMI | STANDARDA U OBLASTI AZILA |
IREGULARNIH MIGRACLJA

Rastudi trend globalizacije i meduzavisnosti razlicitih faktora u stvaranju mogucnosti za slobodan
protok roba i ljudi, kao i izrazeni napredak u informacionim tehnologijama predstavljaju benefit
svjetske ekonomije. Medutim, nerijetko se kao pratece pojave javljaju negativni faktori ovog pro-
cesa koji se posebno odnose na ozbiljne finansijske krize, nedostatak bezbjednosti, siromastvo i
nejednakost izmedu i unutar drustvenih zajednica, $sto neminovno vodi riziku od nekontrolisanih, a
samim tim i neizvjesnih migratornih kretanja u kojima participira znatan broj pripadnika/ca jedne
od najnezasticenijih i najrizi¢nijih kategorija — populacije migranata/kinja.

Na putu migracija, ova lica se susrec¢u sa brojnim preprekama, pocevsi od toga da se najcesce
dozivljavaju i tretiraju kao Zrtve sticaja okolnosti, a ne kao osobe koje se na migraciju odlucuju
vodene teznjom za boljom i izvjesnijom buduc¢nosc¢u. Cinjenica da ih putevi migracija mogu
odvesti u ilegalne tokove, u kojima se li€na nesigurnost pretvara u poziciju potencijalne Zrtve
krijumcarenja i trgovine ljudima, dodatno oteZava njihov poloZaj. Zbog toga se kao nuzna aktivnost
medunarodne zajednice i nacionalnih drzava zahtijeva zastita prava i psihickog i fizickog integriteta
svakog migranta nezavisno od situacije u kojoj se nalazi. Za ispunjenje ovih ciljeva, kao i preuzetih
medunarodnih obaveza, drzave moraju staviti u prvi plan pravne i politicke instrumente za razvoj
imigracione politike i pruzanje djelotvorne pomodi populaciji i pojedincima u stanju rizika.

Medunarodni pravni poredak se nalazi na najvecem stepenu razvoja u istoriji civilizacije, $to uz-
rokuje donosenje ogromnog broja medunarodnih pravnih standarda sa pravno- obavezujucom,
deklarativnom ili preporucujucom sadrzinom. U namijeri da ovaj poredak ucini sto djelotvornijim,
medunarodna zajednica koristi irok dijapazon mjera i moguc¢nosti da pravne norme pretoci u
realan sistem zastite grupa u riziku. Medunarodni standardi koji se donose u okviru medunarodnih
organizacija su prilicno brojni i heterogeni. To znaci da se u ostvarivanju prava i zastiti migranata
mogu koristiti ne samo specifi¢ni instrumenti kao $to je UN Konvencija o statusu izbjeglica ili UN
Konvencija o pravima djeteta, vec i svi drugi univerzalni dokumenti o ljudskim pravima koji po pri-
rodi stvari pripadaju svim ljudskim bic¢ima.

I na nivou EU postoji razvijen sistem direktiva u okviru acquis-a, kao i subvencionih mehanizama,
poput Fonda za izbjeglice, Fonda za integraciju i opsteg programa Solidarnost i upravljanje migra-
cionim tokovima (Solidarity and Management of Migration Flows, SOLID)*.

Osim medunarodnih organa i organizacija, sistem drzavne uprave sa svim prerogativima vlas-
ti, ukljucujuci i monopol fizicke prinude, predstavlja vaznog aktera u ispunjenju medunarodnih
obaveza. Drzave su obavezne da prihvate izbjeglice na svojoj teritoriji, sto podrazumijeva i zabranu
odbijanja izbjeglica na granicama bez sprovodenja postupka utvrdivanja izbjeglickog statusa, kao

4 http://ec.europa.eu/dgs/home-aff airs/financing/fundings/index_en.htm - pregled budzeta za unutrasnja
pitanja (10.10.2012)
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i postupanje drzave prema osobama koje zatraze azil, pri Cemu se uzimaju u obzir i uslovi Zivota u
centrima za prihvat trazilaca azila; dostupnost pravne pomocdi i informacija, posebno na granicama;
duZina trajanja postupka, te pristup obrazovanju, zaposljavanju i zdravstvenoj zastiti °. Politicka vol-
ja za preduzimanjem mjera u zastiti socijalno - ugrozenih podkategorija u migracijama se upravo
ocituje kroz razvijenost ovih procedura i mjera zastite i narocito njihovu implementaciju u praksi.

2.1. Globalni i regionalni trendovi po ocjeni medunarodnih agencija

Prema podacima UNHCR ¢ za 2012. godinu, trendovi koji prate fenomen azila pokazuju da je u 44
industrijalizovane zemlje u svijetu podnijeto 479.300 zahtjeva za dodjelu azila, $to je povecanje od
8 % u odnosu na prethodnu godinu, a ujedno i drugi najveci dostignuti nivo u broju primljenih
zahtjeva za azil u posljednjoj deceniji. Istovremeno, u 38 evropskih zemalja koje su obuhvacene
ovim izvjeStavanjem, registrovano je 355.000 zahtjeva za azil, $to ¢ini uvecanje od 9 % u odnosu na
prethodnu godinu.

Od svih evropskih regiona, najvedi relativni rast primljenih zahtjeva za azilom biljezi se u nordijskim
zemljama. Pet zemalja ovog regiona primilo je ukupno 62.900 zahtjeva za azil tokom 2012. godine,
$to je za 38 % viSe nego 5to je registrovano tokom 2011. godine. Glavna zemlja destinacija po ovim
podacima je bila Svedska sa 43.900 zahtjeva, $to ¢ini 70 % od ukupnog broja

aplikacija u nordijskim zemljama. U zemljama ¢lanicama Evropske unije (27) zabiljezeno je 296.700
novih zahtjeva za dodjelu azila u 2012. godini, $to je uvecanje za 7 % u odnosu na 2011. godinu
(277.800). Ovih 27 &lanica EU zajedno registruju procenat od 83 % u odnosu na ukupan broj pod-
nijetih zahtjeva u Evropi.

U Juznoj Evropi, broj novoregistrovanih trazilaca azila smanjen je za 27 % (48.600 trazilaca), $to je
drugi najnizi zabiljeZeni nivo u posljednjih Sest godina. Ovakav trend pripisuje se smanjenju broja
dolazaka pomorskim putem i promjeni situacije u Sjevernoj Africi, $to za posljedicu ima smanjenje
broj zahtjeva u 2012. godini, kojih je upola manje nego u 2011.

U Sjevernoj Americi, broj azilanata neznantno je uvecan u 2012. godini (za 3 %), uz napomenu da su
Sjedinjene Americke Drzave (SAD) zabiljeZile rekordni priliv zahtjeva (83.400) sa povecanjem od 10
% u odnosu na prethodnu godinu. SAD je ujedno najveci recipijent zahtjeva za azil od svih drzava
koje su bile predmet ove analize, dok su u prvih pet drzava jo$ i Savezna Republika Njemacka
(64.500 zahtjeva), Francuska (54.900), Svedska (43.900) i Ujedinjeno Kraljevstvo Velike Britanije i Sje-
verne Irske (27.400). Navedene zemlje su primile ukupno 57 % zahtjeva u odnosu na sve 44 zemlje
obuhvacene izvjestajem (38 evropskih i 6 vanevropskih drzava). ’

5 Prema stavu UNHCR-a, prijem traZilaca azila na nivou svake pojedinacne drzave trebalo bi da obezbijedi
postovanje ljudskog dostojanstva i primjenjivih medunarodnih standarda zastite ljudskih prava; osigura pristup viadinim
i nevladinim telima radi zadovoljavanja Zivotnih potreba (hrana, odeca, smestaj, zdravstvena zastita); postovanje pola i
starosne dobi traZioca azila, posebno djece (narocito djece odvojene od roditelja ili bez pratnje) u postupcima prihvata;
te posebno uzimanje u obzir potreba Zrtava seksualnog nasilja, trauma i mucenja, kao i ostalih ranjivih kategorija traZilaca
azila; postovanje nacela jedinstva porodice, narocito u pogledu smjestaja i osiguravanje pristupa UNHCR-u. Preuzeto iz
dokumenta: Razvoj sustava azila u Hrvatskoj, Goranka Lali¢ Novak, Drustveno veleuciliste u Zagrebu, 2010.

6 UNHCR - Asylum Trends 2012 - Levels and Trends in Industrialized Countries

7 Podaci u ovom izvjestaju su zasnovani na pokazateljima koji su bili dostupni do 8. marta, 2013. godine. Pored
zemalja ¢lanica EU, izvjestajem su obuhvacene Albanija, Bosna i Hercegovina, Hrvatska, Island, Lihtenstajn, Crna Gora,
Norveska, Srbija (i Kosovo prema Rezoluciji UN 1244/), Svajcarska, Makedonija, Turska, Australija, Kanada, Japan, Novi
Zeland, Republika Koreja i SAD. Izvjestaj je baziran na prvostepenim fazama postupka po podnijetim zahtjevima za azil.
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Kada su u pitanju zemlje porijekla, prvih pet zemalja iz kojih dolaze trazioci azila su Avganistan, sa
najvecim brojem zahtjeva podnijetih tokom 2012. godine (36.600), zatim sljedi Sirijska Arapska Re-
publika (24.800), Srbija (i Kosovo prema Rezoluciji UN 1244; 24,300), Kina (24.100) i Pakistan (23.200).
U odnosu na regione porijekla trazilaca azila, nesto manje od polovine dolazi iz Azije (46%), Afrike
(25%), zatim Evrope (17%) i americkih kontinenata (8%).

Po prvi put nakon 2001. godine, SR Njemacka je zemlja sa najve¢im prilivom trazilaca azila u Ev-
ropi, s obzirom na to da se u odnosu na 2011. godinu biljeZi rast za 41 %, $to se izmedu ostalog
objasnjava velikim prilivom trazilaca medunarodne zastite sa podrucja Balkana, narocito Srbije i Ko-
sova (10.400 trazilaca), Makedonije (4.500) i Bosne i Hercegovine (2.000). Postoje indicije da je medu
njima veliki broj pripadnika/ca romske populacije 8 dok je sa Kosova otprilike svaki peti trazilac azila
u Njemackoj.

Ujedinjene nacije procjenjuju da je na globalnom nivou otprilike 30 do 40 miliona neregularnih ili
nedokumentovanih migranata, $to ¢ini 15 do 20 % svih migranata u svijetu. Procjenjuje se da se
njihov broj u Evropskoj uniji kre¢e od 1,9 do 3,8 miliona, dok je njihov broj u SAD oko 10,3 miliona.
°Takode, vjeruje se da je svaki peti migrant koji boravi na teritoriji EU ili SAD usao na teritoriju ovih
drzava nedozvoljenim kanalima ili je pak prekoracio vrijeme odobreno vizom za boravak. Ovi po-
daci se svakako moraju uzeti sa rezervom, jer postoji opsta saglasnost o tome da se statistika ni u
kom slucaju ne moze uzeti kao pouzdana, s obzirom na to da je veliki broj neregularnih migranata
neregistrovan i nalazi se izvan tokova koji kontrolidu drzave i medunarodne organizacije. To na-
dalje onemogucava blizu klasifikaciju i definisanje statusa pojedinih migracionih grupa, posebno
imajuci u vidu da se Cesto koriste ista sredstva transporta i iste putanje kretanja kao i od strane
Jregularnih” migracionih grupa.

lako ne postoji opste prihvacena i jedinstvena definicija, za potrebe jednog od izvjestaja posvecenih
migracionim grupama i trendovima vezanim za ovu populaciju, migrant je definisan kao osoba koja
je van teritorije drzave Ciji je drzavljanin ili kojoj nacionalno pripada, te da se nalazi na teritoriji druge
drzave; odnosno kao osoba koja ne uZiva zakonom priznata prava koja drzava prijema priznaje
nosiocima statusa izbjeglice, prava trajnog boravka ili sli¢nog statusa; ili kao osoba koja ne uZiva za-
konsku zastitu njenih fundamentalnih prava na osnovu diplomatskih sporazuma i posebnih viznih
ili drugih aranzmana. Ova definicija se odnosi na sve osobe koje ispunjavaju navedene kriterijume,
bez obzira na nacin na koji su presle grani¢nu liniju, odnosno na ¢injenicu da i je njihov boravak
u zemlji tranzita ili zemlji destinacije legalan. Neregularni (nedokumentovani) migrant je osoba
koja ne posjeduje zakonit osnov boravka u zemlji tranzita ili zemlji boravka, a na teritoriju je usla
bez dozvole, ili je pak u zemlju usla zakonito, ali je izgubila pravo da u njoj dalje ostane. '° Kao sto
se moze vidjeti, ni ovaj Izvjestaj ne koristi termin ,nezakoniti” migrant, jer pravno i eticki ponasanje
moze biti nezakonito, ali ne i osoba koja skrivi takvo ponasanje. Ulazak u zemlju na neregularan
nacin ili boravak u neregularnom statusu nije tipi¢na kriminalna aktivnost, ve¢ povreda adminis-
trativnih propisa ili u najgorem slucaju prekrsaj, prije nego krivicno djelo. Ako bi se koristio termin
,nezakoniti migrant” to bi uvijek vodilo zakljucku da su oni u svakoj situaciji uklju¢eni u kriminalne
aktivnosti, $to ¢esto nije slucaj.

8 Izvjestaj ukazuje na podatak Njemacke Savezne Kancelarije za migracije i izbjeglice koja registruje da je 92 %
podnosilaca zahtjeva iz Srbije i Kosova romskog porijekla (str.9).
9 UN DESA, Population Division, Trends in Total Migrant Stock: The 2003 Revision,

www.un.org/esa/population/publications/migstock/2003TrendsMigstock.pdf.

10 Irregular Migration, Migrant Smuggling and Human Rights: Towards Coherence - International Council on Hu-
man Rights Policy, 2010
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Nakon sastanka Transatlantskog savjeta za migracije u Vasingtonu "', novembra 2010. godine,
uraden je izvjestaj na temu,Vracanje povjerenja u upravljanje migracijama i granicama“ koji je dije-
lom posvecen problemu iregularnih migracija i koji ukazuje na zabrinutost izazvanu ilegalnim mi-
gracijskim tokovima i negativnim raspoloZenjem javnosti u odnosu na imigrante. U ovom Izvjestaju
se navodi osam razloga zbog kojih se osobe stavljaju u polozaj iregularnih migranata:

- llegalni prelazak granice;

- Ulazak na teritoriju uz falsifikovane isprave;

- Ulazak sa vjerodostojnim ispravama u kojima je lazan sadrZaj;

- Boravak u drzavi nakon isteka vize za vrijeme na koje je izdata;

- Gubitak statusa nakon 5to boravak nije produZen zbog nepostojanja uslova za dalji boravak ili
zbog krdenja uslova boravka;

- Rodenje u neregularnom statusu;

- Skrivanje tokom procedura azila ili nenapustanje zemlje nakon negativne odluke po zahtjevu za
dobijanje azila;

- Propust drzave da izvrsi odluku o vracanju zbog zakonskih ili prakti¢nih razloga (tolerisanje nereg-
ularnog statusa).

2.2. Medunarodni standardi (UN)

Univerzalna deklaracija UN-a o ljudskim pravima promovise jedinstveni koncept ljudskih prava i
sloboda koji, izmedu ostalog, propisuje jednakost i nediskriminaciju. Pored toga, Univerzalna deklar-
acija propisuje da se nece praviti nikakva razlika na osnovu politickog, pravnog ili medunarodnog
statusa zemlje ili teritorije kojoj neko lice pripada, bilo da je ona nezavisna, pod starateljstvom,
nesamoupravna ili da joj je suverenost ogranic¢ena na bilo koji drugi nacin. Univerzalna deklar-
acija obuhvata koncept meduzavisnih i uzajamnih prava i sloboda koja obuhvataju i zabranu ar-
bitrernog lisenja slobode, pravo na Zivot, slobodu i sigurnost li¢nosti, zabranu ropstva i trgovine
robljem, zabranu torture, pravo na pravni subjektivitet, pravo na djelotvoran pravni lijek, slobodu
kretanja i nastanjivanja, pravo na azil, pravo na drzavljanstvo, pravo na odgovarajuci standard
Zivota koji obezbjeduje zdravlje i blagostanje porodice i njenih ¢lanova, kao i druga prava koja
Stite integritet i dostojanstvo ljudskog bica. lako odredbe Univerzalne deklaracije nemaju pravno
- obavezujuci karakter, zahvaljuju¢i normama medunarodnog obi¢ajnog prava i instrumentima u
kojima se tumacenje medunarodnih ugovora vezuje za duh i ciljeve Univerzalne deklaracije, ovaj
prvi medunarodni pisani katalog ljudskih prava i dalje inspirise ne samo zakonodavce, ve¢ i tumace
prava, odnosno one koji pravo primjenjuju.

Medunarodni pakt o gradanskim i politickim pravima (ICCPR) u ¢lanu 2 propisuje da se drzave
¢lanice ovog pakta obavezuju da postuju i garantuju svim licima koja se nalaze na njihovoj teritoriji
i koja potpadaju pod njihovu nadleZznost, prava priznata u njemu bez obzira na rasu, boju, pol,
jezik, vjeru, politicko ili drugo misljenje, nacionalno ili socijalno porijeklo, imovno stanje, rodenje
ili svaku drugu okolnost. Pakt u ¢lanu 7 propisuje zabranu mucenja ili svirepog nehumanog ili
poniZavajuceg kaznjavanja ili postupanja.

Clanom 8 Pakta propisano je da se niko se ne moze drzati u ropstvu, odnosno da su ropstvo i
trgovina robljem zabranjeni u svakom obliku, dok ¢lan 9 propisuje pravo na slobodu i bezbjed-
nost li¢nosti, koje podrazumijeva da niko ne moZe biti proizvoljno uhapsen ili pritvoren. Prema

1 Tijelo sastavljeno po inicijativi ugledne institucije Instituta za migracionu politiku iz Vasingtona, dobitnika na-
grade Karnegijeve fondacije za mir u svijetu.
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garancijama iz ovog Pakta, svako lice koje se legalno nalazi na teritoriji neke drzave ima pravo da
se slobodno krece u njoj i da slobodno izabere svoje mjesto stanovanja, odnosno pravo da napusti
bilo koju zemlju, ukljucujuci i svoju. Ova prava mogu biti ograni¢ena samo ako su ova ogranicenja
predvidena zakonom, te ako su potrebna radi zastite nacionalne sigurnosti, javnog reda, javnog
zdravlja ili morala ili zastite prava i slobode drugih lica i ako su u skladu sa ostalim pravima koja
priznaje ovaj Pakt. Isto tako, niko ne moze biti arbitrerno lisen prava da ude u svoju zemlju.

Clan 13 Pakta zabranjuje protjerivanje stranca koji se legalno nalazi na teritoriji drzave ¢lanice, uz
ogranicenje da se to moze uciniti samo radi izvréenja odluke donijete na osnovu zakona, osim ako
se tome ne protive nuzni razlozi nacionalne bezbjednosti, te ako stranac ima mogucnost da iznese
razloge protiv njegovog protjerivanja. Sljededi uslov za ograni¢enje zabrane protjerivanja stranca
je da njegov slucaj bude razmatran od strane nadleznih vlasti, s tim sto to lice moze koristiti pravo
da ima svog zastupnika.

Osim navedenog, Pakt propisuje i jednakost pred sudovima i tribunalima, uz standard da svako
lice ima pravo da njegov slucaj bude raspravljan pravi¢no i javno pred nadleznim, nezavisnim i
nepristrasnim sudom, ustanovljenim na osnovu zakona, koji odlucuje o osnovanosti svake optuzbe
podignute protiv njega u krivi¢nim stvarima ili 0 osporavanju njegovih gradanskih prava i obaveza.
U kontekstu ovih prava, Pakt garantuje svakome pravo da mu se na svakom mjestu prizna pravni
subjektivitet (¢l.16).

Komitet za ljudska prava, kao nadzorno tijelo ovog Pakta, na Dvadeset sedmom zasijedanju (1986.
godine) je donio Opsti komentar broj 15 - PoloZaj stranaca prema Paktu, u kojem se naglasava da
svaka drzava ¢lanica mora zajemciti prava iz Pakta “svim pojedincima koji se nalaze na njenoj teri-
toriji i pod njenom nadleznosc¢u”. Uopsteno posmatrano, ovaj Komentar podsjeca da se prava ga-
rantovana Paktom primjenjuju na svakoga, bez obzira na reciprocitet i njegovo/njeno drzavljanstvo,
te ¢injenicu da on/ona ne posjeduje drzavljanstvo nijedne drzave.

Nacelo zabrane diskriminacije odnosi se i na posStovanje prava garantovanih Paktom strancima,
$to je predvideno ¢lanom 2 Pakta. Ova garancija se odnosi i na strance i na drzavljane. Izuzetno,
pojedina prava priznata Paktom izri¢ito se garantuju samo drzavljanima (kao ona u ¢lanu 25), dok
se ¢lan 13 odnosi samo na strance. Medutim, iskustva Komiteta u razmatranju izvjestaja o stanju
ljudskih prava u drzavama ¢lanicama pokazuju da su u izvjesnom broju drZava strancima uskra¢ena
ostala prava koja bi prema Paktu trebalo da uzivaju ili su ova prava podvrgnuta ograni¢enjima koja
se prema odredbama Pakta ne mogu uvek pravdati.

Komitet podsjeca i da zakonodavstvo, a posebno jurisprudencija (praksa), treba da imaju vaznu
ulogu u obezbjedivanju prava strancima, naro¢ito kada prava stranaca nisu garantovana Ustavom
ili zakonskim aktima, na nacin $to ¢e prava stranaca biti prosirena i na njih kao $to to i sam Pakt
zahtijeva.

Prema ovom Komentaru, Pakt ne priznaje pravo strancima da udu i borave na teritoriji neke drzave
¢lanice. U principu, drzava ¢lanica je ta koja odlucuje koga ¢e pustiti na svoju teritoriju. Medutim,
u izvjesnim okolnostima i stranac moze da uziva zastitu Pakta, ¢ak i u vezi sa ulaskom i boravkom
na teritoriji jedne drzave, na primjer kada se otvaraju pitanja zabrane diskriminacije, zabrane
necovjeCnog postupanja i postovanja porodi¢nog zivota. Pristanak za ulazak moze biti dat uz
odredene uslove koji se vezuju za kretanje, boravak i zaposljavanje. Drzava takode moZe postaviti
opste uslove strancu koji je u tranzitu. Medutim, ¢im se strancu dozvoli ulazak na teritoriju drzave
¢lanice, on uZiva zastitu prava garantovanih Paktom. 13



Cim se stranac zakonito nalazi na teritoriji neke drzave, njegova sloboda kretanja unutar te teritorije
i njegovo pravo da je napusti mogu biti ogranic¢eni samo u skladu sa ¢lanom 12, stav 3. Pakta '
Razli¢it poloZaj izmedu stranaca i drzavljana u tom pogledu, iliizmedu razli¢itih kategorija stranaca,
potrebno je opravdati u skladu sa navedenim ¢lanom 12, stav 3. Posto takva ograni¢enja mora-
ju biti, inter alia, u skladu sa ostalim pravima garantovanim Paktom, drzava ugovornica ne moze
zadrZavanjem ili deportovanjem stranca u trecu zemlju, samovoljno sprijeciti njegov povratak u
zemlju porijekla.

Clan 13 Pakta je primjenljiv na sve procedure preduzete sa ciliem prinudnog odlaska stranca, bez
obzira na to da li su u domacem pravu ove procedure naznacene kao protjerivanje ili su definisane
nekim drugim terminom. Ukoliko takve procedure povlace za sobom hapsenje, takode se prim-
jenjuju garancije Pakta u vezi sa liSenjem slobode (¢l. 9 i ¢l. 10 Pakta). Ukoliko je svrha hapsenja
ekstradicija pojedinca, mogu se primijeniti i ostale odredbe domaceg i medunarodnog prava. U
redovnim okolnostima, strancu koji je protjeran se mora dopustiti da napusti teritoriju te zemlje i
ode u bilo koju drugu zemlju koja Zeli da ga prihvati. Prava iz ¢lana 13 $tite samo one strance koji
se zakonito nalaze na teritoriji jedne drzave ugovornice. To znaci da se domace pravo u vezi sa us-
lovima za ulazak i boravak stranca mora uzeti u obzir u odredivanju obima zastite, te da pojedinci
koji su nezakonito usli na teritoriju ili stranci koji na njoj borave duze nego sto to dopusta zakon
ili njihova dozvola, nisu zasti¢eni odredbama Pakta. Medutim, ako je zakonitost ulaska ili boravka
stranca sporna, bilo koja odluka koja bi u tom trenutku vodila njegovom protjerivanju ili deportaciji
morala bi se donijeti u skladu sa ¢lanom 13. Na nadleznim vlastima drzave ugovornice je da, u do-
broj vjeri i vrsenju svojih ovlasc¢enja, primijene i protumace domace pravo, postujudi istovremeno
uslove postavljene Paktom, kao 5to je na primjer jednakost pred zakonom.

Clan 13 neposredno regulise samo procedury, ali ne i bitne osnove za protjerivanje. Medutim,
dozvoljavajuci samo protjerivanja sprovedena "na osnovu odluke donijete u skladu sa zakonom’,
svrha ovog ¢lana je ocigledno da se sprijece proizvoljna protjerivanja. Sa druge strane, na osnovu
ovog ¢lana svaki stranac ima pravo na pojedinacnu odluku o njegovom slucaju, pa stoga jem-
stva ¢lana 13 nece biti zadovoljena zakonima i odlukama koje predvidaju kolektivna ili masovna
protjerivanja. To shvatanje, po misljenju Komiteta, potvrdeno je i daljim pravilima koja se odnose
na pravo stranca da istakne razloge protiv njegovog/njenog protjerivanja i pravo da odluka bude
razmotrena pred nadleznim ili drugim organom koga je nadlezni organ ovlastio. Strancu se moraju
dati sve mogucnosti i sredstva kako bi iskoristio pravni lijek protiv protjerivanja, tako da to pravo u
svim okolnostima njegovog slucaja mora biti djelotvorno. Od nacela ¢lana 13 koja se odnose na
zalbu protiv protjerivanja i pravo na reviziju odluke od strane nadleznih vlasti, moze se odstupiti
samo kada to zahtijevaju “visi razlozi nacionalne bezbjednosti”. U primjeni ¢lana 13, ne moze posto-
jati diskriminacija medu razli¢itim kategorijama stranaca.

Medunarodni pakt o ekonomskim, socijalnim i kulturnim pravima (ICESCR), odnosno njegov
Komitet kao nadzorno tijelo, naglasava, u Generalnom komentaru broj 2, potrebu blize saradnje UN
tijela. Ovaj Komitet, kao opste nacelo, predvida neodvojivost i meduzavisnost dvije grupe ljudskih
prava. To znaci da napori koji se ulazu na unapredenju jedne grupe prava treba da u potpunosti
uzimaju u obzir i drugu grupu prava. UN agencije koje su uklju¢ene u unapredenje ekonomskih,
socijalnih i kulturnih prava treba da daju sve od sebe kako bi njihove aktivnosti bile u potpunom
saglasju sa uzivanjem gradanskih i politickih prava. U kontekstu necinjenja, medunarodne agencije
treba da izbjegavaju ucesce u projektima koji su, na primjer, zasnovani na prinudnom radu, a koji je
u suprotnosti sa medunarodnim standardima ili projektima koji unaprjeduju ili podsticu diskrimi-

12 Ako su takva ogranicenja potrebna radi zastite nacionalne sigurnosti, javnog reda, javnog zdravlja ili morala ili
prava i slobode drugih lica, i ako su u skladu sa ostalim pravima koja priznaje ovaj Pakt.
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naciju pojedinaca ili grupa u suprotnosti sa odredbama Pakta, i uklju¢uju masovno protjerivanje ili
preseljenje ljudi bez obezbjedivanja potrebne zastite i kompenzacije. U kontekstu ¢injenja, to znaci
da agencije treba da, gdje god je to moguce, podrzavaju projekte i pristupe koji doprinose ne samo
ekonomskom rastu ili drugim siroko definisanim ciljevima, ve¢ i podsti¢u uZivanje punog obima
ljudskih prava.

Osim toga, Pakt u ¢l. 10 nalaze obavezu drzavama ¢lanicama da, u okviru svojih maksimalnih
mogucnosti, preduzimaju mjere pomodi i zastite porodice i njenih ¢lanova bez diskriminacije,
posebno onda kada isti nisu u moguc¢nosti da samostalno vrse svoje vitalne funkcije. U tom smis-
lu, djeca moraju biti posebno zasticena od privrednog i drustvenog iskoris¢avanja. U istom do-
kumentu, u ¢l. 11 propisana je obaveza drzava da obezbijede pravo svakog lica na odgovarajuci
Zivotni standard dovoljan za njega i njegovu porodicu, $to podrazumijeva odgovarajucu ishranu,
odijevanje i stanovanje, kao i poboljsanje uslova za Zivot. Ova odredba Pakta umnogome kore-
spondira sa ¢injenicom da je zanemarivanje ove obaveze ilinemoguc¢nost njenog ispunjenja, jedan
od osnovnih pokretaca migracija u svijetu danas. U okviru Opsteg komentara broj 4, UN Komitet
za ekonomska, socijalna i kulturna prava je razmatrao problem stanovanja, naglasavajuci da i
pored cinjenice $to medunarodna zajednica Cesto reafirmise vaznost punog postovanja prava na
odgovarajuce stanovanje, postoji uznemirujuce dubok jaz izmedu standarda postavljenih u ¢lanu
11, stav 1 Pakta i situacije koja preovladava u mnogim dijelovima svijeta. Osim izrazenih problema
u pojedinim zemljama u razvoju koje se suocavaju sa ogromnim finansijskim i ostalim teskoc¢ama,
Komitet smatra da i neka od ekonomski najrazvijenijih drustava takode imaju znacajne probleme
sa beskuc¢nistvom i neadekvatnim stanovanjem.

UN Konvencija o pravima djeteta zajedno sa njena dva protokola™ ¢ini po mnogo ¢emu
karakteristican dokument u oblasti ljudskih prava. Ponajprije se moze reci da je to zapravo konk-
retan primjer koegzistencije i jedinstva, meduzavisnosti i uzajamnosti izmedu razli¢itih dimenzija
ljudskih prava stavljenih u opsti kontekst jedinstvenog medunarodnog ugovora. Cinjenica je da i
sama Konvencija u odredenim oblastima podvlaci obavezu drzave da promptno zastiti temeljne
vrijednosti olicene u pravima djeteta, dok se u drugima odgovornost drzave adresira na najveci
stepen ostvarivanja prava, zavisno od njenih finansijskih i materijalnih mogu¢nosti. Medutim,
pazljivom analizom odredbi Konvencije i narocito Citanjem generalnih komentara kojima Komitet
za prava djeteta Konvenciji daje dublju sadrzinu, dolazi se do zaklju¢ka da granicu izmedu razlicitih
vrsta i dimenzija ljudskih prava ponekad nije tako lako naci. To samo po sebi govori da drzava ne
moZe olako shvatiti nijednu obavezu koju namece ratifikacija ove Konvencije. Ovakav zakljucak
proizilaziiiz ¢l. 4 Konvencije koji propisuje obavezu drzave da preduzme sve odgovarajuce zakono-
davne, upravne i druge mjere za primjenu prava priznatih Konvencijom.

Klju¢ne elemente ovog medunarodnog instrumenta cine zabrana diskriminacije (¢l.2); najbolji
interes djeteta (¢l.3); pravo na zivot, opstanak i razvoj (¢.6); te pravo na participaciju kao izraz
mogucnosti iskazivanja i uvazavanja mislienja djeteta, ukljucujuci i ona data u sudskim i admin-
istrativnim postupcima (¢.12). Klju¢ne elemente ovog medunarodnog instrumenta ¢ine zabrana
diskriminacije (¢l.2); najbolji interes djeteta (¢l.3); pravo na Zivot, opstanak i razvoj (¢l.6); te pravo na
participaciju kao izraz mogucnosti iskazivanja i uvazavanja misljenja djeteta, ukljuc¢ujuci i ona data
u sudskim i administrativnim postupcima (¢l.12).

13 Opcioni protokol uz Konvenciju o pravima djeteta UN o prodaji djece, djecijoj prostituciji i djecijoj pornografiji,
Rezolucija Generalne skupstine UN A/RES/54/263 od 25. maja, 2000.godine koji je stupio na snagu 18. januara 2002.
godine;Opcioni protokol uz Konvenciju o pravima djeteta UN-a o uces¢u djece u oruzanim sukobima, Rezolucija Gener-
alne skupstine UN A/RES/54/263 od 25. maja 2000.godine koji je stupio na snagu 12. februara 2002. godine.
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Obaveza primjene nacela nediskriminacije zahtijeva od drzava da aktivno djeluju na identifikaciji
cilinih grupa i pojedinac¢no djece na koju ¢e se odnositi posebne mjere, a sve u funkciji sprjecavanja

nastanka diskriminacije i eliminaciji iste, ukljucujucii obavezu prikupljanja i razvrstavanja podataka.
14

RjeSavanje problema diskriminacije moze biti usmjereno na zakonske izmjene, administrativne
mjere, finansijsku podrsku, kao i na obrazovne mjere, sa ciliem promjene stavova drustvene sredine.
Komitet za ljudska prava je apostrofirao znacaj preduzimanja posebnih mjera sa ciliem umanjenja
ili eliminacije uslova koji uzrokuju diskriminaciju.

Nacelo najboljeg interesa djeteta zahtijeva aktivnhe mjere drzave, ne odbacuju¢i mogucnost
djelovanja bilo kojeg drzavnog ili drugog tijela koje vrsi javna ovlasc¢enja, ukljucujuci drzavnu up-
ravy, zakonodavna i sudska tijela. Osnovni zahtjev se ogleda u primjeni nacela najboljeg interesa
deteta tako $to ce sistemski procjenjivati na koji nacin odluke, mjere i aktivnosti uticu ili bi mogle
uticati na prava i interese djeteta.

U odnosu na pravo djeteta na Zivot, steceno samim rodenjem, obaveza drzave ¢lanice je da u
najvecoj mogucoj mjeri obezbijedi opstanak i razvoj djeteta, kao jedno od temeljnih nacela Kon-
vencije. Komitet zahtijeva tumacenje termina “razvoj” u najsirem smislu rijeci kao "holisticki pristup,
koji obuhvata cjelokupan djetetov fizicki, mentalni, duhovni, moralni, psiholoski i socijalni razvoj”

Pravo djeteta na slobodno izraZzavanje svog misljenja o svim pitanjima koja se ticu njega samog,
kao i obaveza da se misljenju djeteta posvecuje duzna paznja nacelo je koje “podvlaci ulogu djeteta
kao aktivnog ucesnika u unapredenju, zastiti i nadzoru njegovih ljudskih prava, a koji princip se
podjednako primjenjuje na sve mjere preduzete od strane drzava ¢lanica radi ispunjenja obaveza
prema Konvenciji o pravima djeteta UN".

Posebne odredbe Konvencije se odnose na zastitu djeteta od:

- fizickog i mentalnog nasilja, zloupotrebe i zanemarivanja (¢lan 19);

- svih oblika seksualnog iskoris¢avanja i seksualnog zlostavljanja (¢lan 34);

- otmice i trgovine djecom (¢lan 35);

- svih drugih oblika iskoris¢avanja (eksploatacije) Stetnih po bilo koji vid djetetove dobrobiti (¢lan
36);

- nehumanih i ponizavajucih postupaka i kaznjavanja (¢lan 37).

Clan 39 Konvencije utvrduje obavezu drzave da obezbijedi posebne mjere podrike za fizicki i
psihicki oporavak djeteta — Zrtve nasilja, kao i njegovu reintegraciju u drustvo.

U Generalnom komentaru broj 6 Komiteta za prava djeteta UN-a '°, ukazana je posebna paznja
kategoriji djece u pokretu bez pratnje, odnosno djeci odvojenoj od porodice koja se nadu ili mogu
naci van granica zemlje porijekla. Donoseci ovaj Komentar, ¢lanovi Komiteta su jasno iskazali
motiv koji se ogleda u identifikovanju brojnih prepreka u zastiti ove kategorije djece, a narocito
povecanih rizika kojima su ona izlozena: seksualnoj eksploataciji i zZloupotrebi, regrutaciji i djecijem
radu (ukljucujuci i rad u hraniteljskim porodicama). Osim toga, ova djeca su cesto diskriminisana
i imaju otezan pristup ishrani, sklonistu, stanovanju, zdravstvenim uslugama i obrazovanju. Djeca

14 Opsti komentar Komiteta za prava djeteta broj 5 (2003): Opste mjere implementacije Konvencije o pravima
djeteta (¢lanovi 4, 42 i 44, stav 6)

15 UN Committee on the Rights of the child, Thirty-ninth session, 17 May — 3 June 2005, General Comment no.
6 (2005)
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bez pratnje, a narocito ona zenskog pola, suoavaju se sa posebnim rizicima koji se odnose na
rodno motivisano nasilje, uklju¢ujuci i nasilje u porodici. U takvim situacijama, ovoj kategoriji djece
se po inerciji zabranjuje ulazak u zemlju ili bivaju zadrzana od strane grani¢nih iliimigracionih vlasti,
dok se u nekim slu¢ajevima odobrava ulazak, ali se imigracione procedure sprovode na nacin koji
ne odgovara njihovom uzrastu ili pak suprotno principu rodne senzitivnosti.

Pojedine drzave zabranjuju odvajanje djece kojima je priznat status izbjeglice, dok se u drugim
drzavama dozvoljava spajanje porodice, ali na nacin koji je isuvise restriktivan, tako da ovu
mogucnost ¢ine neodrzZivom u praksi, dok mnoga od ove djece samo privremeno rjesavaju status
koji im prestaje nakon $to navrée 18 godina Zivota.

U ovom Komentaru se jasno naglasava da se on odnosi na djecu bez pratnje koja se nadu van gran-
ica zemlje porijekla, odnosno ukoliko nemaju drZavljanstvo van mjesta uobicajenog prebivalista.
Dakle, Komentarom su obuhvacena sva takva djeca, nezavisno od njihovog rezidencijalnog sta-
tusa ili razloga zbog kojeg su presla granicu, odnosno bez obzira da li su bez pratnje ili su odvo-
jena od porodice. Medutim, Komitet jasno naglasava da se sa sli¢nim izazovima suocavaju djeca
unutar medunarodno priznatih granica, odnosno ona koja nisu presla takvu granicu, zbog ¢ega
su zapazanja i sadrzina ovog Komentara umnogome primjenjiva i na interno raseljena lica. 1z tih
razloga, Komitet izri¢ito naglasava poziv drzavama da u okviru svojih unutrasnjih mjera primijene
pojedina riesenja koja se ticu zastite, staranja i tretmana djece bez pratnje ili djece odvojene od po-
rodice i raseljene unutar granica svoje drzave ili drzave uobicajenog prebivalista/boravista. Zemlja
porijekla je zemlja drzavljanstva djeteta, odnosno za onu djecu koja nemaju drzavljanstvo, to ¢e biti
zemlja uobicajenog prebivalista/boravista.

Vezujuci se za definiciju djeteta iz ¢I.1 UN Konvencije o pravima djeteta '¢, Komitet u ovom komen-
taru ustanovljava pojedine definicije, pa se pod djecom bez pratnje (koji se jos nazivaju i maloljet-
nici bez pratnje) podrazumijevaju ona djeca koja su odvojena od oba roditelja ili druge rodbine
koja se nije starala o njima, a koji su po zakonu ili obi¢ajima odgovorni za to. Odvojena djeca su ona
koja su odvojena od oba roditelja ili njihovog prethodnog zakonskog ili obi¢ajnog staratelja, ali ne
nuzno i drugih rodaka. To, dakle, moze ukljuciti djecu u pratnji drugih odraslih ¢lanova porodice,
odnosno rodbine.

Obaveze zastite ove ranjive grupe od strane drzava ¢lanica protezu se unutar njihovih granica i
uklju€uju i onu djecu pod njenom jurisdikcijom koja pokusavaju da udu na njenu teritoriju. Dakle,
uzivanje prava garantovanih Konvencijom o pravima djeteta nije ograni¢eno gradanskim statusom
(drzavljanstvom) djeteta, osim ukoliko to nije izri¢ito propisano nekom drugom odredbom Kon-
vencije. U takvoj situaciji, prava jednako moraju biti garantovana svoj djeci, ukljucujudi i traZioce
azila, izbjeglice i djecu migrante, nezavisno od njihovog drzavljanstva, imigrantskog statusa ili ne-
dostatka drZavljanstva (apatridije). Istovremeno, obaveza postovanja prava ove kategorije djece se
proteze na sve vidove vlasti (zakonodavnu, sudsku i izvrsnu) i njihovu stvarnu nadleznost. Obaveze
mogu biti pozitivno i negativno odredene, odnosno traze od drzava da se uzdrze od mjera kojima
se krse prava i slobode, jednako kao Sto zahtijevaju aktivno djelovanje drzave u prevenciji fakto-
ra koje vode ka rizi¢nim situacijama i odvajanju djece od njihove porodice kao prirodne sredine.
Odgovornost drzave nije ograni¢ena samo na zastitu i pomoc djeci koja su vec u situaciji migriranja
bez pratnje ili su odvojena od porodice, vec se sastoji i u mjerama prevencije odvajanja, odnosno
u preduzimanju aktivnosti na identifikaciji djece bez pratnje ili sprecavanju njihovog odvajanja od

16 Clan 1 Konvencije:"Za potrebe ove Konvencije dijete je svako ljudsko bice koje nije navrsilo osamnaest
godina Zivota, ukoliko se, po zakonu koji se primjenjuje na dijete, punoljetstvo ne stice ranije”
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porodice u najranijoj fazi. Kada to zahtijeva najbolji interes djeteta, drzava je obavezna da omoguci
odvojenoj djeci i djeci bez pratnje $to brze spajanje sa porodicom.

Opsti komentar broj 6 je prozet ve¢ navedenim temeljnim principima Konvencije: zabranom
diskriminacije (¢l.2 Konvencije), nacelom najboljeg interesa djeteta kao primarnog u trazenju
kratkoro¢nih i dugorocnih rjesenja (¢l.3), pravom na zivot, opstanak i razvoj (¢1.6), pravom na slo-
bodno izrazavanje sopstvenog mislienja (¢l.12), poStovanjem nacela zabrane vracanja i nacela pov-
jerljivosti.

U odredenju sadrzine principa najboljeg initeresa djeteta Komentar ukazuje na potrebu sveobuh-
vatnog pristupa u utvrdivanju identiteta djeteta, ukljuc¢ujuci i ¢injenicu njegovog drzavljanstva,
odgoja, etniciteta, kulturnog i jezickog identiteta, te specifitnosti potreba i rizika zastite. Kod sit-
uacija kada se djetetu dozvoljava ulazak na teritoriju drzave, kao osnovni metodoloski pristup uzi-
ma se tzv. proces inicijalne procjene koji treba sprovesti u prijateljskoj i sigurnoj atmosferi, od strane
kvalifikovanih profesionalaca koji su obuceni za primjenu principa starosne i rodne senzitivnosti
putem posebnih tehnika ispitivanja.

Sljedeci korak je imenovanje kompetentnog staratelja u funkcijji obezbjedenja procesnih garancija
i zastite najboljeg interesa djeteta bez pratnje ili odvojenog od porodice, ¢Cime bi i procedure u vezi
sa migracijama (azil) bile uslovljene prethodnim postavljanjem staratelja. U slucajevima sudskih i
upravnih postupaka koji se ti¢u ostvarivanja prava na azil, navedena kategorija djece mora, pored
staratelja, imati i kvalifikovanog punomocnika. Postovanje najboljeg interesa djeteta takode zahti-
jeva odgovarajuci smjestaj koji omogucava adekvatnu brigu i zastitni tretman njegovog/njenog
fizickog i mentalnog zdravlja i periodi¢nu provjeru tretmana i drugih cinjenica vezanih za takav
tretman.

U odredenju najboljeg interesa djeteta, UNHCR " je konstatovao da se radi o klju¢nom principu
prije nego sto se preduzme bilo koja aktivnost usmjerena prema djetetu u okviru mandata ove
medunarodne agencije za zastitu izbjeglica i njihovih prava. U sustini, ovdje nije rije¢ o poseb-
noj formalnoj proceduri, ve¢ o potrebi sistemskog pristupa brojnim okolnostima koje karakterisu
situaciju od momenta kada se dijete identifikuje kao odvojeno ili bez pratnje, pa sve do trenutka
pronalazenja odgovarajuceg trajnog rjeSenja problema. Tretman se odvija u kombinaciji vise el-
emenata kojima se uspostavlja sistem zastite po prispijecu djeteta u zemlju destinacije, kroz inici-
jalnu provjeru i identifikaciju, brzu registraciju, odredivanje statusa (ukljucujuci i odredivanje mjera
starateljstva i postavljanje staratelja), dokumentovanje, potragu (istrazivanje cinjenica), verifikacijuy,
spajanje sa porodicom i konac¢no rjeSenje statusa. U odnosu na mjere koje spadaju u domen na-
dzora UNHCR-a, od posebnog znacaja su tri elementa: pronalazenje trajnog rjeSenja za djecu bez
pratnje i odvojenu djecu izbjeglice; priviemene mjere staranja za ovu kategoriju; moguce odva-
janje djece od njihovih roditelja protivno njihovoj volji.

Kada je u pitanju pocetak odredenja najboljeg interesa djeteta u situaciji migracija djece bez prat-
nje ili odvojeno od roditelja, moguce je primijeniti princip iz Komentara broj 6 Komiteta za prava
djeteta, koji potvrduje da mjere na trajnom rjesenju problema treba preduzeti bez odlaganja. To
konkretno znaci da se najbolji interes djeteta pocinje determinisati u najranijoj fazi migratornog
ciklusa. Potraga za Cinjenicama i vezama djeteta, kao jedan od klju¢nih elemenata procesa, mora se
imati u vidu kada se govori o vremenskim granicama ove faze migratornih kretanja.

17 UNHCR Guidelines on Determining the Best Interests of the Child; Geneva, 2008, United Nations High Com-
missioner for Refugees, str.22
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Osim navedenih, UN Konvencija o pravima djeteta sadrZi i odredbe koje se mogu odnositi na
zastitu prava djece u pokretu, zavisno od situacije i specifi¢nosti svakog konkretnog slucaja. To su
prije svega odredbe o zastiti djece od svih oblika fizitkog ili mentalnog nasilja, povrede ili zlostav-
ljanja, zanemarivanja ili nemarnog postupka, zloupotrebe ili eksploatacije, ukljucujuci i seksualno
zlostavljanje dok se nalazi pod brigom roditelja, zakonskih staratelja ili bilo koje druge osobe koja
se brine o djetetu (¢1.19), obaveza preduzimanja odgovaraju¢ih mjera da dijete koje traZi status
izbjeglice ili koje se smatra izbjeglicom prema primjenjivim medunarodnim i domacim zakonima
i postupcima dobije odgovarajucu zastitu i humanitarnu pomo¢ u ocuvanju primjenljivin prava
iz Konvencije ili drugih medunarodnih instrumenata ljudskih prava ili humanosti &iji su potpisnici
spomenute drzave (¢l.22), garancije o zastiti djeteta od ekonomske eksploatacije i od bilo kakvog
rada koji je vjerovatno opasan, moze ometati djecije obrazovanje, ili naskoditi djecijem zdravlju
ili fizickom, mentalnom ili drustvenom razvoju (¢l.32), te garancije zastite djeteta od svih oblika
seksualne eksploatacije i seksualne zloupotrebe (¢1.34), mjere da bi se sprijecilo otimanje, prodaja
i trgovina djecom u bilo kakve svrhe i u bilo kom obliku (¢1.35), sprjecavanje da dijete bude pod-
vrgnuto mucenju ili drugom okrutnom, nehumanom ili poniZavaju¢em postupku ili kazni (¢1.37),
postovanje pravila medunarodnog humanitarnog prava u pogledu zastite djece u oruzanim su-
kobima (¢1.38), unaprjedenje fizickog i psihickog oporavka djeteta koje je Zrtva bilo kojeg oblika
zanemarivanja, eksploatacije ili zlostavljanja, mucenja ili bilo kojeg drugog oblika okrutnog, ne-
humanog ili ponizavajuceg postupka ili kazne, odnosno posljedica oruzanih sukoba (¢l.39), te
konacno posebna prava djece u sukobu sa zakonom (¢l.40).

UN Konvencija o statusu izbjeglica (1951), tzv. Zenevska konvencija, dopunjena Njujorskim protoko-
lom od 31.januara 1967. godine, sadr7i sljedece klju¢ne principe: zabranu vracanja i protjerivanja'®
, nediskriminaciju, povjerljivost i zastitu podataka, jedinstvo porodice, nekaznjavanje za nezakoniti
ulazakili boravak, zastitu lica sa invaliditetom, odredbe koje se odnose na pol, postovanje pravnog
poretka, pravnu zastitu i saradnju sa UNHCR-om. Konvencija propisuje jednakost u uslovima kad
postoji sistem racionalisanja kome je podvrgnuto cjelokupno stanovnistvo, a kojim se regulise
opsta raspodjela proizvoda kojih nema dovoljno, u kom slucaju c¢e se prema izbeglicama postu-
pati kao prema domacim drzavljanima (¢1.20). Kada je u pitanju stanovanje, drzave ugovornice Ce,
ukoliko to pitanje potpada pod udar zakona i propisa ili podlijeze kontroli od strane javnih vlasti,
primjenjivati $to je moguce povoljniji postupak prema izbjeglicama koji redovno borave na njiho-
voj teritoriji. U svakom slucaju, ovaj postupak ne moze biti manje povoljan od onoga koji se, pod
istim okolnostima, primjenjuje na strance uopste (¢.21).

Takode, drZzave ugovornice u pogledu osnovne nastave imaju obavezu da prema izbjeglicama
primijene isti postupak kao i prema svojim drzavljanima, dok se u pogledu drugih nivoa obra-
zovanja osim osnovnog, a narocito u pogledu pristupa studiranju, priznavanja svjedocanstava o
studijama, diploma i univerzitetskih uvjerenja izdatih u inostranstvu, placanja dazbina i taksi i dod-
jeljivanja stipendija za studije, primjenjuje postupak koji nije manje povoljan od onoga koji se pod
istim okolnostima primjenjuje prema strancima uopste.

UN Konvencija protiv torture i drugih surovih, neljudskih ili ponizavajucih kazni i postupaka (1984)
oznacava torturu kao svakiakt kojim se jednoj osobi namjerno nanosi boliliteska tjelesnailidusevna

18 Clan 33. Konvencije predvida zabranu proterivanja i odbijanja (non-refoulement), po kojoj ni jedna drzava
ugovornica nece protjerati ili vratiti silom, na ma koji nacin to bilo, izbjeglicu na granice teritorije gdje bi njegov/njen
Zivot ili sloboda bili ugroZeni zbog njegove/njene rase, vjere, drzavljanstva, pripadnosti nekoj socijalnoj grupi ili njego-
vih/njenih politi¢kih uvjerenja.
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patnja da bi se od te osobe ili neke trece osobe dobile obavijestiili priznanja ili da bi se ta osoba ka-
znila za djelo koje je on/ona ili neka treca osoba pocinila ili za Cije je izvrSenje osumnjicena, da bi se
ta osoba zastrasila ili da bi se na nju izvrsio pritisak, ili zbog bilo kojeg drugog razloga utemeljenog
na bilo kojem obliku diskriminacije, ako taj bol ili te patnje nanosi sluzbeno lice ili bilo koja druga
osoba koja djeluje u sluzbenom svojstvu ili na njen poticaj, odnosno izricit ili precutni pristanak.

U Generalnom komentaru broj 3 ', UN Komitet protiv torture naglasava obavezu drzava da u
skladu sa ¢lanom 14 Konvencije omoguce zrtvama torture brz i efikasan pristup procedurama za
zastitu povrijedenih prava, na nacin sto ¢e obezbijediti mehanizam za pravi¢nu i odgovarajucu
kompenzaciju Zrtava i druga sredstva, ukljucujuci i njihovu punu rehabilitaciju. Zrtvom se smatra
svaka osoba koja je pojedinacno ili kao dio kolektiva pretrpjela stetu, ukljucujuci fizicke ili mentalne
patnje, emocionalne patnje, ekonomski gubitak ili sustinsko ugrozavanje njenih fundamentalnih
prava kroz akt ¢injenja ili necinjenja koji konstituise akt torture u skladu sa Konvencijom. Ovakvo
lice se ima smatrati Zrtvom nezavisno od cinjenice da li je pocinilac identifikovan, lisen slobode,
gonjen illi osuden i nezavisno od bilo kog porodi¢nog ili drugog odnosa izmedu Zrtve i pocinioca.
Termin Zrtva takode ukljucuje najblize ¢lanove porodice i lica zavisna od Zrtve (npr. koja je ova bila
duZna da izdrzava), kao i lica koja su pretrpjela patnju u pokusaju da pruze pomoc Zrtvama torture
ili da preduprijede viktimizaciju. Pojam ,prezivjeli u pojedinim slucajevima se moze odnositi i na
osobe koje su pretrpjele Stetu po osnovu torture,

Komitet uistom Komentaru potvrduje da se odredbe o sredstvima pune rehabilitacije Zrtava torture
odnose na svakoga ko je pretrpio Stetu kao rezultat nasilja, te da ona treba da bude omogucena
kroz holisticki pristup u primjeni medicinskih i psiholoskih mjera zbrinjavanja, kao i kroz sistem
pravnih procedura i usluga socijalnog staranja.

U stavu 36 istog Komentara se podvlaci znacaj odgovarajucih procedura kojima se omogucava
adekvatan tretman i zadovoljavanje potreba djece Zrtava torture, uzimajuci u obzir najbolji interes
djeteta i njegovo pravo da slobodno izrazi svoj stav u svim stvarima koje ga se ticu, ukljucujudi
sudske i administrativne postupke, te da se tim stavovima ima dati odgovarajuca tezina zavisno od
njegovog uzrasta i zrelosti. U tom smislu, drzave imaju obavezu da omoguce primjenu mjera sen-
zitivnih na uzrast djeteta, sa ciljem oc¢uvanja i poboljsanja njihovog zdravlja i vracanja dostojanstva.

U okviru mjera nadzora i izvjeStavanja, Komitet posebno naglasava obavezu pracenja mijera
posebne zastite koje drzave primjenjuju u odnosu prema vulnerabilnim grupama, ukljucujuci Zzene
i djecu.

Globalna kretanja i dinamika migracija uslovljavaju izlozenost pojedinih rizicnih grupa uticaju
razli¢itih oblika kriminaliteta. Transnacionalni kriminal je ve¢ odavno poprimio oblike organ-
izovanih kriminalnih aktivnosti, pri ¢emu je uslijedio adekvatan odgovor medunarodne zajednice
kroz pravno obavezujuce instrumente. Fenomen rizicnih migratornih grupa i izloZzenost kriminal-
nim sferama je obuhvacen UN Konvencijom protiv transnacionalnog organizovanog kriminala
i dopunskim protokolima, odnosno Protokolom za prevenciju, suzbijanje i kaznjavanje trgovine
ljudskim bi¢ima, narocito Zenama i djecom i Protokolom protiv krijumcarenja migranata kopnom,
morem i vazduhom, usvojenim u Palermu decembra 2000. godine.

Dva su opredjeljujuca razloga koja su uslovila donosenje posebnog Protokola u vezi sa suzbijanjem
i kaZznjavanjem trgovine ljudskim bic¢ima. Prvo, stepen razvoja i organizacije kriminalnih struktura na
medunarodnom planu zahtijeva sveobuhvatan medunarodni pristup u zemljama porijekla, tran-
zita i krajnje destinacije. To svakako obuhvata i preventivne mjere, jednako kao i kaznjavanje onih

19 UN Committee against torture CAT/C/GC/3, General comment No. 3, 13 December 2012

20 Centar za demokratiju i ljudska prava



koji se bave takvom djelatnos¢u. Osim toga, posebna paznja se mora usmijeriti na zastitu Zrtava
takve trgovine i njihova medunarodno priznata ljudska prava.

Drugo, uprkos postojanju niza medunarodnih instrumenata koji sadrze pravila i prakti¢ne mjere za
borbu protiv eksploatacije ljudskih bica, narocito Zena i djece, nije postojac univerzalni instrument
koji bi se bavio svim aspektima trgovine ljudskim bic¢ima. U tom pravcu je bila usmjerena inicijativa,
odnosno rezolucija Generalne skupstine UN-a 53/111 od 9. decembra 1998. godine, po kojoj je
osnovan otvoreni meduvladin ad hoc komitet sa ciljem izrade sveobuhvatne medunarodne kon-
vencije protiv transnacionalnog organizovanog kriminala i stvaranja platforme za izradu jednog
medunarodnog instrumenta koji se bavi pitanjima trgovine Zenama i djecom.

Tri osnovna elementa/cilja koja ¢ine strukturu ovog Protokola su:

(a) prevencija i borba protiv trgovine ljudskim bi¢ima, uz poklanjanje posebne paznje Zenama i
djeci;

(b) zastita i pomoc zrtvama takve trgovine, uz puno postovanje njihovih ljudskih prava; i

(c) unaprjedivanje saradnje medu drzavama potpisnicama kako bi se ostvarili ovi ciljevi.

Terminologija upotrijebljena u ovom Protokolu, u odnosu na djecu definiSe trgovinu ljudskim
bi¢ima kao vrbovanje, prevozenje, prebacivanje, skrivanje ili primanje djeteta za svrhe eksploataci-
je, ¢ak i ako ne obuhvata bilo koje od sredstava iznetih u podstavu (a) ¢lana 3 Protokola 2°. Shodno
UN Konvenciji o pravima djeteta ovaj Protokol uzima da je dijete svaka osoba mlada od osam-
naest godina. Djelokrug koji obuhvata ovaj Protokol odnosi se na sprjecavanje, istragu i gonjenje
krivicnih djela sa elementima sadrzanim u ¢l.3 ovog dokumenta (vidjeti fus notu), u sluc¢ajevima u
kojima su ta krivi¢na djela po svojoj prirodi medunarodna i ukljucuju neku grupu za organizovani
kriminal, kao i na zastitu Zrtava tih krivi¢nih djela. Osim toga, obaveza je drZave da se kao poseban
oblik krivicnog djela u nacionalnim zakonodavstvima utvrdi pokusaj, sau¢esnistvo i organizovanje,
odnosno davanje naredbe drugim licima za izvrdenje ovih krivi¢nih djela.

Pored ostalih mjera predvidenih ovim Protokolom, svaka drzava potpisnica ima obavezu da raz-
motri usvajanje zakonskih ili drugih odgovarajuc¢ih mjera koje zrtvama nelegalne trgovine ljudima
dozvoljavaju da, u odredenim slucajevima, na njenoj teritoriji ostaju priviemeno ili trajno, imajuci u
vidu humanitarne razloge i uzimajudci u obzir situacija u kojoj se nalazi Zrtva.

Protokol protiv krijumcarenja migranata kopnom, morem i vazduhom, koji predstavlja dopunu
UN Konvencije protiv transnacionalnog organizovanog kriminala, baziran je na potrebi jacanja
medunarodne saradnje u oblasti migracija i razvoja, kako bi se razmotrili uzroci migracija, narocito
oni koji se odnose na pojavu siromastva i potrebu saradnje kroz meduregionalne, regionalne i
subregionalne mehanizme. Ovaj Protokol ustanovljava definicije “krijumcarenja migranata”
(obezbjedivanje nelegalnog ulaska u drzavu potpisnicu lica koje nije njen drzavljanin ili lica sa stal-
nim boravkom, a sa ciljem sticanja, na neposredan ili posredan nacin, finansijske ili druge materi-
jalne koristi); "nelegalnog ulaska” (prelazak granica bez ispunjenja potrebnih zahtjeva za legalan
ulazak u drzavu primaoca) i “laznog putnog ili identifikacionog dokumenta” (bilo koji putni ili iden-
tifikacioni dokument: koji je krivotvoren ili mijenjan na neki materijalan

20 Podstav a) ¢1.3. Protokola glasi: “trgovina ljudskim bi¢cima” znaci vrbovanje, prevoZenje, prebacivanje, skrivanje
i primanje lica, putem prijetnje silom ili upotrebom sile ili drugih oblika prisile, otmice, prevare, obmane, zloupotrebe
ovlascenjalili teskog poloZaja, ili davanja ili primanja novcaiili koristi da bi se dobio pristanak lica koje ima kontrolu nad
drugim licem, u cilju eksploatacije. Eksploatacija obuhvata, kao minimum, eksploataciju prostitucije drugih lica ili druge
oblike seksualne eksploatacije, prinudni rad ili sluzbu, ropstvo ili odnos slican ropstvu, servitut ili uklanjanje organa;
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nacin od strane bilo koga osim lica ili organa zakonom ovlas¢enog da izraduje ili izdaje putna ili
identifikaciona dokumenta u ime neke drzave; koji je na neodgovarajuci nacin izdat ili pribavljen
putem pogresnog predstavljanja, korupcije ili prinude ili na bilo koji drugi nezakoniti nacin; ili koji
koristi lice koje nije zakonit nosilac).

Shodno ovom Protokolu, od drzava se trazi da usvoji takve zakonske i druge mjere neophodne za
inkriminisanje krivi¢nih djela (pocinjenih na medunarodnom nivou sa ciljem sticanja finansijske
ili druge materijalne koristi na neposredan ili posredan nacin): krijumcarenje migranata; kada je
pocinjeno sa ciliem omogucavanja krijumcarenja migranata proizvodnja laznog putnickog ili iden-
tifikacionog dokumenata, odnosno nabavka, obezbjedivanje ili posjedovanje takvog dokumenta;
i omogucavanje licu koje nije drzavljanin ili licu sa stalnim boravkom da ostane u drzavi o kojoj je
rije¢ bez ispunjenja potrebnih zahtjeva za zakonit ostanak u drzavi. Kao i kod prethodnog protokola
i uovom se od drzava trazi kaZznjavanje posebnih oblika krivicnog djela koji se odnose na pokusaj,
saucesnistvo, organizovanje ili davanje uputstva za vrsenje navedenih krivi¢nih djela.

Osim navedenih instrumenata, Ekonomski i socijalni savjet Ujedinjenih nacija je izradio Preporucene
principe i smjernice o ljudskim pravima i trgovini ljudima (2002) ?', koji sadrZe brojne smjernice za
djelovanje nacionalnih drzava. Ovi principi prije svega naglasavaju stavljanje ljudskih prava Zrtava
u fokus svih napora koji se preduzimaju u prevenciji i borbi protiv trgovine ljudima, kao i u zastiti,
pomodiipruzanju nadoknade osobama koje su Zrtve trgovine ljudima. Iz ovoga proizilazi da drzave
moraju sa duznom paznjom djelovati kako bi sprijecile trgovinu ljudima; vrsiti djelotvornu i efi-
kasnu istragu i sudski goniti trgovce ljudima, te pruZiti pomoc i zastitu Zrtvama trgovine ljudima.

Preventivno djelovanje podrazumijeva strateSke aktivnosti drzava usmjerene ka borbi protiv
potraznje koja je osnovni uzrok trgovine ljudima, pa samim tim i djelovanje na faktore koji uvecavaju
podloZnost trgovini ljudima kao $to su nejednakost, siromastvo i sve vrste diskriminacije.

Zrtva trgovine ljudima ne mozZe biti uhapsena, optuzena, niti ¢e joj se suditi zbog nezakonitog
ulaska ili boravka u zemlji tranzita ili destinacije, niti za njihovu umijesanost u nezakonite aktivnosti
ukoliko je ta umijesanost direktna posljedica njenog statusa Zrtve. Osim toga, drzave su duzne
da se staraju o tome da Zrtve trgovine ljudima budu zasti¢ene od dalje eksploatacije i Stete, te da
ostvare pristup adekvatnoj fizickoj i psiholoskoj njezi. Ovakva zastita i njega ne mogu se uslovlja-
vati sposobnosdcu i spremnoscu Zrtve da saraduje u sudskom postupku. Zrtvi mora biti pruzena
pravna i druga pomoc tokom ¢&itavog trajanja svakog krivi¢nog, parni¢nog ili drugog postupka koji
se pokrece protiv osoba osumnji¢enih za trgovinu ljudima. U tom smislu, drzave su duzne pruZiti
zastitu i obezbijediti privriemene boravisne dozvole Zrtvama i svjedocima tokom trajanja sudskog
postupka.

Drzave su duzne obezbijediti da se u nacionalnim zakonima i sporazumima o ekstradiciji, trgovina
ljudima, uz krivi¢na djela sa ovim obiljeZjem i sa njom povezanim ponasanjem, tretiraju kao djela
podloZna ekstradiciji, shodno odredbama o medunarodnom pravu. Djelotvorne i srazmjerne ka-
znene mijere se moraju primjenjivati na pojedince i pravna lica koja se smatraju krivim za trgovinu
ljudima ili za njena komponentna djela i prekriaje povezane sa njima. Pod odredenim okolnosti-
ma drzave treba da ostave mogucnost zamrzavanja i konfiskacije imovine pojedinaca i pravnih
lica uklju¢enih u trgovinu ljudima, a koliko je to moguce konfiskovanu imovinu treba koristiti za
podrsku i nadoknadu Zrtvama trgovine ljudima. Pored toga, drZzave moraju osigurati da sva lica koja
su bila predmet trgovine imaju pristup djelotvornom pravnom lijeku.

21 Recommended Principles and Guidelines on Human Rights and Human Trafficking, Report of the United Na-
tions High Commissioner for Human Rights to the Economic and Social Council, (E/2002/68/Add.1)
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Saglasno smijernici 2 ovih Principa, kod identifikacije Zrtava trgovine i trgovaca ljudskim bi¢ima
je naglaseno da trgovina ljudima podrazumijeva vise od organizovanog kretanja osoba sa ciljem
sticanja profita. Sustinski bitni dodatni faktor koji razlikuje trgovinu ljudima od krijumcarenja imi-
granata je prisustvo sile, prinude ili prevare tokom citavog ili u nekom dijelu procesa, gdje se takva
prevara, sila ili prinuda koristi u svrhu eksploatacije. Dok dodatni elementi koji razlikuju trgovinu lju-
dima od krijumcarenja ljudi nekada mogu biti ocigledni, u mnogim slu¢ajevima ih je tesko dokazati
bez djelotvorne istrage. Neuspjeh u ta¢nom identifikovanju Zrtve trgovine ljudima obi¢no pred-
stavlja uzrok daljeg krsenja njenih ljudskih prava. Stoga, drzave imaju obavezu da obezbijede takvo
identifikovanje i njegovo sprovodenje u praksi.

Nedostatak specijalizovanog i/ili odgovarajuc¢eg zakonodavstva o trgovini ljudima na nacionalnim
nivoima je identifikovan kao jedna od najvecih prepreka u borbi protiv trgovine ljudima, zbog ¢ega
je ukazano na hitnu potrebu uskladivanja pravnih definicija, procedura i saradnje na nacionalnim i
regionalnim nivoima u skladu sa medunarodnim standardima. Izrada adekvatnog pravnog okvira,
u skladu sa odgovaraju¢im medunarodnim dokumentima i standardima, ¢ini klju¢ni instrument
u prevenciji trgovine ljudima i eksploatacije kao njene posljedice. Uz takav okvir, osnovna pret-
postavka je adekvatan odgovor organa koji sprovode zakon kada je u pitanju trgovina ljudima,
a koji u najvecoj mjeri zavisi od saradnje lica koja su bila zrtve trgovine ili drugih svedoka u ovim
procedurama.

2.3. Savjet Evrope

Pod okriljem Savjeta Evrope je izvrSena opsezna kampanja normativizacije ljudskih prava i sloboda
kroz koje je na direktan nacin moguce sagledati status i zastitu osoba u procesu migratornih kre-
tanja. Osim toga, Savjet Evrope je razvio snazne institucionalne mehanizme pracenja ugovornih
obaveza i monitoringa ljudskih prava u razli¢itim oblastima.

Klju¢niinstrument zastite ljudskih prava i sloboda — Evropska konvencija za zastitu ljudskih prava i
osnovnih sloboda (1950), evoluirala je kroz praksu Evropskog suda za ljudska prava i posluzila kao
autoritativan i referentan mehanizam u kontroli izvrsavanja ugovornih obaveza. Istovremeno, uticaj
prakse Suda unutar procesa evropskih integracija, uslovila je vrlo dinami¢nu evoluciju standarda
zastite ljudskih prava koja u brojnim situacijama prevazilazi pocetni materijalno-pravni koncept
EKPS, zadirudi u sve oblasti drustvenog Zivota, ukljucujuciistatus vulnerabilnih grupa. lako u samom
tekstu Evropske konvencije ne postoji posebna odredba o zastiti migranata, odnosno azilanata,
praksa Evropskog suda je kroz garancije prava na Zivot, zastitu od torture, slobodu i sigurnost
licnosti, pravi¢no sudenje, pravo na zastitu privatnog i porodi¢nog zivota, te zabranu diskriminacije,
usvojila koncept zastite vulnerabilnih grupa i time nesporno dala novi input sprjecavanju povreda
ljudskih prava i sloboda ovim kategorijama. No ipak, treba napomenuti da se EKPS, pa samim tim i
Evropski sud za ljudska prava, u traganju za efikasnim modelom zastite migratornih grupa, ne bave
svim aspektima zastite migranata, ve¢ samo onim koje im dopusta priroda ugrozenog prava i man-
dat u okviru Savjeta Evrope, a koji se prije svega odnose na zabranu protjerivanja, ograni¢avanje
slobode trazilaca azila, jedinstvo porodice, te efekte zalbe na odluku o odbijanju zahtjeva za azil.

Evropski sud za ljudska prava je konstantno u svojoj praksi ponavljao da ne postoji posebno za-
garantovano pravo na azil unutar Evropske konvencije o ljudskim pravima. Medutim, pocevsi od
1960. godine i Komisija 2 i Evropski sud za ljudska prava na redovnoj osnovi razmatraju slucajeve

22 Trijazni organ Evropske konvecnije o ljudskim pravima koji je prestao sa radom 1998. Godine.
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ekstradicije, protjerivanja ili deportacije odredenih lica koja bi potencijalno mogla biti Zrtve tor-
ture ili slicnog tretmana u zemljama povratka, a $to spada u domen apsolutno zasticenog prava
sadrzanog u ¢lanu 3 Evropske konvencije. Tako Evropski sud rezonuje da se drzava ne moze os-
loboditi odgovornosti u slu¢aju da preduzme aktivnost kojom ¢e, kao direktnu posljedicu takve
mjere, neko lice izloZiti stvarnom riziku od torture, odnosno nehumanog ili ponizavaju¢eg postu-
panja i kaZznjavanja protivno konvencijskom standardu. %

U odnosu na druga prava zasti¢ena Konvencijom, Evropski sud se bavio pitanjem djece i migracija
kroz koncept porodi¢nog Zivota i proceduralnih garancija, odnosno prava na efikasan i djelotvoran
pravni lijek koji je u funkciji sprjecavanja protjerivanja.?* Specificnost predmeta koji se ticu trazilaca
azila i statusa djece bez pratnje, ogleda se u slu¢aju Mubilanzila Mayeka i Kaniki Mitunga protiv
Belgije*, u kojem je odluka o deportaciji maloljetne osobe donijeta i izvriena od strane belgi-
jskih vlasti, kao i njeno vracanje u Demokratsku Republiku Kongo bez pratnje roditelja, staratelja ili
drugog bliskog lica, ocijenjena kao povreda prava iz ¢l.3 koji se tice nehumanog i ponizavajuceg
postupanja; ¢L.5 koji se tice slobode kretanja (s obzirom na to da je maloljetnici tokom postupka
za dobijanje azila bilo ograniceno kretanje smjestajem u policijske prostorije na aerodromu u peri-
odu od dva mjeseca, $to je protivno standardima Konvencije o pravima djeteta); kao i ¢lana 8 koji
se odnosi na postovanje prava na porodi¢ni Zivot i spajanje sa porodicom, odnosno sa njenom
majkom.

Sli¢no, u predmetu Rahimi protiv Gréke®® je konstatovana povreda garancije protiv nehumanog i
necovje¢nog postupanja maloljetnika koji je kao imigrant iz Avganistana, usavsi nelegalno na teri-
toriju Grcke, bio zadrzan u centru na ostrvu Lezbos uz rizik da bude protjeran. Povreda se odnosila
kako na ¢injenicu samih uslova smjestaja, tako i na c¢injenicu da su grcke vlasti propustile da se o
njemu adekvatno staraju, uzimajudi u obzir da se radi o djetetu bez pratnje.

Takode, Evropski sud je nasao povredu slobode kretanja i sugurnosti licnosti (¢lan 5, stav 114 Evrop-
ske konvencije), s obzirom na to da nije bio primijenjen koncept najboljeg interesa djeteta prilikom
smjestanja u centar, odnosno da nije razmotrena moguc¢nost manje rigidne mjere od ove. Takode,
maloljetniku nije bio na raspolaganju efikasan pravni lijek kao posljedica ¢injenice da mu nije bio
obezbijeden odgovarajuci kontakt sa advokatom ili pak razumljiva broSura sa obavjeStenjem o
pravima.

Isto tako, u predmetu Muskhadzhiyeva i ostali protiv Belgije’’” Evropski sud nalazi povredu ¢lana 3
Evropske konvencije o ljudskim pravima, zbog nezakonitog zadrzavanja djece i nehumanih uslova
boravka u prostorijama za zadrzavanje, koji je trajao vise od mjesec dana u prostoru koji nije bio
opremljen za boravak djece.

Osim navedene Konvencije, u okviru prava koje se stvara pod okriliem Savjeta Evrope, pitanjem
statusa djece migranata bave se i drugi instrumenti poput Evropske socijalne povelje, Konvencije o
zastiti djece od seksualnog iskoris¢avanja i seksualnog zlostavljanja, Evropske konvencije o ostvari-

23 Presude Soering protiv Ujedinjenog kraljevstva Velike Britanije (1989), Cruz Varas protiv Svedske (1991), Nasri
protiv Francuske (1995), itd.

24 N. Mole, Asylum and the European Convention on Human Rights, CoE Publishing, Strasbourg 2003, str.25/26.
25 Presuda Evropskog suda za ljudska prava u predmetu Mubilanzila Mayeka i Kaniki Mitunga protiv Belgije od
12.0ktobra, 2006.godine

26 Presuda Evropskog suda za ljudska prava u predmetu Rahimi protiv Grcke od 5. aprila, 2011.godine

27 Presuda Evropskog suda za ljudska prava u predmetu Muskhadzhiyeva i ostali protiv Belgije od 19. januara,
2010.godine
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vanju prava djeteta, Evropske konvencije o drzavljanstvu, Konvencije o izbjegavanju apatridnosti
u vezi sa sukcesijom drzava, Evropske konvencije o mjerama protiv trgovine ljudskim bi¢ima i Ev-
ropske konvencije o repatrijaciji maloljetnika. Crna Gora je ratifikovala sve navedene ugovore, osim
Evropske konvencije o repatrijaciji maloljetnika, i na osnovu te ¢injenice je duzna da ispunjava sve
obaveze proistekle iz navedenih ugovora.

Osnovni ciljevi Konvencije o zastiti djece od seksualnog iskoris¢avanja i seksualnog zlostavljanja su
sprecavanje i borba protiv seksualnog iskoris¢avanja i seksualnog zlostavljanja djece, zastita prava
djece - Zrtava seksualnog iskoris¢avanja i seksualnog zlostavljanja, kao i unaprjedenje nacionalne
i medunarodne saradnje u borbi protiv seksualnog iskoris¢avanja i seksualnog zlostavljanja djece.
Konvencija nalaze drzavama ugovornicama preduzimanje neophodnih zakonodavnih ili drugih
mjera radi zastite djece i sprjeCavanja svih oblika seksualnog iskoris¢avanja i zlostavljanja. U ostvari-
vanju svojih ciljeva, Konvencija posebno apostrofira ulogu drzave, medija i civilnog drustva.

U ostvarivanju prava migratornih grupa, Savjet Evrope je donio ¢itav niz rezolucija, direktiva i pre-
poruka:

- Rezolucija Parlamentarne skupstine 28 (1953) o promociji evropske politike za pomoc izbjegli-
cama;

- Preporuka Parlamentarne skupstine 434 (1965) o odobravanju azila evropskim izbjeglicama;

- Rezolucija Komiteta ministara 14 (1967) o odobravanju azila osobama u riziku od progona;

- Preporuka Parlamentarne skupstine broj 773 (1976) o de facto izbjeglicama;

- Preporuka Parlamentarne skupstine broj 817 (1977) o pravu na azil;

- Preporuka Komiteta ministara broj R (81) 16 o harmonizaciji nacionalnih procedura koje se odnose
na azil;

- Preporuka Parlamentarne skupstine broj 1016 (1985) o zivotnim i radnim uslovima izbjeglica i
trazilaca azila;

- Preporuka Parlamentarne skupstine broj 1211 (1993) o nezakonitim migracijama, krijumcarima i
poslodavcima nezakonitih migranta;

- Preporuka Parlamentarne skupstine broj 1236 (1994) o pravu na azil;

- Preporuka Komiteta ministara broj R (98) 13 o pravu na efikasan pravni lijek protiv odluke po
zahtjeva za azil i odluke o protjerivanju u kontekstu ¢lana 3 EKPS;

- Preporuka Komiteta ministara broj R (99) 12 o povratku lica kojima je odbijen zahtjev za azil;

- Preporuka Parlamentarne skupstine broj 1440 (2000) o ograni¢enjima u pogledu azila u zemljama
¢lanicama Savjeta Evrope i Evropske unije;

2.4.EU i prava covjeka u migracijama

U opstem kontekstu zastite ljudskih prava i sloboda, Evropska unija u osnivackim ugovorima
promovise koncept opstih vrijednosti poput postovanja ljudskog dostojanstva, slobode, demokrati-
je, jednakosti, vladavine prava i postovanja ljudskih prava, ukljucujudi i prava pripadnika/ca man-
jina. Ove vrijednosti su zajednicke drZzavama ¢lanicama u drustvu u kojem preovladuju pluralizam,
nediskriminacija, tolerancija, pravda, solidarnost i ravnopravnost zena i

muskaraca (¢l.2 Ugovora o Evropskoj uniji). Takode, EU nudi svojim gradanima prostor slobode,
bezbjednosti i pravde bez unutrasnjih granica, na kojem je osigurano slobodno kretanje lica uz
odgovarajuce mjere u pogledu kontrole spoljnih granica, azila, imigracije, kao i spre¢avanja i borbe
protiv kriminala (¢lan 3 Ugovora).
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Poseban znacaj u ostvarivanju i zastiti koncepta ljudskih prava Unija daje Povelji o osnovnim pravi-
ma koja, iako nije sadrzana u samim osnivackim ugovorima, ima istu pravnu snagu kao i ugovori.
Osnovna prava, zajamcena Evropskom konvencijom za zastitu ljudskih prava i osnovnih sloboda i
ona koja proizilaze iz zajednickih ustavnih tradicija drzava ¢lanica, predstavljaju opsta nacela prava
EU i ¢ine zajednicko pravno nasljede Unije i drzava ¢lanica.

Clanom 78 Ugovora o funkcionisanju Evropske unije je propisano da Unija razvija zajednicku imi-
gracionu politiku kojoj je cilj da se u svim fazama obezbijedi efikasno upravljanje migracionim
tokovima, pravedno postupanje prema drzavljanima tre¢ih zemalja sa zakonitim prebivalistem u
drzavama c¢lanicama, kao i sprjecavanje i unaprjedenje mjera za borbu protiv ilegalnih imigracija
i trgovine ljudima. Unija razvija zajednicku politiku azila, supsidijarne zastite i privremene zastite,
Ciji je cilj da se svakom drzavljaninu tre¢e zemlje kojem je potrebna medunarodna zastita ponudi
odgovarajudi status i osigura postovanje nacela zabrane prisilnog udaljenja ili vra¢anja imigranta
(non-refoulement). Ta politika mora biti u skladu sa Zenevskom konvencijom (1951) i Protokolom
(1967) o statusu izbjeglica, odnosno sa drugim odgovaraju¢im ugovorima kao $to su EKPS, UN
Konvencija o pravima djeteta i UN Konvencija o protiv torture i drugih necovjecnih i ponizavajucih
postupanja i kaznjavanja.

U izvrsenju ovih ciljeva, Evropski parlament i Evropski savjet, u redovnom zakonodavnom postup-
ku, utvrduju mjere u pogledu:

- uslova ulaska i boravka, kao i standarda na osnovu kojih drzave ¢lanice izdaju vize za dugi boravak
i boravisne dozvole, ukljucujudi i spajanje porodice;

- utvrdivanja prava drzavljana tre¢ih drzava sa zakonitim prebivaliStem u drzavi ¢lanici EU, $to
ukljucuje i uslove koji se odnose na slobodu kretanja i boravka u drugim drzavama ¢lanicama;

- ilegalnih imigracija i nezakonitog boravka, ukljucujuci i udaljavanje i repatrijaciju lica koja neza-
konito borave;

- borbe protiv trgovine ljudima, narocito zenama i djecom.

U odnosu na drzavljane tre¢ih zemalja koji ne ispunjavaju ili vise ne ispunjavaju uslove ulaska,
prisustva ili boravka na teritoriji neke drzave ¢lanice, Unija je ovlas¢ena da zakljuci sporazume o
readmisiji u zemlju porijekla ili u zemlju iz koje su dosli drzavljani tre¢ih drzava.

U okviru sudske saradnje u krivi¢cnim stvarima, Evropski parlament i Evropski savjet, kao organi
Unije mogu, direktivama donesenim u redovnom zakonodavnom postupku, utvrditi minimalna
pravila/standarde za definisanje krivi¢nih djela i sankcija za narocito teske oblike kriminala sa
prekograni¢nom dimenzijom, koji proisti¢u iz prirode ili u¢inka tih krivi¢nih djela ili iz posebne
potrebe za zajedni¢ckom borbom protiv istim. U ove oblike kriminala spadaju, pored ostalih, trgo-
vina ljudima i seksualno iskoris¢avanje zena i djece (¢lan 83 Ugovora o funkcionisanju Evropske
unije).

Povelja o temeljnim pravima Unije u okviru Poglavlja Il pod nazivom Slobode, u ¢lanu 18 propisuje
pravo na azil, koje je zajamceno uz postovanje pravila iz Zenevske konvencije iz 1951. godine i
Protokola iz 1967. godine o statusu izbjeglica, u skladu s Ugovorom o Evropskoj uniji i Ugovorom
o funkcionisanju Evropske unije. Clanom 19. Povelje je utvrdena zastita u slucaju udaljavanja, pro-
tjerivanja ili izrucenja nekog lica, pri ¢emu je zabranjeno kolektivno protjerivanje, s tim da niko ne
moze biti udaljen, protjeran ili izru¢en drzavi u kojoj postoji ozbiljna opasnost da bude osuden na
smrtnu kaznu, mucenje ili drugo neljudsko ili poniZavajuce postupanje ili kaznjavanje.
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Mjere i politike EU koje se ticu azila su usvojene u okviru posebnih politika, ukljucujuci neke od
najznacajnijih direktiva EU, kao sto Uredba Savjeta Dablin Il % kojom se uspostavljaju kriterijumi
za utvrdivanje odgovornosti drzava ¢lanica u razmatranju zahtjeva za azil koji su podnijeti unutar
EU od strane drzavljana tre¢ih zemalja. Ovom Uredbom je uspostavljen princip da je samo jedna
zemlja ¢lanica odgovorna za razmatranje zahtjeva za azil, kako bi se izbjeglo slanje trazilaca azila iz
jedne u drugu zemlju, te kako bi se u isto vrijeme onemogucilo podnosenje veceg broja prijava za
azil od strane jedne osobe.

Osim ovog instrumenta, od znacaja su i Direktiva o minimalnim standardima davanja privremene
zastite u slucaju masovnog priliva raseljenih osoba i mjerama promocije uravnotezenih napora
drzava ¢lanica u snosenju posljedica prihvata tih osoba #°, zatim tzv. Kvalifikaciona direktiva (Quali-
fication Directive)*’, Direktiva o procedurama azila kojima se stice ili gubi status izbjeglice (Asylum
Procedures Directive)’', Direktiva o definisanju pomaganja neovlas¢enog ulaska, tranzita i borav-
ka, kojom se ureduje podrucje neregularnog ulaska, tranzita i boravka stranaca, kao i niz mjera
koje su usmjerene na borbu protiv pomaganja pri neovlias¢enom prelasku granice i suzbijanju
mreZa koje podsti¢u trgovinu ljudima i seksualno iskoris¢avanje djece®, te Direktiva o uslovima
prihvata trazilaca azila (Reception Conditions Directive)** koja propisuje minimalne standarde za
dostojanstven i kvalitetan prihvat traZilaca azila u zemljama ¢lanicama sa ciljem ujednacenog raz-
voja zajednic¢kog sistema azila i stvaranja efikasnog sistema i procedura prihvata, ali i smanjenja
mogucnosti za zloupotrebu instituta azila.

Osim navedenih instrumenata, pravni izvori koji su u funkciji rjeSavanja problema nezakonitih
migracija u oviru EU su i sporazumi o readmisiji koji se ticu rjeSavanja statusa lica (ukljuc¢ujuci i
maloljetnike/ce) koji bez dozvole borave na teritoriji drzava ¢lanica Unije. Ove procedure su zasno-
vane na preporukama donijetim 1994/1995. godine

28 Council Regulation (EC) No. 343/2003. Nota bene: Dublinska uredba pociva na pretpostavci da u svakom
pojedinom slucaju zahtjeva za azil samo jedna drzava ¢lanica EU koja je dopustila podnosiocu da ude i boravi na njenoj
teritoriji moze i mora biti odgovorna za cjelokupan postupak ispitivanja zahtjeva. (That Member State is responsible for
examining the application according to its national law and is obliged to take back its applicants who are irregularly

in another Member State): Preuzeto iz: Azil i Migracije: Uskladenost hrvatskog zakonodavstva i prakse sa evropskom
pravnom steCevinom, Centar za mirovne studije, Zagreb, 2010, str.40.

29 Council Directive 2001/55/EC of 20 July 2001 on minimum standards for giving temporary protection in the
event of a mass infl ux of displaced persons and on measures promoting a balance of efforts between Member States

in receiving such persons and bearing the consequences thereof. Nota bene: ova direktiva se odnosi na izbjeglice sa
podru¢ja oruzanih sukoba ili manifestacije nasilja, kao i na lica kojima prijeti opste krsenje njihovih ljudskih prava, kao

i na one koje su ve¢ bile Zrtve takvih povreda. U takvim slucajevima, Direktiva ne predvida individualno razmatranje
zahtjeva za zastitu, a osobe pod priviemenom zastitom u svakom trenutku imaju pravo na podnosenje zahtjeva za azil.
30 Council Directive 2004/83/EC of 29 April 2004 on minimum standards for the qualification and status of third
country nationals or stateless persons as refugees or as persons who otherwise need international protection and the
content of the protection granted

31 Council Directive 2005/85/EC of 1 December 2005 on minimum standards on procedures in Member states
for granting and withdrawing refugee status

32 Council Directive 2002/90/EC of 28 November 2002 defining the facilitation of unauthorised entry, transit and
residence

33 Council Directive 2003/9/EC of 27 January 2003 laying down minimum standards for the reception of asylum
seekers

34 Council Recommendation of 30 November 1994 concerning a specimen bilateral readmission agreement

between a Member State and a third country; Council Recommendation of 24 July 1995 on the guiding principles to
be followed in drawing up protocols on the implementation of readmission agreements.
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2.5. Crna Gora i medunarodni pravni poredak

Savjet bezbjednosti je donio Rezoluciju o prijemu Crne Gore u Ujedinjene nacije na sjednici od
22.juna 2006. godine. Generalna skupstina UN-a je na sjednici od 28. juna 2006. godine Rezoluci-
jom A/RES/60/264 odlucila da odobri prijem Crne Gore, ¢ime je Crna Gora i zvani¢no postala 192
¢lanica OUN. Clanstvom u UN-u je otpoceo proces utvrdivanja liste sporazuma i konvencija kojima
je Crna Gora pristupila po osnovu sukcesije. Deponovanjem izjave o sukcesiji kod Generalnog sek-
retara UN-a kao depozitara 23. oktobra, 2006. godine, Crna Gora je pristupila klju¢nim ugovorima
u oblasti ljudskih prava, ukljucujuci i Konvenciju o statusu izbjeglica, Konvenciju o pravima djeteta,
Konvenciju o sprjecavanju torture, kao i Konvenciju protiv transnacionalnog organizovanog krimi-
nala i dopunske protokole. Treba napomenuti da su se i prije formalnog ¢lanstva u medunarodnim
organizacijama i Vlada i Parlament Crne Gore bez rezervi obavezali na ocuvanje dostignutog nivoa
ljudskih prava i sloboda, $to ¢e se i formalno potvrditi donosenjem Ustava i Ustavnog zakona za
njegovo sprovodenje®. Postupak zakljucivanja i izvrsavanja medunarodnih ugovora je regulisan
Zakonom o zakljucivanju i izvrSavanju medunarodnih ugovora.®

Crna Gora je 11. maja 2007. godine postala punopravna ¢lanica Savjeta Evrope. Tom prilikom, Crna
Gora je potpisala Statut ove organizacije i Konvenciju o izbjegavanju statusa apatrida. Na osnovu
izjave o preuzimanju obaveza, Crnoj Gori je priznat i status sukcesora u 49 Konvencija i Protokola SE,
dok su 9 konvencija i protokola utvrdeni za ratifikaciju u Skupstini Crne Gore.

U oktobru 2007. godine, Crna Gora je potpisala Sporazum o stabilizaciji i pridruzivanju (SSP),
kao i Privremeni sporazum o trgovini i srodnim pitanjima. Sporazum o stabilizaciji i pridruzivanju
stupio je na snagu u maju 2010. godine, nakon $to su ga ratifikovale sve potpisnice. Ciljevi ovog
pridruzivanja se ogledaju, inter alia, u podrzavanju napora na jacanju demokratije i vladavine prava,
doprinosu politickoj, ekonomskoj i institucionalnoj stabilnosti u Crnoj Gori, kao i stabilizaciji u re-
gionu i obezbjedivanju odgovarajuc¢eg okvira za politicki dijalog i razvoj bliskih politickih odnosa
izmedu ugovornih strana. Jedan od osnovnih principa Sporazuma je postovanje demokratskih
nacela i ljudskih prava proglasenih Univerzalnom deklaracijom o ljudskim pravima, garantovanih
Evropskom konvencijom o ljudskim pravima i definisanih Helsinskim zavrsnim aktom i Pariskom
poveljom za novu Evropu, kao i postovanje principa medunarodnoga prava. Sa stanovista prirode
ovog Ugovora i njegove forme (ugovorne strane, obaveze, nacin rjesavanja sporova, ratifikacija),
moze se zakljuciti da je u pitanju klasi¢ni medunarodni ugovor, te da Crna Gora ima obavezu da
postuje ovaj ugovor, shodno nacelu ispunjenja u dobroj vjeri.

Clanom 6 ovog Sporazuma, Crna Gora se obavezala da ¢e nastaviti da unaprjeduje saradnju i do-
brosusjedske odnose sa drugim zemljama u regionu, ukljucujuci i razvoj projekata od zajednickog
interesa, narocito onih koji se odnose na upravljanje granicama i borbu protiv organizovanog krim-
inala, korupciju, pranje novca, ilegalnu migraciju i nelegalnu trgovinu, narocito nelegalnu trgovinu
ljudima, lakim naoruzanjem i drogom. Ova obaveza &ini klju¢ni faktor u razvoju odnosa i saradnje

35 Cl.5. vaze¢eq Ustavnog zakona za sprovodenje Ustava Crne Gore propisuje da ¢e se odredbe medunarodnih
ugovora o ljudskim pravima i slobodama, kojima je Crna Gora pristupila prije 3. juna 2006. godine, primjenjivati na
pravne odnose nastale nakon potpisivanja.

36 Sluzbeni list Crne Gore” br.77/08
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izmedu ugovornih strana i postizanju regionalne stabilnosti*’.

Clan 82 Sporazuma potvrduje da ¢e ugovorne strane saradivati u oblasti viza, grani¢ne kontrole,
azila i migracija, te da ce utvrditi okvir za saradnju u ovim oblastima, ukljucujuci i saradnju na re-
gionalnom nivou, a imajudi u vidu i koristec¢i u potpunosti postojece inicijative u ovoj oblasti gdje je
to moguce. Radi sprjecavanja ilegalnih imigracija, Crna Gora i drzave ¢lanice EU su se saglasile da ¢e
ponovo prihvatiti sve svoje drzavljane koji se ilegalno nalaze na teritoriji Crne Gore ili na teritoriji neke
od drzava ¢lanica EU, putem zakljuc¢ivanja sporazuma o readmisiji, ukljucujuci obavezu readmisije
drzavljana drugih zemalja i lica bez drzavljanstva (¢lan 83). Clanom 86 su utvrdena medusobna
prava i obaveze u vezi sa sprjeCavanjem i suzbijanjem organizovanog kriminala i drugih nelegalnih
aktivnosti, narocito na planu suzbijanja i sprjecavanja krivi¢nih i nelegalnih aktivnosti, kao $to su
krijumcarenje i trgovina ljudima.

Otvaranjem pregovora o pristupanju Crne Gore Evropskoj uniji 2012. godine, ova oblast je dobila
poseban status u okviru Poglavlja 24, unutar kojega se razmatraju pitanja slobode, bezbjednosti i
pravde, ukljucujuci pitanja migracija, granica, azila, vizne politike, policijske saradnje i drugih oblasti
djelovanja u vezi sa migratornim kretanjima. Nakon bilateralnog screening sastanka, odrzanog u
Briselu, maja 2012. godine, sacinjen je izvjestaj koji sadrzi sumarne informacije dobijene tokom
ovog procesa. lzvjestaj ukazuje na to da je Crna Gora spremna da u potpunosti prihvati pravnu
tekovinu EU u oblasti pravde, slobode i bezbjednosti, te da su vazni djelovi pravne tekovine u
ovoj oblasti ve¢ inkorpororani u nacionalno zakonodavstvo. Medutim, zvanicne vlasti Crne Gore
priznaju da su potrebni znacajni napori kako bi se pravni okvir uskladio sa pravnom tekovinom EU
i obezbijedila primjena standarda u oblastima kao $to su Sengen, Vizni informacioni sistem, polici-
jska saradnja i pravosudna saradnja u krivi¢nim stvarima.

11 NORMATIVNI I INSTITUCIONALNI OKVIR

Nakon obnove drZzavne nezavisnosti 2006. godine, Crna Gora je otpocela proces izgradnje rele-
vantne normativne infrastrukture, neophodne za uredeno i svestrano upravljanje razli¢itim migra-
cionim aspektima. Sistem azila je uspostavljen u okviru ispunjavanja uslova za dobijanje bezviznog
rezima za zemlje Sengenskog prostora, usvajanjem Zakona o azilu®® koji je stupio na snagu 25. jula
2006. godine, a poceo da se primjenjuje 25. januara 2007. godine®. Mapa puta vizne liberalizacije
je obuhvatila i uspostavljanje mehanizama za efikasno upravljanje grani¢nim prelazima i vodenje
evidencije o migracionim tokovima.

Formulisanje ukupne migracione politike Crne Gore, koja je intenzivirana nakon uspostavljanja sis-
tema civilnog nadzora granice 2003. godine i usvajanja Strategije integrisanog upravljanja grani-
com (23.02.2006.) i Akcionog plana za njenu implementaciju (07.12.2006.) u bitnom je bilo deter-
minisano:

37 U Glavi VIl Sporazuma, pod nazivom Pravda, sloboda i bezbjednost, predvida se poseban znacaj konsolidacije
vladavine prava; jacanja institucija na svim nivoima u oblasti administracije uopste i sprovodenja zakona; sudske uprave,
posebno jacanja nezavisnosti sudstva i unaprjedenja njegove efikasnosti; poboljsanja rada policije i drugih organa koji
se bave sprovodenjem zakona, te obezbjedivanja adekvatne obuke i borbe protiv korupcije i organizovanog kriminala.
38 Sluzbeni list RCG, br.45/06

39 Prije donosenja Zakona o azilu, ova problematika je rjesavana shodno saveznom Zakonu o kretanju i boravku
stranaca, a odluke je donosilo savezno Ministarstvo unutrasnjih poslova. Visoki Komesarijat za izbjeglice (UNHCR) je od
1976. godine sprovodio sopstvenu azilnu proceduru u dvije instance, dok je SFRJ/SRJ/SCG tolerisala boravak trazilaca
azila na svojoj teritoriji za sve vrijeme trajanja UNHCR-ovog postupka.
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- geopolitickim polozajem Crne Gore koja se nalazi na putu tradicionalnih migracionih tok-
ova evropskog kontinenta koji vode pravcem istok — zapad i jug — sjever;

- ¢injenicom da Crna Gora demografski spada u red malih drzava, sto je Cini posebno ran-
jivom kada su u pitanju nekontrolisane migracije;

- ¢injenicom da je sukcesivni razvoj pojedinih privrednih grana u Crnoj Gori uslovio potrebu
za angazovanjem nedostajuce radne snage, koja se apsorbuje iz inostranstva, najvecim dijelom iz
drzava regiona;

- disolucijom bivse SFRJ i ratnim desavanjima u okruzenju, koji su prouzrokovali velika pom-
jeranja stanovnistva i pojavu velikog broja raseljenih i interno raseljenih lica u Crnoj Gori;

- liberalizacijom viznog rezima sa Evropskom unijom, dobijanjem statusa drzave kandidata
za ¢lanstvo u EU i otpocinjanjem pristupnih pregovora, $to ¢e za posljedicu imati prepoznavanje
Crne Gore kao drzave krajnjeg odredista, a manje kao tranzitnog podrucja, posebno nakon ulaska
Republike Hrvatske u Evropsku uniju.

3.1. Pravni okvir

Ustav Crne Gore, u ¢l. 9, ureduje status potvrdenih medunarodnih ugovora i opsteprihvacenih
pravila medunarodnog prava, tj.opstih medunarodnih obicaja, u unutrasnjem pravu, propisujuci
primat potvrdenih i objavljenih medunarodnih ugovora u odnosu na nacionalno zakonodavstvo.*
Ova ustavna odredba obavezuje nacionalne institucije da ove ugovore neposredno primjenjuju
kada neku situaciju regulisu drugacije od nacionalnog zakonodavstva. Ova odredba je trebalo
da prozvede znacajne posljedice po unutrasnje pravo, ali je istovremeno predstavljala i predstav-
lia snazan izazov za nacionalno pravosude, s obzirom na to da implicira obavezno poznavanje
medunarodne sudske i kvazi-sudske prakse. Medutim, Zakon o Ustavnom sudu Crne Gore dovodi
u sumnju direktni efekat medunarodnog ugovora u postupku pred nacionalnim sudovima, na
nacin 5to u ¢l. 44 propisuje da nacionalni sud, kada posumnja u nesaglasnost domaceg zakona sa
medunarodnim pravom, ima zastati sa postupkom dok Ustavni sud ne donese meritornu odluku
po ovom pitanju, koja bi u tom sluc¢aju bila pravno obavezujuca za nacionalne sudove. Time se
dovodi u sumnju nacelo direktne primjene medunarodnih ugovora, jer se implicira da nacionalni
sudovi ne moraju poznavati i primijenjivati medunarodni standard bez,pomoci’ Ustavnog suda.

Ustav Crne Gore sadrzi i niz drugih relevantnih odredbi, od koji su znacajne one koje se bave
zastitom od diskriminacije, zastitom posebnih — manjinskih prava, te pravom na azil. Ustav Crne
Gore, u ¢lanu 8, zabranjuje svaku neposrednu ili posrednu diskriminaciju, po bilo kom osnovu. U ¢l.
44 Ustava propisano je da “stranac koji osnovano strahuje od progona zbog svoje rase, jezika, vjere
ili pripadnosti nekoj naciji ili grupi ili zbog politickih uvjerenja moze da trazi azil u Crnoj Gori”. Prema
ovoj odredbi, stranac se ne moze protjerati iz Crne Gore tamo gdje mu, zbog rase, vjere, jezika ili
nacionalne pripadnosti, prijeti osuda na smrtnu kaznu, mucenje, neljudsko ponizavanje, progon
ili ozbiljno krdenje prava zajemcenih Ustavom. Osim toga, stranac se moze protjerati iz Crne Gore
samo na osnovu odluke nadleznog organa i u zakonom propisanom postupku.

Pored Ustava, pravni ovir ¢ine i sliededi propisi:

- Zakon o strancima, kojim se ureduju uslovi za ulazak, kretanje i boravak stranaca na teritoriji
Crne Gore.

40 Odluka o proglasenju nezavisnosti Republike Crne Gore propisuje da ¢e Repubilka Crna Gora primjenjivati
preuzete medunarodne ugovore i sporazume kojima je pristupila Drzavna zajednica Srbija i Crna Gora, a koji se odnose
na Crnu Goru i u saglasnosti su sa njenim pravnim poretkom.
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- Uredba o viznom rezimu, kojom su taksativno nabrojane drzave ciji drzavljani imaju obavezu
pribavljanja vize za ulazak, prelazak preko teritorije i boravak na teritoriji Crne Gore, i kojom je pro-
pisana duzina trajanja boravka stranaca u Crnoj Gori;

- Pravilnik o nac¢inu odobravanja privremenog boravka i stalnog nastanjenja i izdavanju
putnih i drugih isprava strancima, kojim se bliZze propisuje nacin izdavanja odobrenja za privre-
meni boravak i stalno nastanjenje stranaca u Crnoj Gori, kao i izdavanje putnih isprava strancima;

- Pravilnik o vizama i viznim obrascima, kojim se ureduju nacin i uslovi izdavanja viza,
produzenja roka vazenja vize, te nacin ponistenja i skracenja roka vaZenja vize;

- Zakon o azilu*', kojim se ureduju principi, uslovi i postupci za davanje azila; priznavanje sta-
tusa izbjeglice i odobravanje dodatne i priviemene zastite; organi nadlezni za odlucivanje; pra-
va i obaveze lica koja traze azil, kojima je priznat status izbjeglice i odobrena dodatna i privre-
mena zastita; kao i razlozi za prestanak i ukidanje statusa izbjeglice i dodatne zastite i prestanak
priviemene zastite u Crnoj Gori.

- Pravilnik o postupku i nac¢inu uzimanja fotografije, otisaka prstiju, potpisa i drugih
podataka od lica koje trazi azil;

- Pravilnik o obrascima zahtjeva za dobijanje azila i zapisnika o usmeno podnesenom
zahtjevu za dobijanje azila;

- Uredba o sadrzaju i nac¢inu vodenja evidencija u oblasti azila;

- Odluka o izgledu i sadrzaju obrazaca i nac¢inu izdavanja isprava licu koje trazi azil, licu
kojem je priznat status izbjeglice, licu kojem je odobrena dodatna zastita i licu kojem je
odobrena privremena zastita;

- Uredba o novcanoj pomoci za lice koje trazi azil, lica kojem je priznat status izbjeglice
i lica kojem je odobrena dodatna zastita;

- Pravilnik o nacinu ostvarivanju zdravstvene zastite lica koje trazi azil, lica kojem je
priznat status izbjeglice, lica kojem je odobrena dodatna zastita i lica kojem je odobrena
privremena zastita;

- Zakon o grani¢noj kontroli, kojim se ureduje vrienje granicne kontrole koja obuhvata nadzor
drzavne granice, grani¢ne provjere i procjenu prijetnji za bezbjednost drzavne granice, sprjecavanje
i otkrivanje krivi¢nih djela i prekrsaja i pronalazenje i hvatanje njihovih ucinilaca, sprjecavanje neza-
konitih migracija i otkrivanje drugih aktivnosti i radnji kojim se ugrozava javna bezbjednost;

- Zakon o zaposljavanju i radu stranaca, kojim se ureduju uslovi za rad i zaposljavanje stranaca,
kao i lica sa odobrenom zastitom u sistemu azila u Crnoj Gori;

- Zakon o unutrasnjim poslovima, kojim se, izmedu ostalog, ureduju ovlas¢enja i duznosti

41 Donosenje novog Zakona o azilu, kao i podzakonskih akata za njegovu punu implementaciju, planirano je za
kraj 2015. godine, shodno Akcionom planu za poglavlje 24.
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zaposlenih u Ministarstvu unutrasnjih poslova;

- Zakon o registrima prebivalista i boravista, kojim se ustanovljava i ureduje nacin vodenja
registra prebivalista i registra boravista crnogorskih drzavljana i stranaca;

- Zakon o besplatnoj pravnoj pomodi, kojim se regulise pravo lica bez drzavljanstva (apatrid)
koje zakonito boravi u Crnoj Gorii lica koje trazi azil u Crnoj Gori, na besplatnu pravnu pomaog;

- Krivi¢ni zakonik, koji definise krivicna djela zlo¢inackog udruzivanja kojima se inkriminise
stvaranje zlo¢inackih organizacijailigrupa, odnosno organizatora udruzenja ili pripadnika udruzenja;

- Zakonik o krivicnom postupku, kojim se utvrduju pravila sa ciljem da se omoguci pravi¢cno
vodenje krivicnog postupka i da niko nevin ne bude osuden, a da se uciniocu krivicnog djela izre-
kne krivi¢na sankcija pod uslovima propisanim Krivi¢nim zakonikom;

- Zakon o prekrsajima, kojim se ureduju uslovi prekrdajne odgovornosti, uslovi za propisivanje
i primjenu prekrsajnih sankcija, sistem sankcija, prekrsajni postupak, postupak izvrsenja riesenja o
prekrdaju i organizacija i rad organa za prekrsaje.

Crna Gora je nakon 2006. godine zapocela i proces bilateralnog uredenja problematike vracanja
i prihvatanja lica koja nezakonito borave u drugoj drzavi, kroz zakljucivanje sporazuma o read-
misiji. Sam termin readmisija predstavlja ¢in drzave kojim se prihvata ponovni ulazak pojedinca
(vlastitog drzavljanina, drzavljanina tre¢e zemlje ili apatrida), za kojeg se otkrilo da je nezakonito
usao ili bio prisutan, ili boravio u drugoj zemlji. Sporazumi o readmisiji predstavljaju sporazume o
utvrdivanju uzajamnih obaveza ugovornih strana, kao i detaljnih upravnih i operativnih postupaka,
radi olaksavanja humanijeg i organizovanog povratka i tranzita lica koja ne ispunjavaju ili vise ne
ispunjavaju uslove za ulazak, prisustvo ili boravak na teritoriji drzave koja upucuje zahtjev za read-
misiju. Isti se odnose ne samo na drzavljane zemlje kojoj je upucen zahtjev, nego i na bilo kojeg
pojedinca koji je nezakonito usao u zemlju koja upucuje zahtjev, nakon svog boravka, odnosno
tranzita u zemlji kojoj je upucen zahtjev.

Do sada su donijeti zakoni o potvrdivanju sljedecih sporazuma o readmisiji*:

- Sporazum izmedu Republike Crne Gore i Evropske zajednice o readmisiji, potpisan 18.
septembra 2007. godine;

- Sporazum izmedu Vlade Crne Gore i Vlade Republike Hrvatske o readmisiji, potpisan 24.
septembra 2008. godine;

- Sporazum izmedu Vlade Crne Gore i Vije¢a ministara Bosne i Hercegovine o readmisiji,
potpisan 1. decembra 2008. godine;

- Sporazum izmedu Vlade Crne Gore i Savjeta ministara Republike Albanije o readmisiji,
potpisan 16. novembra 2009. godine;

- Sporazum izmedu Vlade Crne Gore i Vlade Kraljevine Norveske o readmisiji, potpisan

42 Bitno je napomenuti da Crna Gora ima obavezu da uskladi bilateralne sporazume, koje ¢e u buduénosti
zakljuciti sa tre¢im zemljama, sa standardima EU.
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16. decembra 2009. godine;

- Sporazum izmedu Crne Gore i Svajcarske Konfederacije o readmisiji, potpisan 4. marta
2011. godine;

- Sporazum izmedu Vlade Crne Gore i Vlade Republike Kosovo o readmisiji, potpisan 29.
juna 2011. godine;

- Sporazum izmedu Vlade Crne Gore i Vlade Republike Makedonije o readmisiji, potpisan
16. marta 2012. godine;

- Sporazum izmedu Vlade Crne Gore i Vlade Republike Moldavije o readmisiji, potpisan
17.maja 2012. godine;

- Sporazum izmedu Vlade Crne Gore i Vlade Republike Srbije o readmisiji, potpisan 12.
aprila 2013. godine;

- Sporazum izmedu Vlade Crne Gore i Vlade Republike Turske o readmisiji, potpisan 18.
aprila 2013. godine.

3.2. Institucionalni okvir

- Ministarstvo unutrasnjih poslova®, u okviru kojeg su, za problematiku azila i ilegalnih
migracija, nadlezni:

- Direkcija za azil, koja prima zahtjeve za azil, vodi postupak i donosi odluke po zahtjevu
za azil, donosi odluke o prestanku i ukidanju azila, vodi postupak i donosi odluke o statusu lica koja
vec imaju status, izdaje isprave za dokazivanje identiteta i putovanje u inostranstvo, pravnog statu-
sa i prava u skladu sa propisima, vodi evidenciju o situaciji u drzavi porijekla, vodi postupak za odo-
bravanje, odnosno ukidanje dodatne zastite, priviemene zastite i vrsi druge poslove u oblasti azila.
Vazecim Pravilnikom o organizaciji i sistematizaciji radnih mjesta MUP-a*, u Direkciji je predvideno
Sest sluzbenickih mjesta, od kojih je trenutno popunjeno pet.

- Sektor granicne policije, koji vrsi grani¢nu kontrolu (nadzor drZzavne granice, grani¢ne
provjere i procjenu prijetnji za bezbjednost drzavne granice); daje saglasnost za izdavanje viza na
zahtjev diplomatsko - konzularnih predstavnistava Crne Gore; izuzetno izdaje vize na grani¢cnom
prelazu; otkazuje boravak do 90 dana i privremeni boravak; otkazuje boravak strancu na osno-
vu izdate vize za duzi boravak (viza D); odreduje rok za napustanje Crne Gore strancu koji neza-
konito boravi u zemlji; izvrSava mjere prinudnog udaljenja stranaca; odreduje smjestaj stranca
u Prihvatilistu; odreduje obavezni boravak stranca kojeg nije moguce odmah prinudno udaljiti;
odlucuje o prestanku obaveznog boravka i dr.

U okviru Sektora grani¢ne policije, sistematizovani su sljedeci odsjeci:
- Odsjek za nadzor drZzavne granice,

43 Uredbom o organizaciji i nacinu rada drzavne uprave (,Sluzbeni list CG", br. 5/12 i 25/12), izmedu ostalih, pro-
pisani su poslovi iz djelokruga Ministarstva unutrasnjih poslova, uklju¢ujuci i bezbjednost drzavne granice i integrisano
upravljanje granicom.

44 Pravilnik o unutrasnjoj organizaciji i sistematizaciji radnih mjesta Ministarstva unutrasnjih poslova, broj
051/13-28226/2 od 17.05.2013.godine.
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- Odsjek za grani¢ne provijere,
- Odsjek za strance, vize i suzbijanje nezakonitih migracija i
- Odsjek za operativni rad i analizu rizika.

Takode, u okviru Sektora grani¢ne policije postoje odjeljenja i stanice grani¢ne bezbjednosti i
odjeljenja grani¢ne bezbjednosti pomorske policije. VaZze¢im Pravilnikom o organizaciji i sistema-
tizaciji radnih mjesta MUP-a, u okviru Odsjeka za strance, vize i suzbijanje nezakonitih migracija,
predvideno je Sest policijskih sluzbenika.

- PrihvalitiSte za strance koje je organizovano kao organizaciona cjelina Odsjeka za
strance, vize i suzbijanje nezakonitih migracija. U Prihvatilistu je sistematizovano 35 sluzbenickih
mjesta. Prihvatiliste je izgradeno uz podrsku Evropske unije i Medunarodne organizacije za migraci-
je (IOM). Objekat Prihvatilista, sa kapacitetom za prihvat 46 lica, sa odvojenim dijelom za muskarce
i Zene, dobio je upotrebnu dozvoly, ali je za njegovo stavljanje u funkciju potrebno obezbijediti
nedostajuc¢u opremu, kao $to su specijalizovana vozila za transport, IT i druga oprema koja je ne-
ophodna za efikasno funkcionisanje Prihvatilista.

stavljanje u funkciju potrebno obezbijediti nedostaju¢u opremu, kao $to su specijalizovana vozila
za transport, IT i druga oprema koja je neophodna za efikasno funkcionisanje Prihvatilista.

- Uprava za zbrinjavanje izbjeglica je organ koji vrsi poslove koji se odnose na smjesta;
lica koja traZe azil, kojima je priznat status izbjeglice, odobrena dodatna ili priviemena zastita u
centru za smjestaj lica koja traze azil ili drugom objektu za smjestaj; smjestaj i zbrinjavanje lica sa
posebnim potrebama koja traze azil i kojima je dat azil; pruzanje pomodi u ostvarivanju prava na so-
cijalnu zastitu, zdravstvenu zastitu, obrazovanje, humanitarnu pomo¢, pravnu pomoc, rad i druga
zakonom propisana prava licima koja traze azil i kojima je azil dat.

. Centar za trazioce azila predstavlja posebnu organizacionu jedinicu Uprave za zbrin-
javanje izbjeglica. Centar se nalazi u Spuzu, opstina Danilovgrad, KO - Grbe i ima kapacitet za
smjestaj 65 lica®, sa odvojenim prolazom za muskarce i zene i posebnim prostorijama za smjestaj
porodica i ranjivih grupa migranata. Otvaranje Centra je planirano za kraj 2013. godine. Pravilnikom
0 unutrasnjoj organizaciji i sistematizaciji radnih mjesta Ministarstva rada i socijalnog staranja, mini-
starstva u Cijem sastavu se nalazi Uprava za zbrinjavanje izbjeglica, a samim tim i Centar, predvideno
je 40 radnih mjesta. Izgradnja Centra je finansirana sredstvima budzeta CG, UNHCR-a i Evropske
unije.

3.3. Strateski okvir
Kao rezultat potrebe da se uspostavi i intenzivira praksa sveobuhvatnog planiranja aktivnosti i iz-

rade dokumenata koji predstavljaju okvir upravljanja razli¢itim migracionim tokovima, u okviru pro-
cesa evropskih integracija Crne Gore, donijeta su sljedeca strateska dokumenta:

Strategija za integrisano upravljanje migracijama u Crnoj Gori za period 2011

45 Na pitanje: Da li smatrate da su kapaciteti Centra za traZioce azila dovoljni, imajuci u vidu trend rasta broja
trazilaca azila, i da li je prema Vasim informacijama, u planu izgradnja jos nekog slicnog objekta?, UZZI je dostavio
sliedeci odgovor: Smatramo da Centar za smjestaj trazilaca azila u narednom periodu nece imati dovoljno smjestajnih
kapaciteta. U cilju prevazilazenja ovog problema, u toku su aktivnosti na izradi procjene moguceg povecanja kapaciteta
Centra sa 65 na 100 mjesta, $to je predvideno i Akcionim planom za Poglavlje 24 — Pravda, sloboda i bezbjednost.
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- 2016, sa Akcionim planom za implementaciju Strategije za 2013. i 2014. godinu, koji
imaju za cilj uspostavljanje pravnog, regulatornog i institucionalnog okvira koji pruza moguc¢nost
djelotvornog sprovodenja politike kontrole migracionih kretanja u skladu sa pravilima i standardi-
ma acquis communitaire, odnosno stvaranje pretpostavki za odrzivu strukturu upravljanja migraci-
jama u drzavi, ¢ime se daje doprinos regionalnoj i ukupnoj stabilnosti saglasno pravilima i stand-
ardima EU“.

- Strategija reintegracije lica vraé¢enih na osnovu sporazuma o readmisiji za period
2011-2015, sa Akcionim planom za implementaciju Strategije za 2013. i 2014. godinu, ciji
je cilj stvaranje preduslova za adekvatan pristup procesu povratka i reintegracije na svim nivoima,
kroz kontinuirano ja¢anje meduinstitucionalne, medusektorske i medunarodne saradnje, uspostav-
lianje efikasnog sistema u procesu povratka i reintegracije, kao i izgradnja i jacanje institucionalnih
kapaciteta radi pruzanja adekvatnog odgovora na sve izazove sa kojima se povratnici suo¢avaju u
procesu reintegracije.

- Strategija za integrisano upravljanje granicom za period 2013 - 2016, sa Ak-
cionim planom za implementaciju Strategije za 2013. godinu, kojom je obuhvacen ve-
liki broj kratkoroc¢nih, srednjoro¢nih i dugoroc¢nih ciljeva za koordinaciju i poboljsanje saradnje
unutar i izmedu svih sluzbi i agencija koje kontrolisu i nadziru granice, kao i poboljsanje njihove
medunarodne saradnje radi stvaranja otvorenih granica za kretanje lica i promet robe, ali istovre-
meno kontrolisanih i sigurnih granica, zatvorenih za sve kriminalne ili bilo kakve druge aktivnosti
koje mogu ugroziti stabilnost zemlje i regiona.

IV IMPLEMENTACIJA PROPISA | UTVRDENE MIGRACIONE POLITIKE U PRAKSI

Analizirajuci problematiku iregularnin migracija, moze se konstatovati da najznacajniji broj ireg-
ularnih migranata dolazi u Crnu Goru sa podrucja Greke, preko cije teritorije ilegalni migranti,
uglavnom bez dokumenata, dolaze do teritorije Albanije, Makedonije, Srbije i Kosova, i dalje kao
tranzit, pored drugih zemalja, koriste i teritoriju Crne Gore. S tim u vezi, konstatovan je visok nivo
zabrinutosti, ne samo u Crnoj Gori, ve¢ i u drugim zemljama regiona, zbog trenda rasta broja irequ-
larnih migranata sa podrucja zemalja Bliskog istoka, Azije i Sjeverne Afrike.

Glavna ruta kojom ilegalni migranti dospijevaju u Crnu Goru je:
- Turska, Greka, Albanija, Crna Gora i dalje prema EU,;
- Turska, Grcka, Albanija, Kosovo, Crna Gora i dalje prema EU;

U manjoj mjeri se koriste i sliedece rute:
- Turska, Greka, Makedonija, Srbija, Crna Gora i dalje prema EU;
- Turska, Greka, Makedonija, Kosovo, Crna Gora i dalje prema EU;

Za ulazak u Crnu Goru, ilegalni migranti naj¢esce koriste podrucje zelene granice u okolini grani¢nih

46 Odlukom Vlade Crne Gore (“Sl.List CG’, broj 5/07 od 12.11.2007. godine) obrazovana je Meduresorska
komisija kao koordiniraju¢i mehanizam za sprovodenje Strategije integrisanog upravljanja granicom i Akcionog plana
za njeno sprovodenije, sa ciliem poboljsanja kvaliteta rada, efikasnosti i uskladenosti postupaka sa standardima EU, te
dostizanja neophodnog nivoa bezbjednosti granica i sinhronizovanja grani¢nih procedura. Meduresorsku komisiju ¢ine
predstavnici Ministarstva unutrasnjih poslova, Uprave policije, Uprave carina i Veterinarske i Fitosanitarne uprava. Radi
realizacije zadataka Meduresorska komisija moZe osnivati stalne ili ad hoc stru¢ne radne timove sa ciljem obavljanja
specifitnih zadataka u oblasti integrisanog upravljanja granicom.
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prelaza sa Republikom Albanijom »Sukobin« i »BozZaj«, i u manjoj mjeri okolinu grani¢nog prelaza
sa Kosovom »Kula«. Migranti naj¢esce koriste nepregledne terene, znajuci da isti nisu pokriveni
tehnickim uredajima i dovoljnim brojem grani¢nih patrola. Takva lica se vec¢inom pojavljuju na ze-
lenoj granici, izbjegavajucii zaobilazedi grani¢ne prelaze. Kada se lica zateknu na zelenoj granici, na
ulazu u Crnu Goru iz pravca Albanije i Kosova, sluzbenici grani¢ne policije ne dozvoljavaju ulazak u
Crnu Goru, vec ih vracaju u pravcu odakle su pokusali da ilegalno udu u Crnu Goru. Prema licima
koja se zateknu na teritoriji Crne Gore se preduzimaju odgovarajuc¢e mjere i u roku od 72 sata se,
u skladu sa Sporazumom o readmisiji, podnosi zahtjev nadleznim oganima Albanije ili Kosova za
njihovo vracanje po skra¢enom postupku.

U skladu sa sistematizacijom radnih mjesta i kadrovskim i materijalnim resursima, a na osnovu anal-
iza rizika koje se redovno sprovode, nadzor drzavne granice se realizuje angazovanjem pjesackih
i motorizovanih patrola, osmatracnica i upotrebom tehnike za realizaciju osmatranja pojedinih
djelova zelene i plave granice. Sektor grani¢ne policije je trenutno u mogucénosti da iz sastava jedne
ekspoziture angazuje maksimalno do dvije patrole - osmatracnice, za poslove nadzora, bez obzira
na duzinu granice i problematiku koja je prepoznata za zonu odgovornosti koja je u nadleznosti
odredene organizacione jedinice na lokalnom nivou.

Poredenja radi, po Sengenskom standardu, za granicu koja je definisana u | stepenu ugrozenosti
na 30 km duZine grani¢ne linije, za poslove nadzora mora se obezbijediti pet patrola ili minimum
10 sluzbenika. Po ovom standardu, za dio granice izmedu Crne Gore i Republike Albanije duZzine
oko 60 km, koja je s obzirom na pojavu ilegalnih migracija svrstana u | stepen ugrozenosti, bilo bi
neophodno organizovati nadzor sa najmanje 10 patrola. Sektor grani¢ne policije, zbog nedostatka
sluzbenika, ovaj posao realizuje sa maksimalno dvije patrole®.

Grani¢na policija u svom radu postupa po Zakonu o unutrasnjim poslovima, Zakonu o strancima i
Zakonu o izmjenama i dopunama Zakona o grani¢noj kontroli koji je stupio na snagu 15. avgusta
2013, Ukoliko su ispunjeni uslovi koji su propisani Zakonom o strancima i Zakonom o grani¢noj
kontroli u pogledu prekrsajne odgovornosti fizickih lica za nedozvoljeni boravak ili nezakoniti ula-
zak u zemlju, pripadnici policije preduzimaju mjere prema tim licima i sprovode ih kod nadleznog
organa za prekrsaje. S tim u vezi, veoma je vazno da svi organi, ukljucujuci i organe za prekrsaje,
budu obuceni za postupanje u slu¢ajevima azila i migracija i prepoznavanje namjere migranata
da zatraze azil, kako bi se omogucio djelotvoran pristup pravu na azil i sprijecila povreda nacela
nekaznjavanja za nezakonit ulazak ili boravak lica koja izraze namjeru da zatraze azil, predvidenog
Konvencijom o statusu izbjeglica® i ¢l. 10 Zakona o azilu.

47 "Postoje redovne patrole, kao i vanredne, ali i praksa angazovanja civila, 7-8 sluzbenika, koja se pokazala

vrlo efikasnom, s obzirom na to da migranti izbjegavaju ,uniforme i sluzbena vozila”: Intervju sa Spasojem Petrusi¢cem,
Odjeljenje grani¢ne bezbjednosti Podgorica — stanica granice policije Tuzi (duzZina grani¢nog prelaza: 55,5 km), 26.
septembar 2013. god.

48 (,Sluzbeni list CG", broj 72/09, 39/13)

49 Konvencija, u ¢lanu 31, predvida da drZave ugovornice nece primjenjivati kaznene sankcije prema izbjegli-
cama zbog njihovog bespravnog ulaska ili boravka ako dolaze direktno sa teritorije gdje su njihov Zivot ili sloboda bili u
opasnosti u smislu ¢lana 1. Konvencije; isto vaZi i ako ulaze ili se nalaze na teritoriji bez ovlas¢enja, pod rezervom da se
odmah prijave vlastima i izloze razloge, priznate kao valjane, njihovog bespravnog ulaska ili prisustva. Priviemena korist
pozivanjem na ¢lan 31 mora biti garantovana svim licima koja traZe izbjeglicki status, dok se i ukoliko se ne utvrdi da
nisu izbjeglice u skladu sa Zenevskom konvencijom iz 1951: The Rights of Refugees Under International Law, James C.
Hathaway, Cambridge University Press, 2005.
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Prema podacima Odsjeka za strance i suzbijanje nezakonitih migracija®, u 2012. godini zabiljezeno
je 75 slucajeva pokusaja prelaska granice uz pomoc¢ falsifikovanih isprava, dok je u prvih osam
mjeseci 2013. godine identifikovana 21 falsifikovana isprava. U 2012. godini je sprije¢eno 608 neza-
konitih prelazaka granice, a u 2013. godini 503°". Za razliku od 2008. godine, kada je na grani¢nim
prelazima izdato 2606 viza, u 2013. godini je izdato samo 8 viza.

Presjek rezultata rada Sektora grani¢ne policije na planu prevencije iregularnih migracija®:

2012. godina 5 mjeseci 2013. godine
Nezakonit boravak 523 289
Zabrana ulaska u Crnu Goru 1.449 380
Otkaz boravka i zabrana ulaska 124 70
Rok za napustanje Crne Gore 302 155
Prinudno udaljenje 31 19
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Na gotovo svim grani¢nim prelazima instalirane su potrebne infrastrukturne komponente za
sprovodenje grani¢nih provjera veceg broja putnika, kao i kontrole saobracajnih sredstava i protoka

50 Intervju sa Draganom Stevanovi¢em, rukovodiocem Odsjeka za strance i suzbijanje nezakonitih migracija, 27.
septembar 2013. god.
51 Sektor grani¢ne policije je uspijevao da kroz pojacane aktivnosti, odredeni broj lica zate¢enih nezakonito

uz granicu sa Republikom Albanijom, vrati albanskoj policiji u skracenom postupku readmisije. Iregularni migranti koji
nijesu prihvaceni u skracenom postupku readmisije, prekrsajno su procesuirani i izrecena im je kazna zatvora, nakon
¢ega ova lica obi¢no zatraze azil.

,U onim slucajevima u kojima se utvrdi prekrsajna odgovornost (nedozvoljeni boravak ili nezakoniti ulazak); to je vec¢ina
slucajeva, u kojima su prekrsioci kaznjeni novcano, ali s obzirom da nisu imali novac kod sebe — osudeni su na zatvor.
Najduza zatvorska kazna je bila 15 dana. Nakon 15 dana ova lica preuzima KPD Podgorica”: Intervju sa predstavnicima
Odjeljenja grani¢ne bezbjednosti Niksi¢ — stanica grani¢ne policije Pluzine, 25. septembar 2013. god.

52 Prema podacima Sektora grani¢ne policije, najvise pokusaja nezakonitog prelaska drzavne granice u 2012.
godini bilo je od strane drzavljana Alzira (95), Albanije (87), Pakistana (71), Kosova (63), Sirije (39) i Maroka (31).
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roba.>® Grani¢na policija u svom radu koristi centralizovan registar podataka za nesmetanu provjeru
lica, vozila i dokumenata, koji sadrZi sledece elemente: pretrage, infostrim, granica i dezurna. Na
osnovu postojecih aplikacija, vrsi se provjera lica prilikom grani¢ne kontrole, posebno u odnosu na
to da li se lica potrazuju na osnovu nacionalne ili INTERPOL-ove baze podataka. Putem aplikacija se
takode vrsi i razmjena podataka u okviru policijske sluzbe**. Sve aplikacije su umrezene sa central-
nom bazom podataka.

Prilikom susreta sa iregularnim migrantima/ traziocima azila, na granici ili u unutrasnjosti crnogor-
ske teritorije, policijski sluzbenici sprovode postupak identifikacije migranata, koji je od presudne
vaznosti za utvrdivanje Cinjenice da li je u pitanju lice koje Zeli da zatrazi medunarodnu zastitu.
Takode, u postupku identifikacije se utvrduje starost lica (u kontekstu posebnog postupanja prema
maloljetnim licima), te da li lice putuje samoili je u pratnji; ako je u pratnji drugih lica, kakav je njihov
medusobni odnos, odnosno koja je priroda tog odnosa, posebno u kontekstu eventualne trgovine
ljudima, s obzirom na ¢injenicu da ilegalni migranti ¢esto putuju u drustvu svojih krijumcara.

Prilikom vrSenja grani¢nih provjera, sluzbenici grani¢ne policije koriste sljede¢u opremu: COZ2;
elektronsko ocitavanje podataka sa cipa sa ciljem otkrivanja falsifikata i sistem video-nadzora koji
omogucava pracenje kretanja vozila i lica, kako na samom GP tako i na odredenom podrucju izvan
GP. Automatski ¢itaci identifikacionih dokumenata su umreZeni sa kompjuterima novijih datuma
proizvodnje i posjeduju regule za pregled putnih isprava, kao i skenere za otiske prstiju koji su
umrezeni sa Forenzi¢kim centrom u Danilovgradu. Citaci dokumenata imaju i instaliran program za
ocitavanje dokumenata sa MRZ (Machine Readable Passport Zone) kodom i biometrijskih dokume-
nata sa elektronskim cipovima, tako da se isti mogu uporediti sa podacima na dokumentu, te na taj
nacin otkriti falsifikovana dokumenta, odnosno falsifikovane putne isprave.

Prilikom vrsenja provjere dokumenata i lica, sluzbenici policije raspolazu i programom aplikacije
,policija” koja je povezana sa nacionalnom i INTERPOL-ovom bazom podataka za provjere lica ko-
jima je zabranjen ulazak u zemlju, lica prema kojima se primjenjuju mjere poja¢anog nadzora; lica
koja se potrazuju od strane INTERPOL-a i lica koja se potrazuju po nacionalnim potjernicama. Na
osnovu aplikacija,pretrage” i ,automatske provjere”, vrsi se pretraga u centralnoj bazi podataka po
pitanju potrazivanja pojedinih lica i vozila. Ukoliko se neko lice ili vozilo potrazuje na osnovu na-
cionalne ili INTERPOL-ove baze podataka, prilikom evidentiranja tog lica ili vozila u aplikaciji,gran-
ica”’, raCunar ce signalizirati potrazivanje na nacin $to se na ekranu pojavljuje crvena zastavica i
crvena slovna oznaka PO, nakon ¢ega se vrse detaljne provjere®. Svi sluzbenici su obuceni za rad
na postojecoj opremi.

U upravljanju granicom Crne Gore na moru koja se proteZze na 12 nautickih milja od obale (tzv.

53 “Granicni prelaz Zeljeznicka stanica Bijelo Polje nema adekvatnu infrastrukturu za kontrolu putnika i roba u
medunarodnom saobracaju, ali je rekonstrukcija istog planirana”: Intervju sa Duskom Boki¢em, inspektorom za strance
u Bijelom Polju, 30. septembar 2013. god.

54 Na nivou policije je donijeto Uputstvo za koristenje Interpol-ovih baza podataka i postupanjima nakon pozi-
tivne identifikacije, kao i Model za analizu rizika u grani¢noj policiji koji je potrebno primijenjivati na svim nivoima rada.
55 Program,granica” pomocu kog sluzbenici GP vrse provjeru dokumenata i lica kroz nacionalnu i INTERPOL-

ovu bazu podataka, automatski alarmira,hit’, bilo da se radi o licu ili o dokumentu. To se manifestuje samo svjetlosnim
signalom (crvena lampica); nema zvu¢nog upozorenja.

38 Centar za demokratiju i ljudska prava



unutrasnje vode), sluzbenici se rukovode nacelom neskodljivog prolaska trgovackih brodova, $to
znaci da se isti ne zaustavljaju i ne pretresaju. Za razliku od kopnenih granica, granica na moru nije
posebno izloZena riziku od pojave iregularnih migranata®®, uglavnom zbog toga $to su na svim
prelazima postavljene osmatracnice, te je svako plovilo na moru lako uocljivo i vidljivo. U pogledu
opreme, sluzbenicima su na raspolaganju brodovi, Camci, uredaji za elektronsko pracenje (radari i
video nadzor) i dvogledi. Svi sluzbenici su obuceni za rad na postojecoj opremi. No ipak, tehnicki ka-
paciteti Sektora grani¢ne policije za nadzor plave granice jo$ uvijek nisu na zadovoljavajuc¢em nivou,
pa je potrebno uloziti dodatne napore kako bi se ovaj problem prevazisao. Naime, Sektor raspolaze
jednom mobilnom jedinicom, pri ¢emu se ucestalost patrola odreduje u skladu sa procjenom
bezbjednosne situacije: npr. patrole uz obalu su ucestalije u ljetnjem periodu. Sluzbenici grani¢ne
policije za nadzor plave granice uglavnom ne posjeduju masinske ¢itace baza podataka, dok od
pretrazivackih alatki posjeduju samo telefon i kompjutere. Dalje, iako sluzbenici ¢esto pohadaju
obuke u prostorijama Policijske akademije, one se uglavnom odnose na upravljanje granicom na
moru, rukovanje opremom, pravila plovidbe i nadzor na moru, a manje na obuke u oblasti azila i
postupanja sa migrantima®.

Kada je u pitanju saradnja sa drugim organima, pored neposredne saradnje sa predstavnicima
carinskih, zdravstveno-sanitarnih, fitosanitarnih i veterinarskih sluzbi na grani¢nim prelazima,
sluzbenici grani¢ne policije u svom radu saraduju i sa mjesno nadleznim organima sa prekrsaje
(u slu¢ajevima u kojima se utvrdi prekrsajna odgovornost lica za nedozvoljeni boravak u zemlji ili
nezakoniti ulazak u zemlju); nadleznim drzavnim tuzilaStvom (ukoliko postoje elementi krivicne
odgovornosti, grani¢na policija obavjestava sektor kriminalisticke policije, koja preuzima slucaj
i ostvaruje dalju komunikaciju sa tuzilastvom) i centrima za socijalni rad (u slu¢aju kada se radi
o maloljetnim stranim licima bez pratnje roditelja ili staratelja, pripadnici policije su duzni da u
najkracem roku obavijeste mjesno nadlezni centar za socijalni rad koji postavlja priviemenog sta-
ratelja maloljetniku.*®

Osim toga, crnogorska granic¢na policija intenzivno saraduje sa grani¢nim policijama susjednih ze-
malja, uglavnom kroz razmjenu podataka, zajednicke patrole® i prekograni¢ne sastanke. Sa ciljem
podsticanja daljeg razvoja regionalne saradnje u ovoj oblasti, neophodno je jacati saradnju sa
policijskim organima Kosova i Albanije, narocito kada je u pitanju primjena sporazuma o readmisiji,

56 “Nismo imali nijedan slucaj trazenja azila ni na jednom od granic¢nih prelaza koje spadaju pod nadleznost
SGP Tivat i SGPP HN. Za razliku od 2009. godine u kojoj je identifikovano 39 slucajeva ilegalnih prelazaka, u 2013. godini
nije bilo ilegalnih prelazaka,plave granice” Kada su u pitanju maloljetnici, posmatrano u proteklih par godina, jedini
slucaj prelaska granice od strane ovih lica je zabiljezen 2009. godine ( djeca bez pratnje: 3, djeca pod pratnjom 2):
Intervju sa Predragom Samardzi¢em, zamjenikom komandira SGPP Herceg Novi, Grani¢na pomorska policija Herceg
Novi - plovna jedinica Zelenika, 30. septembar 2013. god. Grani¢na policija Tivat obuhvata stanice: Aerodrom Tivat, Luku
Kotor i Porto Montenegro i raspolaze sa 48 sluzbenika.
57 Predstavnici GPP HN - PJ Zelenika nisu imali nijednu obuku u oblasti azila i migracija, dok su predstavnici
Grani¢ne policije Tivat pohadali sliedece obuke: Azil, migracije, prihvatiliste za strance, rad i funkcionisanje prihvatilista
za strance, centri za azil (2), Borba protiv trgovine ljudima (9), llegalne migracije, borba protiv ilegalnih migracija (1), Bor-
ba protiv ilegalnih migracija, readmisija i readmisijski sporazumi (1), Trgovina ljudima sigurna Zenska kuca (3), Trazenje
azila na grani¢nim prelazima i postupanje sa traziocima azila (1), Seksualne zloupotrebe djece u turisti¢kim centrima (1):
Intervjui sa predstavnicima GPP HN i GP Tivat, 30. septembar 2013. god.

Porodic¢ni zakon (“Sluzbeni list RCG, br. 1/2007), ¢l. 9.

58 Porodic¢ni zakon (“Sluzbeni list RCG’, br. 1/2007), ¢l. 9.

59 Postoje primjeri uspjesnih zajednickih akcija, poput nedavnog identifikovanja 12 osoba osumnji¢enih za
krivicno djelo, krijumcarenje ljudi” i procesuiranih u Republici Srbiji. Osim toga, saradnja pomorske policije sa policijom
Republike Hrvatske je takode solidna: postoji razvijena praksa zajednickih patrola GP HV i GP Dubrovnik 3x mjese¢no (2
+ 2 policajca sa obje strane).
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te razmotriti moguc¢nosti za sprovodenje zajednickih vjezbi i obuka na temu azila i upravljanja mi-
gracijama i definisanje zajednickih standardnih procedura za saradnju na terenu.

Crna Gora je potpisala i Radni sporazum sa FRONTEX-om 2009. godine, sa ciljem poboljsanja op-
erativne saradnje sa sluzbama grani¢ne policije ¢lanica Evropske unije u pogledu sprjecavanja i
kontrole iregularnih migracija i trgovine ljudima. U toku je postupak imenovanja crnogorskih
sluzbenika pri koordinacionim kancelarijama FRONTEX-a koje se nalaze na spoljnim granicama EU.
Saradnja sa FRONTEX-om se moze dalje unaprjedivati kroz sticanje statusa posmatraca u relevant-
nim tijelima za nadzor migracionih trendova (CIREFI) i analize rizika (Jedinica za analizu rizika), te
ucesc¢em u zajednickim operacijama koje FRONTEX koordinira, kako je i sugerisano u preporukama
OEBS -a%.

Od 2. oktobra 2006. godine, Crna Gora je ¢lanica MARRI®', inicijative koja ima za cilj da doprinese
kontrolisanom i slobodnom kretanju ljudi, u interesu sigurnosti i prosperiteta. MARRI obuhvata
pitanja azila, migracija, zajednic¢kog upravljanja granicama, viznog rezima i konzularne saradnje,
kao i pitanje povratka/naseljavanja izbjeglica/raseljenih lica.

Na osnovu gorenavedenih podataka, mogu se identifikovati sliedeci problemi koji oteZavaju rad
grani¢ne policije Crne Gore na planu sprjecavanja i suzbijanja iregularnih migracija:

- nedovoljan broj sluzbenika za vrienje poslova grani¢ne kontrole;

- nepostojanje jedinstvenog sistema za elektronski nadzor drZzavne granice;

- nedostatak motornih vozila, plovila i tehnicke opreme za vrienje grani¢ne kontrole®;

- nedostatak finansijskih sredstava za obezbjedenje prevodilaca za rijetke grupe jezika;

- otezano utvrdivanje identiteta iregularnih migranata s obzirom na to da uglavnom dolaze
bez identifikacionih dokumenata;

- nedostatak diplomatsko-konzularnih predstavnistva u zemljama iz kojih iregularni migran-
ti mahom dolaze;

- oteZan povratak migranata u mati¢ne zemlje zbog nedostatka finansijskih sredstava, te
mali broj dobrovoljnih povrataka®;

- nepostojanje posebnog objekta za smjestaj maloljetnih iregularnih migranata;

- nepostupanje policijskih organa Republike Kosova i Republike Albanije po sporazumima o
readmisiji.

Pojedini problem, koji se ticu grani¢ne opreme i infrastrukture, prepoznati su i u Izvjestaju Tima za

60 Izvodi iz izvjestaja Misije Medunarodne organizacije za migracije (IOM) i Misije OEBS-a: Preuzeto iz Izvjestaja o
implementaciji Strategije integrisanog upravljanja granicom Crne Gore za period 2006 — 2012, Podgorica, januar 2013.
godine, str. 13/14.

61 MARRI je osnovan 2003. godine spajanjem Regionalne inicijative za povratak — RRI i Inicijative za migraciju i
azil = MAI. Od jula 2004. godine ova inicijativa je pod regionalnim vlasnistvom kao dio Procesa saradnje u Jugoisto¢noj
Evropi (SEECP). Crna Gora je formalno postala 11. ¢lanica SEECP-a na Samitu, odrzanom 10.i 11. maja 2007. godine u
Zagrebu.

62 “Tehnicki uslovi su ograniceni, pogotovo u pogledu vozila. Postoji potreba za vozilima sa ugradenim kam-
erama, kako bi se vrsile mobilne kontrole”Intervju sa Admirom Sutkovi¢em, komandirom QOdjeljenja grani¢ne bezbjed-
nosti Berane — Stanica grani¢ne policije Rozaje, 30. septembar 2013. god.

63 Izuzetak predstavlja 2013. godina u kojoj je prema podacima Odsjeka za strance i suzbijanje nezakonitih
migracija zabiljezeno 6 slu¢ajeva dobrovoljnog povratka: Intervju sa rukovodiocem Odsjeka, Draganom Stevanovicem,
27. septembar 2013. god.
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ocjenu i nadzor IOM-a®, u kojem se naglasava da je “postignut impresivan i znac¢ajan napredak u
implementaciji koncepta integrisanog upravljanja granicom (IUG), ali da postoji prostor za dalji rad i
unaprjedenje u oblasti razmjene informacija, analize rizika i prekograni¢ne saradnje”. Konstatovano
je da"koncept UG nije prihvacen i shvacen u potpunosti na lokalnom nivou i da ima prostora za
dalje jacanje administrativnih i operativnih kapaciteta” Osim toga, potrebno je unaprijediti infras-
trukturu i opremu na grani¢nim prelazima; bududi razvoj i implementaciju koncepta IUG treba
bazirati na koordiniranom regionalnom pristupu; treba uspostaviti centre za zajedni¢ku analizu
rizika i potpisati memorandume o razumijevanju sa avionskim kompanijama, kako bi se postigao
direktan pristup njihovim kompjuterskim sistemima, listama putnika za sprovodenje analize rizika,
prije dolaska putnika; uvodenjem sistema video nadzora unaprijediti analizu rizika i selektivnost.

Prema ocjenama lzvjestaja Misije OEBS-a,Reforma policije u Crnoj Gori 2006-2010 godina, analiza i
preporuke’, klju¢niizazovi u ovoj oblasti se odnose na usvajanje savremenih metoda rada grani¢ne
policije i izgradnju kapaciteta za integraciju u Sengen zonu. S tim u vezi, OEBS preporucuje izbjega-
vanje Cestih rotacija zaposlenih u grani¢noj policiji; razvoj programa obavezne ,obuke osvjezavanja
znanja" od strane Policijske akademije; dalji razvoj specijalisticke i napredne obuke za pracenje pri-
oritetnih oblasti za pristupanje EU i S$engenskom prostoru, unaprjedenje nadzornih sistema za kon-
trolu sprovodenja Strategije integrisanog upravljanja granicom i usvajanje nacionalne strategije za
pristupanje sengenskom prostorul.

4.1. Procedura povratka iregularnih migranata

Politika povratka stranaca koji nezakonito borave u Crnoj Gori se temelji na potvrdenim
medunarodnim sporazumima o readmisiji i Zakonu o strancima. Kada se stranac, koji nezakonito
boravi u Crnoj Gori, ne moze vratiti na osnovu sporazuma o readmisiji povratak se vrsi u skladu sa
Zakonom o strancima.

Zakonom o strancima je propisano da stranac koji nezakonito boravi, odnosno kome je izreCena
mjera bezbjednosti protjerivanja iz zemlje, odnosno zastitna mjera udaljenja sa teritorije Crne Gore
ili kome je otkazan boravak u Crnoj Gori, mora napustiti njenu teritoriju odmah ili u roku koji mu
je odreden. Policija rjeSenjem odreduje rok u kojem je stranac obavezan da napusti teritoriju Crne
Gore, a po potrebi moze odrediti mjesto prelaska drzavne granice, kao i obavezu prijavljivanja
sluzbenom licu na grani¢nom prelazu. Protiv rjeSenja se moze izjaviti Zalba Ministarstvu unutras-
njih poslova, u roku od tri dana od dana prijema rjesenja, a Ministarstvo je duzno da odluci po
Zalbi u roku od osam dana od dana prijema zalbe. Izjavljena Zalba ne odlaze izvrienje rjesenja. U
slucajevima prekrsajne odgovornosti za prekrsaje propisane ovim Zakonom, strancu se moze izreci
zastitna mjera udaljenja. Prilikom odlucivanja o izricanju zastitne mjere udaljenja uzimaju se u obzir:
trajanje boravka, licne, porodicne, ekonomske i druge okolnosti, rok u kojem stranac mora napustiti
Crnu Goru, a koji ne moze biti duzi od 30 dana i vrijeme zabrane ulaska u Crnu Goru. Stranca koji ne
napusti Crnu Goru u roku koji mu je odreden, Policija ¢e prinudno udaljiti.

Stranac se ne smije prinudno udaljiti u drzavu u kojoj bi mu Zivot bio ugrozZen ili sloboda zbog rase,
vjere ili nacionalnosti, pripadnosti posebnoj drustvenoj grupi ili politickog misljenja ili u kojoj bi
mogao biti podvrgnut mucenju, neljudskom i poniZzavaju¢em postupanju i kaznjavanju.

64 Izvodi iz izvjestaja Misije Medunarodne organizacije za migracije (IOM) i Misije OEBS-a: Preuzeto iz Izvjestaja o
implementaciji Strategije integrisanog upravljanja granicom Crne Gore za period 2006 — 2012, Podgorica, januar 2013.
godine, str. 13/14.
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Zakonom o strancima je propisano da ce se strancu kojeg nije moguce odmah prinudno udaljiti
ili kome nije utvrden identitet, ograniciti soboda kretanja smjestajem u Prihvatiliste za strance ili
drugi odgovarajuci smjestaj za lica sa posebnim potrebama. Smjestaj u Prihvatilistu se odreduje na
vrijeme od 90 dana i moze se produziti za jo$ 90 dana, ako je u toku postupak utvrdivanja identiteta
ili prikupljanja podataka, ako to zahtijevaju razlozi bezbjednosti ili ako namjerno ometa prinudno
udaljenje. S obzirom da Prihvatiliste za strance jo$ uvijek nije pusteno u rad, smjestaj stranaca koji
nezakonito borave, se obezbjeduje u alternativnim smjestajnim objektima, konkretno jednom
smjestajnom objektu u Podgorici, kapaciteta Sest do osam lica.

Prilikom prinudnog udaljenja vodi se racuna o posebnim potrebama stranca, a narocito kada
su u pitanju maloljetnici, lica potpuno ili djelimi¢no lisena poslovne sposobnosti, djeca odvo-
jena od roditelja ili staratelja, lica sa invaliditetom, stare osobe, trudnice, samohrani roditelji sa
maloljetnom djecom, kao i lica koja su bila izlozena mucenju, silovanju ili drugim teskim oblicima
psiholoskog, fizickog ili seksualnog nasilja. Policija je duzna da prema ovim licima postupa u skladu
sa medunarodnim ugovorima i propisima kojima je ureden poloZzaj lica sa posebnim potrebama.

TroSkove koji nastaju prilikom prinudnog udaljenja snosi stranac. Ako stranac nema sredstva da na-
knadi nastale troskove oni ¢e se naknaditi od: fizickog ili pravnog lica koje se obavezalo da ¢e snositi
troSkove boravka stranca; prevoznika koji je na granicni prelaz dovezao stranca koji ne ispunjava
uslove za ulazak, kretanje ili boravak na teritoriji Crne Gore; poslodavca koji je zaposlio stranca su-
protno odredbama zakona kojim se ureduje rad i zaposljavanje stranaca. Troskovi koje nije moguce
naplatiti na naprijed opisani nacin, padaju na teret budzeta Crne Gore.

4.2, Implementacija sporazuma o readmisiji

Sporazumima o readmisiji sa susjednim drZzavama se precizira obaveza prihvata lica u skracenom
postupku bez formalnosti, a uz prethodnu najavu. U konkretnom se radi o poslovima koji su u
nadleznosti Uprave policije — Sektora grani¢ne policije. Nadlezni organi ugovornih strana su
obavezni da prihvate drzavljanina trece drzave ili lice bez drzavljanstva ukoliko je to lice liseno
slobode na podrucju druge ugovorne strane u roku od sedamdeset dva (72) sata nakon nezakoni-
tog prelaska drzavne granice. Na ovaj nacin je pojednostavljena procedura vracanja/prihvatanja,
jer se ne utvrduje drzavljanski status lica i nema rokova koji su propisani za odgovor u redovnom
postupku readmisije (obi¢no je ovaj rok 15 dana).

Kada je rije¢ o implementaciji zaklju¢enih sporazuma o readmisiji sa susjednim drzavama, u 2011.
godini Ministarstvo unutrasnjih poslova Crne Gore je, na osnovu Sporazuma izmedu Vlade Crne
Gore i Savjeta ministara Republike Albanije, u redovnom postupku readmisije, uputilo ukupno 12
zamolnica za prihvatanje 39 lica. U okviru skracenog postupka readmisije, u Republiku Albaniju su
vra¢ena ukupno 52 lica, od ¢ega 28 lica na zajednickom grani¢nom prelazu »Sukobin-Muri¢ani« i
24 lica na grani¢nom prelazu,Bozaj”. U najvecem broju slu¢ajeva, radi se o stranim drzavljanima iz
africkih i azijskih drzava.

U pogledu implementacije sporazuma o readmisiji u 2012. godini, u okviru skracenog postup-
ka readmisije, u Republiku Albaniju je vraceno ukupno 60 lica, od ¢ega 56 lica na zajednickom
grani¢nom prelazu »Sukobin - Muri¢ani« i Cetiri lica na grani¢cnom prelazu,Bozaj" U najve¢em broju
slucajeva se radi o stranim drzavljanima iz africkih i azijskih drzava. Za prvih sedam mjeseci 2013.
godine, u Republiku Albaniju je vra¢eno 5 lica.
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U okviru skracenog postupka readmisije sa Bosnom i Hercegovinom, iz ove zemlje je u Crnu Goru,
tokom 2012. godine, vraceno ukupno 66 lica, od ¢ega 62 lica na granicnom prelazu »S¢epan Polje« i
Cetirilica na granicnom prelazu »Sitnica«. U najve¢em broju slucajeva radi se o stranim drzavljanima
iz africkih i azijskih drzava. Za prvih sedam mjeseci 2013. godine, u Crnu Goru je iz Bosne i Herce-
govine vraceno 9 lica®.

U okviru skra¢enog postupka readmisije sa Republikom Hrvatskom, iz ove zemlje je u Crnu Goru,
tokom 2012.godine, vraceno ukupno 214 lica, svi na grani¢nom prelazu »Debeli brijeg«. U najvecem
broju slucajeva radi se o stranim drzavljanima iz africkih i azijskih drzava. Za prvih sedam mjeseci
2013. godine, u Crnu Goru je iz Republike Hrvatske vraceno 68 lica.

U pogledu Sporazuma o readmisiji sa Kosovom, moze se zakljuciti da postoje izvjesni problemi
U njegovoj implementaciji. Treba istaci podatak da od potpisivanja Sporazuma o readmisiji nije
prihvacen nijedan zahtjev Crne Gore upucen Kosovu za vracanje lica koja su nezakonito udla u

Crnu Goru sa teritorije Kosova®. Na implementaciju Sporazuma o readmisiji sa Kosovom utice i
duzina grani¢ne linije sa Kosovom, koja se uglavnom proteze visokim planinskim masivima nad-
morske visine uglavnom preko 1500 - 2000 metara i Sumovitim predjelima koji su u zimskom peri-
odu prekriveni velikim snijeznim prekrivacem - a koja su pogodni za pjesacko kretanje i zaobilazenje
grani¢nih prelaza i patrola na terenu - kao i velika udaljenost grani¢nih prelaza izmedu Crne Gore
i Kosova (oko 11 km od GP «Kula» do GP «Kulina» na Kosovu). Stoga je potrebno raditi na intenzi-
viranju saradnje izmedu nadleZznih organa dvije drzave, posebno kroz organizovanje i odrzavanje
sastanaka Komiteta za pracenje implementacije sporazuma.

U pogledu redovnog postupka u primjeni sporazuma o readmisiji, u 2012. godini, Ministarstvo
unutrasnjih poslova je primilo ukupno 190 zahtjeva za readmisiju koji su se odnosili na prihvat
ukupno 397 lica. Od primljenih zahtjeva, pozitivno je rijeSeno 135 zahtjeva za prihvatanje 261 lica.
Negativno je rijeseno 55 zahtjeva, odnosno nije data saglasnost za prihvatanje 136 lica. Treba na-
pomenuti da najvedi broj lica vracenih u Crnu Goru u redovnom postupku readmisije jesu crnogor-
ski drzavljani, dok maniji broj lica nisu crnogorski drzavljani, ali su imala ili i dalje imaju prebivaliste

u Crnoj Gori.

Izrazeno po drzavama iz kojih su primljeni zahtjevi, ova statistika izgleda na sljedeci nacin:

- Njemacka - primljeno 115 zahtjeva za prihvat 260 lica, od tog broja pozitivho je odgo-
voreno na 81 zahtjev za prihvat 160 lica, a negativno na 34 zahtjeva za prihvat 100 lica;

- Svajcarska - primljeno 11 zahtjeva za prihvat 12 lica, od tog broja pozitivno je odgovoreno
na Sest zahtjeva za prihvat sedam lica, a negativno na pet zahtjeva za prihvat pet lica;

- Svedska - primljeno 18 zahtjeva za prihvat 49 lica, od tog broja pozitivno je odgovoreno na
16 zahtjeva za prihvat 43 lica, a negativno na dva zahtjeva za prihvat Sest lica

- Belgija - primljeno devet zahtjeva za prihvat devet lica, od tog broja pozitivno je odgo-
voreno na sedam zahtjeva za prihvat sedam lica, a negativno na dva zahtjeva za prihvat dva lica;

65 “Saradnija sa BiH funkcionise u skladu sa pravnim okvirom za regionalnu saradnju i u duhu dobrosusjedskih
odnosa; sastanci se odrzavaju na mjese¢nom nivou, a postoje i grani¢ne patrole: 4 puta mjese¢no, dvije na nasoj i dvije
na teritoriji BiH. Princip je da u patroli budu dva,domaca” policajca i jedan,gost”: Intervju sa Vladimirom Vojinovi¢em,
Odjeljenje grani¢ne bezbjednosti Niksi¢ — stanica grani¢ne policije PluZine, 25. septembar 2013. god.

66 “Nijedan slu¢aj readmisije nije realizovan sa Kosovom, dok primjena sporazuma o readmisiji sa Albanijom
biljeZi odredene pomake”: Intervju sa rukovodiocem Odsjeka, Draganom Stevanovicem, 27. septembar 2013. god.
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- Luksemburg - primljeno pet zahtjeva za prihvat 11 lica, od tog broja pozitivho je odgo-
voreno na tri zahtjeva za prihvat pet lica, a negativno na dva zahtjeva za prihvat Sest lica;

- Holandija - primljeno Sest zahtjeva za prihvat Sest lica, od ¢ega su svi zahtjevi pozitivno
rijeSeni;

- Danska - primljeno Cetiri zahtjeva za prihvat Cetiri lica, od ¢ega su sva Cetiri zahtjeva pozi-
tivno rijeSena;

- Austrija - primljeno tri zahtjeva za prihvat tri lica, od ¢ega su sva tri zahtjeva pozitivho
rijeSena;

- Madarska - primljeno tri zahtjeva za prihvat tri lica, od ¢ega su sva tri zahtjeva negativno
rijeSena;

- Francuska - primljeno dva zahtjeva za prihvat osam lica, od ¢ega su oba zahtjeva nega-
tivno rijeSena;

- Slovenija - primljen jedan zahtjev za prihvat jednog lica i isti je rijeSen pozitivno;

- Ostale drzave - primljeno 13 zahtjeva za prihvat 31 lica, od tog broja pozitivno je odgo-
voreno na osam zahtjeva za prihvat 25 lica, a negativno na pet zahtjeva za prihvat 3est lica.

U 2012. godini, MUP nije uputilo nadleZznim organima drzava ¢lanica Evropske unije, kao ni ostalim
drZzavama sa kojima postoje potpisani sporazumi o readmisiji, nijedan zahtjev za readmisiju.

U pogledu redovnog postupka u primjeni sporazuma o readmisiji, za prvih sedam mjeseci 2013.
godine, MUP je primio ukupno 125 zahtjeva za readmisiju koji su se odnosili na prihvat ukupno
287 lica. Od primljenih zahtjeva, pozitivno je rijeseno 86 zahtjeva, odnosno data je saglasnost za
prihvatanje 198 lica. Negativno je rijeSeno 39 zahtjeva, odnosno nije data saglasnost za prihvatanje
89 lica.

IzraZzeno po drzavama iz kojih su primljeni zahtjevi, statistika izgleda ovako:

- Njemacka - primljeno 95 zahtjeva za prihvat 223 lica, od tog broja, pozitivno je odgovore-
no na 62 zahtjeva za prihvat 157 lica, a negativno na 33 zahtjeva za prihvat 66 lica;

- Svedska - primljeno 12 zahtjeva za prihvat 27 lica, od tog broja pozitivno je odgovoreno na
10 zahtjeva za prihvat 20 lica, a negativno na dva zahtjeva za prihvat sedam lica

- Luksemburg - primljeno Cetiri zahtjeva za prihvat sedam lica i na sve zahtjeve pozitivno je
odgovoreno;

- Svajcarska — primljeno tri zahtjeva za prihvat 10 lica, od tog broja pozitivno je odgovoreno
na jedan zahtjev za prihvat Cetiri lica, a negativno na dva zahtjeva za prihvat sest lica;

- Holandija — primljeno dva zahtjeva za prihvat tri lica i na oba zahtjeva pozitivno je odgo-
voreno;

- Belgija — primljen jedan zahtjev za prihvat jednog lica i na isti je pozitivno odgovoreno

- Danska — primljeno dva zahtjeva za prihvat dva lica i na oba zahtjeva pozitivno je odgo-
voreno;

- Slovenija - primljen jedan zahtjev za prihvat jednog lica i na isti je pozitivho odgovoreno;
- Bosna i Hercegovina - primljeno pet zahtjeva za prihvat 13 lica, od tog broja pozitivno je
odgovoreno na tri zahtjeva za prihvat tri lica, a negativno na dva zahtjeva za prihvat 10 lica.

U ovom periodu, MUP je uputio tri zahtjeva za readmisiju koji su se odnosili na vracanje Cetiri lica:

jedan zahtjev je upucen Bugarskoj, a dva zahtjeva Bosni i Hercegovini. Na sva tri zahtjeva je pozi-
tivno odgovoreno i lica su vra¢ena u ove dvije zemlje.
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V SISTEM AZILA

Sistem azila u Crnoj Gori je regulisan Zakonom o azilu. Azil se daje strancima kojima je potrebna
medunarodna zastita u skladu sa Konvencijom o statusu izbjeglica iz 1951. godine, Protokolom
0 statusu izbjeglica iz 1967. godine, Evropskom konvencijom za zastitu ljudskih prava i osnovnih
sloboda iz 1950. godine i drugim ratifikovanim medunarodnim ugovorima i opsteprihvacenim
pravilima medunarodnog prava.t” Osnovni principi koji su inkorporirani u Zakon o azilu su sljedeci:
zabrana vracanja i protjerivanja, nediskriminacija, povijerljivost i zastita podataka, jedinstvo po-
rodice, nekaznjavanje za nezakoniti ulazak ili boravak, zastita lica sa posebnim potrebama, odredbe
koje se odnose na pol, postovanje pravnog poretka, pravna zastita, saradnja sa UNHCR-om.

Status izbjeglice se priznaje strancu ako se, po njegovom zahtjevu za dobijanje azila, utvrdi da
je opravdan strah od progona zbog njegove rase, vjere, nacionalnosti, pripadnosti odredenoj
drustvenoj grupi ili politickih misljenja u drzavi porijekla i da zbog toga ne moze ili ne Zeli da koristi
zastitu drzave porijekla. Status izbjeglice se nece priznati strancu koji uZiva zastitu ili pomoc¢ nekog
organa ili ustanove Ujedinjenih nacija, osim UNHCR-a, i osim u sluc¢aju kada zastita ili pomoc¢ pres-
tane, iz bilo kojeg razloga, a status stranca nije konac¢no rijesen, ukoliko postupak po zahtjevu za
dobijanje azila nije okonc¢an (¢l. 36, st. 1 - 3).

Dodatna (supsidijarna) zastita, kao dopunska zastita izbjeglica u skladu sa dokumentima o ljudskim
pravima, odobrava se strancu koji ne ispunjava uslove za priznavanje statusa izbjeglice, a koji bi,
u slucaju povratka u drzavu porijekla ili drugu drzavu, bio podvrgnut muceniju ili necovje¢nom ili
ponizavaju¢em postupanju ili kaznjavanju ili bi njegov Zivot, bezbjednost ili sloboda bili ugrozeni
nasiljem opstih razmjera, spoljnom agresijom, unutrasnjim sukobima, masovnim krsenjima ljudskih
prava ili drugim okolnostima koje ozbiljno ugrozavaju Zivot, bezbjednost ili slobodu.

Priviemena zastita je hitna i izuzetna mjera kojom se strancima obezbjeduje zastita u slu¢aju mas-
ovnog, iznenadnog ili o¢ekivanog dolaska iz drzave u kojoj su njihov Zivot, bezbjednost ili slo-
boda ugroZeni nasiliem opstih razmjera, spoljnom agresijom, unutrasnjim sukobima, masovnim
krSenjem ljudskih prava ili drugim okolnostima koje ozbiljno ugrozavaju zZivot, bezbjednost ili slo-
bodu, a zbog masovnog dolaska ne postoji mogucnost da se sprovede postupak po pojedinacnim
zahtjevima za utvrdivanje statusa izbjeglice. Priviemena zastita traje jednu godinu, s tim $to se
moze produZiti za Sest mjeseci, a najduze za jednu godinu. Lice kojem je odobrena privremena
zastita ima pravo da, za vrijeme ili po proteku vremena trajanja priviemene zastite, podnese zahtjev
za dobijanje azila (¢l. 62, st 1).

Nakon donosenja Zakona o azilu, formirana je posebna organizaciona jedinica u okviru Ministarstva
unutrasnjih poslova — Kancelarija za azil, sada Direkcija za azil®®. Postupak po Zalbama izjavljenim na
odluke prvostepenog organa vodi Drzavna komisija za rjeSavanje po zalbama za azil, koja je obra-
zovana Odlukom Vlade Crne Gore, novembra mjeseca 2007. godine i koju ¢ine predsjednik i Cetiri

67 Zakon o azilu sadrZi izjavu da Konvencija o statusu izbjeglica i Protokol predstavljaju osnov pravnog sistema
za upravljanje zastitom izbjeglica, dopunjen dokumentima o ljudskim pravima.
68 U junu 2007. godine, nakon obrazovanja Kancelarije za azil, Kancelarija UNHCR-a u Podgorici, Ministarstvo

unutrasnjih poslova i javne uprave i Zavod za zbrinjavanje izbjeglica, potpisali su Memorandum o saradnji i privre-
menoj pomoci u implementaciji Zakona o azilu, sa ciliem uspostavljanja saradnje u vodenju postupaka za ocjenjivanje
zahtjeva za azil, te zbrinjavanje lica koja traZe azil, izbjeglica i lica kojima je odobrena dodatna zastita. Memorandumom
je utvrdena obaveza UNHCR-a da, do kraja 2007. godine sprovodi postupak i vodi intervju sa traziocima azila, a Mini-
starstva, odnosno Kancelarije za azil, da donosi odluku na osnovu pismene preporuke sluzbenika UNHCR-a: Preuzeto iz
lzvjestaja o spremnosti Crne Gore za liberalizaciju viznog rezima, Podgorica, avgust 2008. godine, str. 21.
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¢lana koji su sudije Upravnog suda Crne Gore ili stru¢ni saradnici u tom sudu. Protiv drugostepene
administrativne odluke DrZzavne komisije za rjeSavanje po Zalbama za azil moZze se izjaviti ustavna
Zalba pred Ustavnim sudom (do sada je bio jedan takav slucaj, ali odluka jos nije donijeta).

5.1. Procedure za dobijanje azilne zastite u Crnoj Gori

A - podnosenje zahtjeva za azil

Namjeru za podnosenje zahtjeva za dobijanje azila, stranac moZe saopstiti na grani¢nom prelazu.

Zahtjev za dobijanje azila se podnosi Direkciji za azil, na jeziku koji lice koje trazi azil poznaje (jezik
koji je u sluzbenoj upotrebi u Crnoj Gori, jezik drzave porijekla ili drugi jezik koji ovo lice poznaje).

Nenadlezni organ kod kojeg stranac zatrazi azil je obavezan da takav zahtjev evidentira i bez
odlaganja o tome obavijesti Direkciju za azil.

Formalan zahtjev versus iskazana namjera na granici

Zakon o azilu u ¢lanu 24 jasno propisuje: ,Namjeru za podnosenje zahtjeva za dobijanje azila
stranac moze saopstiti na granicnom prelazu, nakon ¢ega se dozvoljava ulazak u Crnu Goru i
obezbjeduje smjestaj. Licu koje trazi azil omogucava se da $to prije podnese zahtjev za dobijanje
azila i izdaje potvrda o podnijetom zahtjevu. Zahtjev za dobijanje azila se podnosi Direkciji za azil, u
pisanoj formi ili usmeno na zapisnik, na jeziku koji je u sluzbenoj upotrebi u Crnoj Gori. Ukoliko lice
koje trazi azil ne poznaje jezik koji je u sluzbenoj upotrebi, zahtjev moze podnijeti na jeziku drzave
porijekla ili na jeziku koji poznaje”. Iz navedenih odredbi nedvosmisleno proizilazi da Zakon o azilu
prepoznaje kategoriju ,izrazena namjera’, te da je lice traZilac azila od trenutka kada izrazi namjeru
da traZi zastitu drzave Crne Gore, a ne od trenutka kada formalno podnese zahtjev u Ministarstvu
unutradnjih poslova.

Licu koje trazi azil omogucava se da $to prije podnese zahtjev za dobijanje azila i izdaje potvrda
o podnijetom zahtjevu (¢lan 24). Dok ¢lan 25 Zakona propisuje “Licu koje trazi azil nadlezni or-
gan obezbjeduje smjestaj u centru za smjestaj lica koja traze azil ili drugom objektu za kolektivni
smjestaj nadleznog organa”. 1z navedenih normijasno proizilazi da lice sa izrazenom namjerom za
dobijanje azila u Crnoj Gori ima pravo na smjestaj u Centru za trazioce azila ili u nekom drugom
objektu za kolektivni smjestaj, posebno ako se radi o danima vikenda ili drzavnim praznicima, sve
dok mu ne bude omoguceno da formalno podnese zahtjev u Direkciji za azil.

B - postupak utvrdivanja izbjeglickog statusa

Sluzbenik Direkcije za azil, organa nadleznog za postupanje po zahtjevu, kojem se stranac obratio
radi podnosenja zahtjeva za dobijanje azila, obavlja sliedece radnje:

- upoznaje lice koje trazi azil sa njegovim pravima i obavezama,

- obezbjeduje prevodioca i pravnog zastupnika licu koje trazi azil,

- ispunjava obrazac zahtjeva za dobijanje azila,

- vrsi fotografisanje i uzimanje otisaka prstiju i potpis,

- kopira licna i druga dokumenta relevantna za postupak,

- izdaje potvrdu o podnesenom zahtjevu za dobijanje azila,

- poziva trazioca azila / zakazuje intervju,

- obavlja intervju (jedan ili vise),
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- prikuplja informacije o zemlji porijekla,
- priprema i donosi odluku,
postupak po zalbi (utvrdivanje ¢injeni¢nog stanja i informacije o zemlji porijekla)

Prevodilac i pravni zastupnik

Licu koje trazi azil Direkcija za azil omogucava da ucestvuje i prati tok postupka na jeziku koji je
oznacio da razumije, na nacin $to mu se obezbjeduje prevodilac. Zakon o azilu izri¢ito predvida i
pravo lica koje trazi azil na kontakt sa ovlas¢enim sluzbenicima UNHCR-a i nevladinim organizaci-
jama, radi pruzanja pravne pomoci, u svim fazama postupka (¢1.23). Ovom licu se urucuje pisano
obavjestenje, na jeziku koji razumije, o pravu na besplatnu pravnu pomaoc¢, kao i o nacinu ostvari-
vanja komunikacije sa NVO ¢ radi pruzanja pravne pomoci kroz pomo¢ u podnosenju zahtjeva za
dobijanje azila, tokom intervjua, kao i u sacinjavanju pisanih podnesaka.

Obrazac zahtjeva za dobijanje azila

U prisustvu prevodioca, pravnog zastupnika i predstavnika kancelarije UNHCR-a u Podgorici, licu
koje trazi azil omogucava se da podnese zahtjev za dobijanje azila, koji sadrzi odgovarajuce po-
datke o licu, porijeklu, razlozima zbog kojih trazi azil, kao i druge podatke znacajne za pokretanje i
vodenje postupka.

Fotografisanje i uzimanje otisaka i potpis

Radi utvrdivanja identiteta lica koje traZi azil, vrsi se fotografisanje istog i uzimanje otisaka prstiju i
potpisa, bez odlaganja, a najkasnije u roku od tri dana od dana podnosenja zahtjeva za dobijanje
azila.

Dokumenta relevantna za postupak
Sluzbenik Direkcije za azil kopira licna i sva ostala dokumenta koja mogu posluZiti kao dokaz za
utvrdivanje ¢injenica u postupku.

Potvrda o podnijetom zahtjevu
Licu koje trazi azil, nakon podno3enja zahtjeva za dobijanje azila, izdaje se potvrda o podnijetom
zahtjevu.

Poziv na intervju

Radi donosenja odluke po zahtjevu za dobijanje azila, voditelj postupka obavlja jedan ili vise in-
tervjua sa traziocem azila. O datumu, vremenu i mjestu davanja izjave lica koje trazi azil, u pisanoj
formi, obavjestavaju se trazilac azila (na jeziku koji razumije), njegov/njen punomocnik, predstavnik
UNHCR-a i prevodilac. Ukoliko se trazilac azila ne odazove na zakazani intervju upucuje mu se drugi
poziv. Ukoliko se i pored ponovljenog poziva ovo lice ne odazove pozivu, donosi se zakljucak o
obustavi postupka.

Davanje izjave (intervju)

Intervju predstavlja jednu od sloZenijih radnji u postupku po zahtjevu za dobijanje azila u kojem je
voditelj postupka duZan da utvrdi i ispita sve relevantne ¢injenice i okolnosti, posebno informac-
iju o zemlji porijekla, zatim da ocijeni opsti kredibilitet trazioca azila te da, uz procjenu valjanosti
dokaza, pripremi pravilnu i zakonitu odluku u pogledu utvrdivanja izbjeglickog statusa ili drugog

69 NVO Pravni centar, izvr$ni partner UNHCR-a u Crnoj Gori: http://www.pravnicentarcrnagora.com/en
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oblika zastite”. Voditelj postupka je duzan da vodi racuna o kulturoloskom porijeklu trazioca azila,
te da obrati posebnu paznju na uslove u kojima se trazioci azila nalaze, narocito osobe koje su
preZiviele nasilje, mucenje ili traumu. Pored navedenog, posebna duznost se ogleda u upozora-
vanju trazioca azila na njegovu obavezu iznoSenja svih okolnosti i Cinjenica vezanih za njegovo
trazenje azila u Crnoj Gori, pri ¢emu se traziocu azila mora omoguciti da iscrpno predstavi, pojasni i
svim raspolozivim dokazima potkrijepi ¢injenice i okolnosti koje su relevantne za donosenje odluke
po zahtjevu za azil. Intervju se vodi u uslovima koji osiguravaju tajnost postupka, uz postovanje
principa isklju¢enja javnosti i povjerljivosti i zastite podataka. Davanje izjave moze biti audio sn-
imljeno, o ¢emu se lice koje trazi azil mora obavijestiti. O svakom intervjuu se sacinjava zapisnik, u
kojem se iznose sustinske informacije o zahtjevu, onako kako ih je predocio podnosilac zahtjeva za
dobijanje azila.

C- informacije o zemlji porijekla

Prilikom sakupljanja i upotrebe informacija o zemljama porijekla, Direkcija za azil se rukovodi
sliedec¢im principima:

- relevantnost u odnosu na motiv za azil

- objektivnost

- pouzdanost izvora

- tacnost i azurnost informacija

- transparentnost.

Sluzbenici Direkcije za azil, shodno Zakonu o azilu, mogu prikupljati informacije i podatke o stanju u
drzavi porijekla lica (Country of origin information - COI) koje traZi azil ili kojem je dat azil iz razlicitih
izvora, uklju¢ujuci i UNHCR. Koristeci internet, sluzbenici provjeravaju politicku pozadinu izvora,
uporeduju informacije sa drugim izvorima i provjeravaju mandat organizacije koja je ponudila in-
formacije. Uglavnom se koriste websajtovi Human Rights Watch, Amnesty International, Helsinki
Committee for Human Rights i UNHCR. Takode, sluzbenici mogu prikupljati odredene informacije o
zemljema porijekla i preko Ministarstva vanjskih poslova i evropskih integracija Crne Gore (MVPEI).

D - odluke u postupku

Odluke u postupku po zahtjevu za dobijanje azila, donose se najkasnije u roku od 90 dana od dana
podnosenja zahtjeva, izuzev ukoliko se radi o ocigledno neosnovanom zahtjevu, kada je rok za
donosenje odluke, umjesto uobicajenog roka od 90 dana, skracen na 15 dana. Sa druge strane,
zahtjevi maloljetnih lica i lica sa posebnim potrebama iz ¢l. 11 Zakona imaju prioritet u rjeSavanju,
pa se odluka donosi u roku od 30 dana.

Nakon utvrdenog cinjeni¢nog stanja i izvedenih dokaza donosi se odluka, koja moze biti:
- rieSenje kojim se usvaja zahtjev i priznaje status izbjeglice ili odobrava dodatna zastita
- rieSenje kojim se odbija zahtjev za dobijanje azila (nepostojanje opravdanog straha od

70 Imajuci u vidu da detekcija migranata koji su presli granicu van grani¢nog prelaza i dospjeli u unutradnjost
zemlje predstavlja poseban izazov, postoji bojazan da veliki broj lica koja su u tranzitu kroz Crnu Goru ne podnese
zahtjev za azil ili se ne pojavi na zakazanom razgovoru.
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progona, ocigledna neosnovanost zahtjeva...)”

Ocigledno neosnovan zahtjev za dobijanje azila

Shodno ¢l. 41 Zakona, zahtjev za dobijanje azila je ocigledno neosnovan, ako lice nema stvarnog
osnova za zahtjev zbog straha od progona u drzavi porijekla ili ako zahtjev zasniva na namjernoj
prevari ili zZloupotrebi postupka azila. Smatra se da lice koje trazi azil nema stvarnog osnova za
zahtjev zbog straha od progona:

1) ako zahtjev zasniva na ekonomskim razlozima ili boljim uslovima Zivota;

2) ako zahtjevu u potpunosti nedostaju podaci o tome da bi u drzavi porijekla bilo izlozeno strahu
od progona ili njegova izjava ne sadrzi okolnosti ili detalje o licnom progonu;

3) ako zahtjevu ocigledno nedostaje vjerodostojnost, a izjava lica je nedosljedna, kontradiktorna ili
realno nemoguca;

4) ako se, zbog opstih politickih okolnosti, pravnog stanja ili sprovodenja zakona u drzavi porijekla
ili trecoj drzavi, generalno moze smatrati da ne moze postojati strah od progona, osim ako dokaze
da ta drzava nije bezbjedna za njega;

5) ako je licu ranije zabranjen ulazak u Crnu Goru, u skladu sa zakonom, a razlozi zbog kojih je doslo
do zabrane nijesu se promijenili.

Maloljetni trazioci azila

Clanom 11 Zakona o azilu propisano da ¢e se u postupku davanja azila voditi ra¢una o posebnim
potrebama maloljetnih lica, lica potpuno ili djelimi¢no lidenih poslovne sposobnosti, maloljetnih
lica bez pratnje, lica sa psihickim ili fizickim invaliditetom, starih lica, trudnica, samohranih roditelja
sa maloljetnom djecom, lica koja su bila izlozena mucenju, silovanju ili drugim teskim oblicima
psihickog, fizickog ili seksualnog nasilja i drugih ugroZenih lica. Osim toga, pravo na potrebnu
njegu i zastitu ima i punoljetno poslovno nesposobno lice ima, u skladu sa zakonom.

Zakon o azilu propisuje, u ¢lanu 28, da nakon utvrdivanja identiteta i ¢injenice da je maloljetno
lice bez pratnje ili da je punoljetno lice poslovno nesposobno, tim licima obezbjeduje se staratelj,
u skladu sa zakonom. Centar za socijalni rad u hitnom postupku imenuje staratelja ovim licima.
Zahtjevi za dobijanje azila za ova lica imaju imaju prioritet u rjeSavanju i odluke se donose u roku
od 30 dana od dana podnosenja zahtjeva. U postupku se vodi racuna o smjestaju, psihofizickom
stanju i najboljem interesu maloljetnog lica i preduzimaju mjere za pronalaZzenje ¢lanova njegove
porodice. U 2013. godini, bilo je 26 maloljetnika u pratnji jednog ili oba roditelja i 4 maloljetnika bez
pratnje kojima je Centar za socijalni rad obezbijedio staratelja.

Odredbe Zakona o azilu koje se odnose na pol

Prema licu koje trazi azil, u svim fazama postupka, postupa se na nacin kojim se uvazava njegov/
njen pol. Osim toga, lice koje trazi azil ima pravo na komunikaciju sa sluzbenim licem i prevodi-
ocem istog pola. Lice Zenskog pola, koje je u pratnji lica muskog pola, obavjestava se o pravu na
podnosenje licnog zahtjeva za dobijanje azila (¢l. 12)

Ogranicenje slobode kretanja unutar zemlje
Zakon o azilu, u ¢lanu 31, propisuje: “Licu koje trazi azil moze se, izuzetno, rjieSenjem nadleznog
organa ograniciti kretanje izvan Centra ili drugog objekta za kolektivni smjestaj ili izvan odredenog

71 Direkcija za azil mora dati mogucénost traziocu azila da se izjasni na okolnosti koje iskljucuju razloge za
odbacivanje/odbijanje zahtjeva za azil u svakom pojedina¢nom slucaju. To u praksi znaci da svaki podnosilac zahtjeva
za dobijanje azila treba da ima mogucnost da pokaZe da se odredena drzava moze ili ne moZe smatrati sigurnom u
konkretnom slucaju, a imajuci u vidu Cinjenicu da neka drzava moze biti sigurna samo za odredenu grupu lica (npr. za
pripadnike odredene nacionalne zajednice). Pogledati presudu Evropskog suda u slu¢aju M.S.S protiv Belgije i Greke.
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podrucja, a najduze do 15 dana, ako: 1) treba utvrditi identitet; 2) je unistilo putne ili licne isprave ili
posjeduje lazna dokumenta, sa namjerom da dovede u zabludu nadlezne organe; 3) je to potrebno
radi zastite bezbjednosti zajednice! Takode, u istom ¢lanu je propisano da“Licu mladem od 16 go-
dina Zivota, koje je bez pratnje, nece biti ograni¢eno kretanje, izuzev ako je to jedina mogucnost”.
Protiv rjeSenja ovog ¢lana, moze se izjaviti zalba u roku od osam dana od dana prijema rjesenja.
Zalba ne odlaze izvrsenje rjesenja. Zakon o azilu u ¢lanu 21 kao nadlezni organ odreduje organ
uprave nadlezan za poslove zbrinjavanja izbjeglica (Uprava za zbrinjavanje izbjeglica).

Prava lica iz sistema azila

Osim prava na prevodioca i prava na besplatnu pravnu pomog, trazilac azila, izmedu ostalog, ima
pravo na:

- boravak i slobodu kretanja;

- identifikacionu ispravu kojom potvrduje identitet, pravni status, pravo na boravak i druga
prava propisana zakonom o azilu;

- besplatno osnovno i srednje obrazovanje u skolama ¢iji je osnivac drzava;

- zdravstvenu zastitu, u skladu sa posebnim propisima;

- jedinstvo porodice;

- rad u okviru Centra ili drugog objekta za kolektivni smjestaj;

- socijalnu zastitu | humanitarnu pomog;

- slobodu vjeroispovijesti;

Zakon o azilu takode propisuje:

da licu koje trazi azil, nadlezni organ obezbjeduje smjestaj u Centru za smjestaj lica koja traze azil ili
drugom objektu za kolektivni smjestaj nadleznog organa,

- da se licu sa posebnim potrebama obezbjeduje poseban smjestaj i zbrinjavanje.

Uredbom o organizaciji i nacinu rada drZzavne uprave utvrdeno je da poslove uprave koji se odnose
na zbrinjavanje lica iz sistema azila, odnosno pruzanje pomodi u ostvarivanju prava na smjestaj,
obrazovanje, zdravstvenu zastitu, socijalnu zastitu i drugih prava propisanih Zakonom o azilu, vrsi

Uprava za zbrinjavanje izbjeglica. U toku 2011. godine, ukupno je zbrinuto 240 trazilaca azila, dok je
u 2012. godini, taj broj iznosio 1.203.

5.2. Statisticki pokazatelji

Presjek statistickih podataka vezanih za implementaciju Zakona o azilu:
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GODINA BROJ PODNIJETIH ZAHTJEVA ODOBRENA ZASTITA
2007. 3 1 (STATUS IZBJEGLICE)
2008. 7 1 (DODATNA ZASTITA)
2009. 20 -
2010. 9 -
2011. 239 3 (DODATNA ZASTITA)
2012. 1529 1 (DODATNA ZASTITA)

1 (STATUS IZBJEGLICE)

2013. 2879

UKUPNO 4686 7

Grafik 1: Prikaz trenda rasta broja trazilaca azila:
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U toku 2012. godine, podnijeto je 1529 zahtjeva za azil; izjavljene su 673 Zalbe na odluke Ministar-
stva unutrasnjih poslova i sve su, od strane Drzavne komisije za 7albe, odbijene kao neosnovane.
Status izbjeglice je dodijeljen jednom licu 2007. godine, a ukinut 2010. godine. Jedna dodatna
zastita je odobrena 2011. godine i ukinuta iste godine. U ovom trenutku, na snazi su 4 dodatne
zastite i 1 lice sa statusom izbjeglice.

U toku 2013. godine, azil je zatrazilo 70 Zzena, 26 maloljetnika sa pratnjom jednog ili oba roditelja i
4 maloljetnika bez pratnje. Interesantno je naglasiti da se 09.08.2013. godine u Klini¢cko-bolni¢kom
Centru u Podgorici, rodila i prva beba traZilaca azila u Crnoj Gori.
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Od zahtjeva koji su podnijeti u 2013. godini, u proceduri rjesavanja je 342 zahtjeva, dok su ostali
zahtjevi u prvom stepenu zavrseni, od ¢ega je donijeto 272 rjeSenja u meritumu, 1602 zakljucka o
obustavi (jer se trazioci azila nisu odazvali na intervju i pored ponovljenog zahtjeva) i 52 zakljucka
o odbacivanju zahtjeva, jer se radilo o licima koja su po drugi put podnijela zahtjev u Crnoj Gori
(prilikom prvog dolaska u Crnu Goru, donijeto je rjeSenje o odbacivanju zahtjeva, a okolnosti na
kome ova lica zasnivaju svoj ponovljeni zahtjev se nisu promijenile u odnosu na prvi zahtjev pod-
nijet MUP-u).

Grafik 2 i 3: Presjek drzava porijekla traZilaca azila u 2012. godini:

5.3. Uskladenost crnogorskog zakonodavstva i prakse sa medunarodnim i EU standardi-
ma u oblasti azila i iregularnih migracija
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Prema navodima iz Izvjestaja o skriningu za poglavlje 2472, crnogorski propisi u oblasti iregularnih
migracija su u velikoj mjeri uskladeni s pravnom tekovinom EU.”? Crna Gora je istakla da je njeno
zakonodavstvo u potpunosti uskladeno sa Direktivom 2002/90/EZ o odredivanju pomodi pri ne-
dozvoljenom ulasku, prelasku i boravku i Okvirnom direktivom 2002/946/PUP o jacanju krivi¢no
- pravnog okvira radi sprje¢avanja omogucavanja nedozvoljenog ulaska, prelaska i boravka. Kon-
statuje se i da su potrebne izmjene odredenih propisa kako bi se rijesilo pitanje sankcionisanja
poslodavaca koji zaposljavaju drzavljane trecih zemalja koji nezakonito borave u Crnoj Gori.

Po pitanju azila Crna Gora je samo djelimic¢no uskladila svoj pravni okvir sa pravnom tekovinom EU,
te da bi sljedece oblasti trebalo uskladiti sa zakonodavstvom EU:

- krivicna djela progona;

- razlozi za isklju¢enje’,

- definicija subjekta (vrsitelja) progona;

- obezbjedenje prava na socijalnu i dje¢ju zastity;

- zdravstvena zastita;

- definicija ,bezbjedne zemlje porijekla’, ,prve zemlje azila’, ,bezbjedne tre¢e zemlje 7,
,nedopustene prituzbe’, i ,granic¢ne procedure”’®, s obzirom na ¢injenicu da Zakon o azilu definise
jedino drzavu porijekla;

- prenos prebivalista osoba koje uZivaju privriemenu zastitu iz jedne drzave ¢lanice u drugu;
- pravo na finansijsku pomog;

- pravo na rad;

- smanjenje ili ukidanje uslova za prihvat;

- smjestaj osoba s posebnim potrebama;

- pravo na podnosdenje zalbe vezano za prebivaliste i slobodu kretanja, kao i protiv nega-
tivnih odluka koje se odnose na dodjelu naknada;

U prvom i za sada jedinom Izvjestaju ECRI-ja”’, objavljenom 21. februara 2012. godine, konstatuje se
da Crna Gora nije mnogo izlozena imigraciji i da pravi sistem za azil jos uvijek ne funkcionise, kao i
da je Crna Gora vise tranzitna zemlja nego zemlja destinacije traZilaca azila. Medutim, imajuci u vidu
integracije Crne Gore u EU, te s tim u vezi i ocekivani porast broja traZilaca azila, ECRI konstatuje da
nadlezne vlasti treba da zapo¢nu aktivnosti na planu uskladivanja zakonodavstva i prakse u ovoj
oblasti sa pravnom tekovinom EU.

72 http//www.google.me/url?sa=t&rct=j&g=_&esrc=s&source=web&cd=18&ved=0CCQQFjAA&url=http%3A%2F
%2Fwww.mvpei.gov.me%2FResourceManager%2FFileDownload.aspx%3Frid%3D139505%26rType%3D2%26file%3Dlzv
jestaj_o_skriningu_za_poglavlje_24.pdf&ei=loCDUUP_BlaPtAaAwYDoAQ&usg=AFQjCNG6KQHfdP5WmedApYKSLwQISI
escg&bvm=bv.56343320,d.Yms
73 U Izvjestaju o skriningu za poglavlje 24, konstatuje se da je Crna Gora, $to se tice legalnih migracija, po
pitanju zakonskog okvira o spajanju porodice, statusu drzavljana trec¢ih zemalja s prijavljenim duzim boravkom,
istrazivacima i studentima samo djelimi¢no uskladila svoj sistem sa pravnom tekovinom EU. Prema navodima crnogor-
skih vlasti, nacionalno zakonodavstvo nije uskladeno sa direktivama o Plavoj karti (Direktiva Savjeta Evrope 50 (2009) o
uslovima za ulazak i boravak drzavljana tre¢ih zemalja koji ispunjavaju uslove za dobijanje visokokvalifikovanih poslova)
i jedinstvenoj dozvoli na nivou EU. Plava karta ne vazi za lica koja su trazila azil ili kojima je isti ve¢ odobren.
74 Zakon o azilu ne definise pojam ozbiljnog nepolitickog djela pocinjenog prije trazenja medunarodne zastite.
75 U sistemima koji poznaju koncept sigurne trec¢e zemlje, listu sigurnih tre¢ih drzava utvrduje i redovno azurira
Vlada, u skladu sa medunarodnim nacelima zastite izbjeglica i smjernicama Evropskog savjeta za izbjeglice i prognanike
(ECRE).
76 U pogledu uputstava za postupanje i razgrani¢enje odgovornosti drzavnih organa u postupku azila, za
situacije koje nijesu u potpunosti regulisane zakonom i podzakonskim aktima.
url?sa=t&rct=j&q=&esrc=s&source=web&cd=8&ved=0CGEQFjAH&url=http%3A%2F%2Fwww.minmanj.gov.me%2FRes
ourceManager9%2FFileDownload.aspx%3Frld%3D100788%26rType%3D2&ei=0uqDUplLZHMzLswav64G4DA&uUsg=AFQj
CNFRZP2wCW-kk670WpXKmft1V8QSWA&bvm=bv.56343320,d.Yms

53



Na ostvarivanje prava lica iz sistema azila u praksi uti¢u brojni izazovi koji se ti¢u utvrdivanja pori-
jekla, identiteta i licnih svojstava lica koje traze azil, zatim prevodenja i tumacenja, kapaciteta za
procjenu osnova za dobijanje statusa izbjeglice ili odobravanje medunarodne zastite, kao i materi-
jalnih uslova i kapaciteta nadleznih organa za prihvat i integraciju ovih lica.

Kada je u pitanju postupanje na granici, iako je drzava obavezna da nesporno utvrdi identitet lica
koje trazi azil, izvrsi provjeru da li je navedeno lice vec trazilo azil u Crnoj Gori ili drugoj drzavi, kao i
da uporedi podatke sa podacima policije i drugih drzavnih organa, u sistemu azila u Crnoj Gori ne
postoji elektronska baza podataka, koja bi trebalo da sadrzi biometrijske podatke o traZiocima
azila i omogudi stalni i djelotvorni kontakt izmedu grani¢ne policije i institucija nadleznih za sis-
tem azila. Pored preciznije identifikacije migranata, time bi se sprijecilo i ponavljanje neosnovanih
zahtjeva za azil koji uticu na djelotvornost i efikasnost cjelokupne azilne procedure.

Nedostatak formalnog propisanog postupka, metodologije i mehanizama za utvrdivanje
identiteta i starosne dobi migranata, takode oteZava pristup proceduri i ostvarivanje prava
maloljetnih stranih lica, kao i drugih iregularnih migranata /potencijalnih trazilaca azila. Ukoliko lice
ne posjeduje identifikacioni dokument, sto je najcesce slucaj, odredivanje starosti se vrsi na osnovu
izjave tog lica. U ovom kontekstu, neophodni su dodatni napori kako bi se sprovela Regulativa
Savjeta (EZ) br. 2725/2000 o osnivanju EURODAC - a radi uporedivanja otisaka prstiju.

Kada je u pitanju praksa pruzanja besplatne pravne pomodi, traziocima azila je, od momenta
podnosenja zahtjeva za dobijanje azila do donodenja kona¢ne odluke, omogucéena komunikacija
sa UNHCR-om i nevladinim organizacijama radi pruzanja besplatne pravne pomoci. Od strane Di-
rekcije za azil, ovim licima je omoguceno podnosenje zahtjeva za dobijanje azila, davanje izjave
o Cinjenicama i okolnostima koje su od znacaja za donosenje odluke, kao i dostavljanje pismena
na jeziku koji su isti oznacili da razmiju. Takode, ovim licima se pruzaju obavjestenja o uslovima i
postupku davanja azila, pravima i obavezama i nacinu ostvarivanja pristupa Visokom komesarijatu
i nevladinim organizacijama koje pruZaju besplatnu pravnu pomo¢, usmeno i putem informativne
brosure o postupku azila (,Informacije za trazioce azila u Crnoj Gori) koja je dostupna na svim
grani¢nim prelazima. Besplatnu pravnu pomoc¢ pruza Pravni centar, temeljem Zakona o azilu. lako
apatridi i traZioci azila imaju pravo na besplatnu pravnu pomoc¢ koju pruzaju sluzbe besplatne
pravne pomodi pri osnovnim sudovima, prema podacima sudova, ovo pravo je na osnovu Zakona
0 besplatnoj pravnoj pomoci, od pocetka njegove primjene (01.01.2012.) koristilo samo jedno lice
(apatrid); medu traziocima azila nije bilo korisnika ovog instituta po osnovu citiranog zakona’®,

U pogledu uspostavljanja nezavisnog sudskog apelacionog organa i obezbjedivanja efikasnog
pravnog lijeka u pogledu ispitivanja zahtjeva za medunarodnom zastitom, iako je Zakonom o
azilu predvidena dvostepenost u odlucivanju po zahtjevima za dobijanje azila, te iako je traziocima
azilaomoguceno ostvarivanje prava na podnosenje zalbe drugostepenom organu, Drzavna komisi-
ja za rjeSavanje po zalbama protiv odluka prvostepenog organa, po ocjeni ECRI-ja ne predstavlja
nezavisan organ. Stavise, odluke ove komisije su pravosnazne, tj. nije predvidena sudska revizija.
ECRI sa zabrinuto$¢u konstatuje da trazioci azila Ciji su zahtjevi za azil odbijeni nemaju djelotvoran
pravni lijek pred sudom u skladu sa Direktivom Savjeta 2005/85/EZ, te se preporucuje da crnogor-
ske vlasti preduzmu korake da bi obezbijedilo da se traZioci azila mogu zaliti na odluke po zahtjevu

78 IstraZivanje sistema besplatne pravne pomoci u Crnoj Gori, Gradanska alijansa, Podgorica, oktobar 2013:
http://www.cedem.me/sr/aktivnosti/518-istraivanje-sistema-besplatne-pravne-pomoi-u-crnoj-gori.html
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za azil pred nezavisnim i nepristrasnim sudom, ukljucujuci i pravo na Zalbu u slu¢ajevima koji se
odnose na rjesenja o vracanju i protjerivanju lica prema kojem je obustavljen postupak azila ili je
njegov zahtjev za dobijanje azila odbijen.

U pogledu prava traZioca azila da u¢estvuje u postupku i prati tok istog na jeziku koji je oznacio da
razumije, takode postoje ozbiljni izazovi koji se ticu obezbjedivanja dovoljnog broja prevodi-
laca, posebno kada su u pitanju rijetke grupe jezika. Direkcija za azil trenutno ima jednog stalnog
prevodioca koji radi za Direkciju (poznavalac francuskog, engleskog, arapskog i berberskog jezika)
i kojeg finansira UNHCR, sto je vrlo korisno, s obzirom da je velika vec¢ina (80%) zahtjeva za azil iz
zemalja Magreba. Takode, Direkcija za azil angazuje, po potrebi, sa liste sudskih tumaca, prevodi-
oce za ruski, gr¢ki, albanski i druge jezike, koje pla¢a Ministarstvo unutrasnjih poslova. Medutim,
trenutno ne postoje prevodioci za rijetke grupe jezika, kao Sto su pastu, urdu i farsi, koji se govore u
Avganistanu, Pakistanu, Bangladesu i Iranu, $to otezava komunikaciju. Osim toga, prisustvo prevo-
dioca i predstavnika drugih drzavnih organa, odnosno nevladinih organizacija koje pruzaju pravnu
pomog, rijetko je obezbijedeno prilikom inicijalnog kontakta sa predstavnicima grani¢ne policije,
$to u praksi znac¢ajno otezava uocavanje cinjenica koje mogu biti od znacaja za procjenu da li se
radi o namjeri podnosenja zahteva za dobijanje azila. Ovo je veoma vazno zbog cinjenice da se
postupanje prema ovim licima, kao i propisi koje je potrebno primijeniti, razlikuju u zavisnosti od
toga da li je lice prepoznato kao iregularni migrant ili kao trazilac azila, odnosno lice koje uziva
medunarodnu zastitu, tim prije $to o osnovanosti zahtjeva za azil moze odlucivati, u prvom ste-
penu, Direkcija za azil, a ne grani¢na policija.

Imajudi u vidu da je komunikacija sa strankama (traZiocima azila) znacajno otezana usljed postojanja
jezicke barijere, potrebno je iznalazenje trajnih i strukturnih rjeSenja problema nedostatka prevodi-
laca, u skladu sa Direktivom 2005/85/EC o procedurama za dobijanje azila i Direktivom 2003/9/EC
koja se tice podnosenja zahtjeva i postupka na jeziku koji poznaje podnosilac zahtjeva, besplatne
pravne pomoci, pomoci kod ulaganja zalbe i prava na zalbu. U ovom kontekstu, postoji i potreba za
kontinuiranim obukama policijskih sluzbenika zaduZenih za postupanje prema licima iz sistema
azila, sa ciljem podizanja svijesti o standardima postupanja medunaordnog humanitarnog prava.

Kada su u pitanju materijalni uslovi prihvata, shodno ¢l. 14 Direktive o prihvatu 2003/9/EC,
drzava je duzna da osigura adekvatan smjestaj za trazioce azila: prostorije za prihvat za vrijeme
pregleda zahtjeva koji je podnijet na granici, prihvatne centre uz osiguranje primjerenih Zivotnih
standard ili privatne kuce, stanove ili hotele koji su prilagodeni traziocima azila, vodeci racuna o
ocuvanju porodi¢nih odnosa i pravu na komuniciranje sa rodbinom, zakonskim zastupnicima i
predstavnicima UNHCR-a i nevladinih organizacija radi pristupa pravnoj pomoci. Kada je u pitanju
smjestaj maloljetnih lica, drzava je duzna da obezbijedi zajednicki smjestaj za maloljetne traZioce
azila ili smjestaj sa roditeljima ili odraslim ¢lanovima porodice koji su za njih odgovorni.

S obzirom na to da Centar za trazioce azila jo3 uvijek nije stavljen u funkciju, te da Uprava za
zbrinjavanje izbjeglica nema na raspolaganju drugi objekat za kolektivni smjestaj, smjestaj lica iz
sistema azila se u proteklom periodu obezbjedivao u zakupljenim objektima na periferiji Podgorice
(zakup individualnih stambenih objekata, moteli i odmaralista otvorenog tipa). Medutim, ovakav
oblik zbrinjavanja se pokazao kao izuzetno neadekvatan, zbog svakodnevnih organizacionih, finan-
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sijskih, tehnickih, bezbjednosnih i drugih problema.”” TraZioci azila koji su smjesteni u trenutnim
alternativnim objektima, imaju samo jedan obrok dnevno i nemaju pristup efektivnoj zdravstvenoj
pomodi. Nije obezbijeden poseban objekat za smjestaj maloljetnih trazilaca azila, posebno zenskih
maloljetnih lica, kao ni programi zastite i psiho-socijalne pomoci. ECRI je takode preporucio da
vlasti $to prije zavrse izgradnju prihvatnog centra za smjestaj trazilaca azila i da obezbijede da isti
ima sve sadrZaje i kadrove koji su potrebni za njegovno redovno funkcionisanje. Osim toga, nisu
usvojeni potrebni podzakonski akti koji treba da obezbijede efikasno funkcionisanje Prihvatilista za
strance i centra za traZioce azila, poput pravilnika o registraciji ovih lica, pravilnika o smjestanju u
centar, pravilnika o ku¢nom redu. Osim toga, potrebno je planirati i u budZetu Crne Gore obezbi-
jediti odgovarajuca sredstva za rad ovih centara.

Poseban izazov predstavlja i ¢injenica da postojeci sistem smjestaja ne¢e modi da se suodi sa
povecanjem broja traZilaca azila, a narocito sa situacijom koja podrazumijeva povecanje broja
zahtjeva za azil, nakon pristupanja Crne Gore Evropskoj uniji®®. Takode, prisutna je i opravdana
bojazan da, zbog ocekivanog porasta iregularnih migranata u narednom periodu, Prihvatiliste za
strance — kapaciteta za prihvat 46 lica, ne¢e moci da zadovolji sve smjestajne potrebe, kao ni Cen-
tar za prihvat trazilaca azila. Osim toga, postoji i moguc¢nost da, usljed lokacija Prihvatilista i Centra,
koji su smjesteni jedan pored drugog, lica koja su smjestena u PrihvatiliStu za strance i kojima je
ograni¢ena sloboda kretanja, kada saznaju da postoji mogucnost da traze azil u Crnoj Gori i potom
budu na slobodi, tu mogucnost i iskoriste.

Stoga su potrebna ozbiljna poboljsanja u sadasnjim alternativnim stambenim sistemima,
posebno u odnosu na hranu i efektivan pristup, barem primarnoj zdravstvenoj pomodi, u skladu
sa Direktivom 2003/9/EC koja ureduje minimalne standarde za prihvat trazioca azila. Stoga se vec
sada mora zapoceti sa planiranjem obezbjedenja dodatnih alternativnih smjestaja za traZioce azila,
koji ¢e obezbijediti barem minimum standarda za njihov prihvat.

Kada je u pitanju pravo na rad i zaposljavanje, lice kojem je priznat status izbjeglice, kao i lice
pod dodatnom zastitom, ima pravo na rad, koje ostvaruje pod istim uslovima koji su propisani
7a strance sa odobrenim stalnim boravkom, dok pravo na na invalidsko osiguranje, zdravstvenu
zastitu i druga prava iz radnog odnosa, ostvaruje kao i crnogorski drzavljanin ' Licima koja uZivaju
privremenu zastitu takode treba osigurati mogucnosti da se ukljuc¢e u radni odnos i obrazovanje
odraslih. Medutim, Zakon o azilu, ovo pravo trazilaca azila i lica pod priviemenom zastitom vezuje
samo za obavljanje rada u “okviru Centra ili drugog objekta za kolektivni smjestaj” (¢l. 29, st.1, tacka

79 Akcionim planom za poglavlje 24 predvida da ce se, u periodu jul 2013. godine - decembar 2016. godine,
obezbijediti dodatni smjestajni kapaciti za trazioce azila kroz alternativne sadrzaje, (zakup privatnih objekata) — 150
mjesta, dok ¢e se u IV kvartalu 2016. godine, pripremiti dodatni kapaciteti za smjestaj trazilaca azila — orjentaciono 150
mjesta.

80 “Trenutna rjesenja za prijem nalazu uskladivanje sa minimalnim standardima, naroc¢ito u pogledu zdravstvene
zastite; rizik u vezi sa izlozenosc¢u ovih lica krijumcarima i nelegalnim aktivnostima je i dalje prisutan”: Izvjestaj o nap-
retku Crne Gore, oktobar 2013.godine, str. 62,
http://ec.europa.eu/enlargement/pdf/key_documents/2013/package/mn_rapport_2013_en.pdf

81 Prema Zakonu o zaposljavanju i radu stranaca(“Sl. list CG”, br. 22/08 i 32/11), propisuje da se stranac moze
zaposliti, odnosno raditi u Crnoj Gori pod uslovom da ima radnu dozvolu, odobrenje za stalno nastanjenje, odnosno
odobrenje za privremeni boravak, zaklju¢en ugovor o radu ili ugovor o obavljanju poslova, odnosno usluga. Radnu doz-
volu izdaje Zavod za zaposljavanje Crne Gore. Zakon o azilu Republike Hrvatske propisuje da,stranac pod priviemenom
zastitom moze raditi u Republici Hrvatskoj bez radne ili poslovne dozvole’, odnosno da “stranac pod priviemenom
zastitom ima pravo na osnovno i srednje skolovanje te prekvalifikaciju i dokvalifikaciju pod istim uvjetima kao hrvatski
drzavljanin” www.zakon.hr/z/314/Zakon-o-azilu
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9), odnosno za “rad u objektima organizovanog smjestaja” (¢l.60, st.1, tacka 6), $to nije u skladu sa
¢l. 13 ¢l. 89 Direktive o privremenoj zastiti 2001/55/EC. Zakon ne poznaje odredbe koje se odnose
na mogucnost pristupa stru¢nom usavrsavanju. i pristup zaposljavanju, po Direktivi 2003/9/EC. U
naprijed navedenom Izvjestaju ECRI-ja, takode je konstatovano da Zakon o azilu ne predvida pravo
trazilaca azila na rad, osim u okviru prihvatnog centa. ECRI ukazuje da traziocima azila treba doz-
voliti pristup trzistu rada u najkracem mogucem vremenskom periodu nakon $to predaju zahtjev
za azil, a kako bi se izbjeglo da postanu zavisni od drzavne pomodi, te kako bi se sprijecila radna
eksploatacija i poboljsale sanse za drustvenu integraciju ovih lica.

Dalje, iako Zakon o azilu garantuje pravo na besplatno osnovno i srednje obrazovanje (ali
ne i pristup visokom obrazovanju) u skolama ciji je osniva¢ drzava, licu koje je traZilac azila; licu
koje uZiva dopunsku ili priviemenu zastitu, odnosno licu kojem je priznat status izbjeglice, postav-
lja se pitanje kapaciteta i mogucnosti za ostvarivanje ovog prava. Ovo pitanje nije blize uredeno
podzakonskim aktima, niti postoje razradeni individualni ili grupni programi ukljucivanja ovih lica
u crnogorske obrazovne ustanove®, kao ni Program ucenja sluzbenog jezika koji se primjenjuje u
ovom kontekstu. Sa druge strane, u ¢l. 64, st. 2 Zakona o azilu, propisano je da nacin ostvarivanja
prava iz svoje nadleznosti propisuju ministarstva nadlezna za poslove socijalne zastite, obrazovanja
i zdravstva. Za sada je blize regulisan jedino postupak ostvarivanja prava na pristup zdravstvenoj
zastiti, kroz naprijed navedeni Pravilnik o nacinu ostvarivanju zdravstvene zastite, kao i prava na
socijalnu zastitu, kroz Uredbu o novEéanoj pomodi za lice koje trazi azil.

| ECRI'u svom izvjestaju konstatuje da se, iako Ustav jemci pravo na azil, koje je dodatno uredeno
Zakonom o azilu, ovaj zakon ne moze u potpunosti primijeniti, jer drugi domaci zakoni, propisi i up-
utstva jos nisu usaglaseni sa njim, te da se trazioci azila suocavaju sa brojnim potesko¢ama u pristu-
pu osnovnim pravima i uslugama koje se garantuju zakonom. U tom smislu, ECRI preporucuje da se
sva podzakonska akta potrebna za implementaciju Zakona o azilu usvoje 5to prije, kako bi trazioci
azila mogli da ostvare pun pristup svojim pravima.

Kada je u pitanju pristup zdravstvenoj zastiti za trazioce azila, Pravilnik o nac¢inu ostvarivan-
ju zdravstvene zastite propisuje da ova lica ostvaruju zdravstvenu zastitu u javnim zdravstvenim
ustanovama na teritoriji Crne Gore. Stomatoloska zastita se ostvaruje u zdravstvenim ustanovama
sa kojima Fond za zdravstveno osiguranje Crne Gore ima zaklju¢en ugovor. Lice kojem je odobrena
dodatna zastita, kao i lice kojem je odobrena privremena zastita, ostvaruje pravo na besplatnu
hitnu medicinsku pomo¢, na osnovu potvrde o dodatno odobrenoj, odnosno privremenoj zastiti
i 0 tome se vodi medicinska evidencija u vidu zdravstvenog kartona i izvjestaja o zdravstvenom
stanju. Crnogorsko zakonodavstvo u ovoj oblasti je djelimi¢no uskladeno sa Direktivom o prih-
vatu 2003/9/EC koja propisuje hitnu osnovnu njegu i nuzno lijecenje, te posebnu njegu i lijecenje
osoba s posebnim potrebama; potrebno je propisati prava iz zdravstvene zastite, kao i kod vlastitih
drzavljana. Osim toga, neophodno je obezbijediti da se prilikom prihvata traZilaca azila, u interesu
njihovog licnog, ali i javnog zdravlja, organizuju obavezni zdravstveni pregledi, kao i drugi zdravs-
tveni pregledi uvijek kada je to neophodno radi zastite zdravlja ovih lica, te da se u okviru Centra za
traZioce azila obezbijedi funkcionisanje dnevne medicinske sluzbe i da se za te namjene predvide
adekvatna sredstva u budzetu Crne Gore.

82 Pogledati Pravilnik o na¢inu provodenja programa i provjeri znanja trazitelja azila, azilanata, stranaca pod
priviemenom zastitom i stranaca pod supsidijarnom zastitom, radi pristupa obrazovnom sustavu Republike Hrvatske
(“Narodne Novine” br. 89/08) i Program hrvatskog jezika, povijesti i kulture za trazitelje azila i azilante (“Narodne Novine”
br. 129/09).
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Kada je u pitanju jedinstvo porodice prema Direktivi o spajanju porodice 2003/86/EC, Zakon
o azilu propisuje da ¢e se u postupku davanja azila preduzimati mjere za ocuvanje jedinstva po-
rodice, uz saglasnost lica koje trazi azil, ali se ne navode kriterijumi o kojima treba voditi racuna
prilikom odlucivanja o spajanju porodice. Shodno Zakonu, ovo pravo uZiva lice kojem je priznat
status izbjeglice, kao i lice pod dodatnom zastitom (¢l. 47 i ¢l. 60), osim ukoliko kod ¢lana porodice
postoje razlozi za iskljucenje.® Licu kojem je odobrena priviemena zastita se moze odobriti spa-
janje porodice, ali pod uslovom da je to jedino moguce ostvariti na teritoriji Crne Gore. Ovo pravo
moze koristiti maloljetno lice koje nije zasnovalo svoju porodicu i bra¢ni drug lica kome je odobre-
na priviemena zastita, na njihov zahtjev. Zakon dalje definiSe ko se ima smatrati ¢lanom porodice
u ovom kontekstu (roditelji, staratelji, maloljetna djeca i bracni drugovi) ovih lica, ali ne i njihovi
srodnici, odnosno ostala lica ako su Zivjeli u ku¢noj zajednici sa traziocem azila, licem pod privre-
menom ili supsidijarnom zastitom ili licem kojem je priznat status izbjeglice, osim $to se navodi da
se u opravdanim slucajevima, moze odobriti spajanje i sa drugim ¢lanovima porodice (¢l. 47, st. 6).
Nije regulisana situacija u kojoj ¢lanovi porodice uZivaju priviemenu zastitu u razlic¢itim zemljama.

U pogledu dobrovoljnog povratka i preduzimanja mjera nakon isteka privremene zastite, Crna
Gora trenutno nema program za dobrovoljni povratak iregularnih migranata u zemlje pori-
jekla. Memorandum o razumijevanju s IOM-om je potpisan prije tri godine. Od tada, nikakav
napredak nije ostvaren, najvise zbog nedostatka raspolozivih sredstava. Osim toga, Zakon o azilu
ne prepoznaje istrazivacke posjete mjestima moguceg povratka, kao jedan od mehanizama za
utvrdivanje i provjeru relevantnih ¢injenica, a uvazavajuci nacela sigurnosti i oCuvanja digniteta i
integriteta licnosti, bilo da je u pitanju dobrovoljni ili prisilni povratak usljed prestanka, odnosno
isteka priviemene zastite. Odluke o trajanju, odnosno prestanku privremene zastite, treba temelji-
ti na Cinjenici da je situacija u zemlji porijekla takva da omogucava siguran i trajan povratak uz
postovanje ljudskih prava i temeljnih sloboda u skladu sa Direktivom o priviemenoj zastiti 2001/55/
EC (posebno u situacijama u kojima ni nakon dvije godine nije moguce rijediti pitanja povratka lica
pod priviemenom zastitom).

83 Cl. 36 propisuje da se,status izbjeglice nece priznati strancu za kojeg postoje ozbiljni razlozi da se smatra: 1)
da je pocinio zlo¢in protiv mira, ratni zlocin ili zloc¢in protiv¢ovjecnosti, u smislu medunarodnih dokumenata koji sadrze
odredbe o tim zlocinima; 2) da je pocinio tezak zlocin prema medunarodnom pravu izvan Crne Gore i prije dolaska u
Crnu Goru; 3) da je kriv za postupak koji je u suprotnosti sa ciljevima i nacelima Ujedinjenih nacija, kao ni licu koje ve¢
uziva zastitu ili pomo¢ nekog organa ili ustanove Ujedinjenih nacija, osim Visokog komesarijata”.
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VI ZAKLJUCCI

Uspostavljanjem strateskog okvira i normativne i institucionalne infrastrukture, Crna Gora je za rela-
tivno kratak vremenski period trasirala bududi pravac djelovanja u pogledu svestranog upravljanja
migracionim tokovima, dostizanja i realizacije principa djelotvorne migracione politike koja treba
da bude utemeljena na nacelima postovanja ljudskih prava i sloboda, te nacelima zakonitosti i efi-
kasnosti, kao i na odgovornosti drzave za zakonito doseljavanje i regulisanje pitanja naturalizacije i
integracije migranata.

Suzbijanje ilegalnih migracija predstavlja znacajan izazov za uspjesno vodenje migracione poli-
tike, te samim tim, i jedan od prioriteta u buduc¢im aktivnostima nadleznih organa, koje zahtije-
vaju intenzivniju saradnju i razmjenu informacija, kako na nacionalnom, tako i na regionalnom i
medunarodnom nivou. Bitno je istaci da nezakonite migracije u Crnoj Gori, za sada, jo$ uvijek imaju
tranzitni karakter, te da se uglavnom radi o ekonomskim migrantima. Ulazak Republike Hrvatske
u EU ¢e znacajno uticati i na poziciju Crne Gore u ovoj oblasti, imajuci u vidu ¢injenicu da e iregu-
larni migranti traziti najkraci put do EU, te je stoga realno ocekivati da ¢e u narednom periodu doci
do porasta broja ilegalnih migranata u Crnoj Gori.

Posebno zabrinjava i ¢injenica da se profil trazilaca azila u bitnom izmijenio, tako da to nisu vise
samo ekonomski migranti, vec se pojavljuju i one kategorije lica koje su, shodno Konvenciji o sta-
tusu izbjeglica i Zakonu o azilu, klasi¢ni primjeri izbjeglica. U pitanju su lica koja dolaze iz zemalja
pogodenih ratom, gradanskim sukobima i nemirima, nedemokratskih i autoritarnih rezima, zemalja
u kojima obicajno pravo praktikuje fizicka i mentalna zlostavljanja, posebno genitalna sakacenja
kod zena, u plemenskim sukobima, itd.

Ukupno posmatrano, pravni sistem Crne Gore djelimi¢no je uskladen sa pravnom tekovinom EU, u
oblastima iz pregovarackog poglavlja 24 — Pravda, sloboda i bezbjednost. Do punopravnog ¢lanstva,
Crna Gora planira da preduzme normativne aktivnosti sa ciljem usaglasavanja sa pravnom te-
kovinom EU u segmentima u kojima trenutno nije uskladena, sa posebnim akcentom na izmjene
i dopune Zakona o strancima i Krivicnog zakonika.

Medutim, samo postojanje nacionalnih propisa i ratifikovanih medunarodnih sporazuma koji ga-
rantuju postovanje osnovnih prava lica iz sistema azila, nije, per se, dovoljno za obezbjedivanje
adekvatne primjene konvencijskih standarda u praksi. U tom smislu, Crna Gora treba da, uporedo
sa normativnim aktivnostima, preduzima i mjere u pravcu postizanja adekvatnog stepena institu-
cionalne i administrativne pripremljenosti za ispunjavanje obaveza koje nastupaju ¢lanstvom
u EU, tim prije $to se vec sada osjeca porast migracionog pritiska.

Kako bi se nacionalno zakonodavstvo i praksa u potpunosti uskladili sa medunarodnim i regional-
nim standardima u oblasti azila i iregularnih migracija, posebnu paznju treba posvetiti jacanju ka-
paciteta i tehnicke opremljenosti, ali i boljoj saradnji i koordinaciji izmedu kljuénih aktera sis-
tema, kako bi se osigurao razvoj integrisanog sistema azila. Ovi prioriteti su istaknuti od strane
svih subjekata koji su bili uklju¢eni u realizaciju projekta — Direkcije za azil, Sektora grani¢ne policije,
UZZl, kancelarije INTERPOL-a u Podgorici, nevladinih organizacija.

Imajuci u vidu nizak stepen prihvatanja zahtjeva za azilnom zastitom (svega 7 slucajeva u
kojima je odobrena zastita u odnosu na 4686 podnijetih zahtjeva) jacanje kapaciteta za utvrdivanja
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porijekla lica koje traze azil, ocjenjivanje razloga za dobijanje statusa izbjeglice ili medunarodne
zastite i postupanje prema licima iz sistema azila, kao i unaprjedivanje informisanosti potencijal-
nih korisnika prava na azil, predstavljaju neke od klju¢nih prioriteta. Posebno je potrebno raditi na
daljem osnaZivanju kapaciteta i uloge Direkcije za azil, ali i UZZI imajuci u vidu da je upravljanje
Centrom za trazioce azile povjereno ovom organu, odnosno Ministarstvu rada i socijalnog staranja.
jeravaju da dobrovoljno napuste zemlju. Potrebno je nastaviti sa unaprjedivanjem infrastrukture i
tehnickih uslova za rad grani¢ne policije i drugih nadleznih subjekata.

Potrebna su ozbiljna poboljsanja koja se ticu obezbjedivanja prevodilackih usluga i djelotvor-
nog pravnog lijeka, imajuci u vidu teZinu posljedice koje mogu nastupiti u sluc¢aju neadekvat-
nog prevoda, posebno u pogledu krsenja medunarodne obaveze nekaznjavanja trazilaca azila za
nezakonit ulazak i/ili boravak i uskracivanja prava na azil licima koja uZivaju medunarodnu zastitu.

Adekvatni uslovi prihvata za trazioca azila tokom ispitivanja osnovanosti njegovog zahtjeva
predstavljaju esencijalni dio svakog sistema azila i od klju¢nog su znacaja za integraciju u zemlji
prijema nakon priznanja statusa ili pak za dostojanstven povratak, ako se nakon odlucivanja o nji-
hovom zahtjevu utvrdi da ne zavrjeduju medunarodnu zastitu®. Ovaj segment sistema zahtijeva
najozbilinija poboljsanja sa cilijem stvaranja uslova za $to hitnije otvaranje i nesmetano funkcion-
isanje Centra za trazZioce azila i PrihvatiliSta za strance, a posebno u pogledu uslova za adek-
vatan tretman, prihvat, smjestaj, zastitu i rehabilitaciju maloljetnih migranata bez pratnje i odraslih
lica lisenih poslovne sposobnosti, kao i drugih ranjivih grupa. Ostvarivanje pristupa trazilaca azila
socio-ekonomskim pravima, obrazovanju i adekvatnoj zdravstvenoj zastiti takode zahtijeva
znacajna unaprijedenja u normativnom i institucionalnom smislu.

Konacno, imajuci u vidu promjene u profilu trazilaca azila, te dinamiku pristupanja Crne Gore Ev-
ropskoj uniji, neophodno je zapoceti aktivnosti na planu razvijanja programa naturalizacije i
integracije lica sa priznatim azilantskim statusom, jer se opravdano moZe ocekivati porast onih
migranata kojima ¢e Crna Gora predstavljati ne samo zemlju tranzita, vec i krajnju destinaciju.

84 ECRE - Comments on the Amended Commission Proposal to recast the Reception Conditions Directive
(COM (2011) 320 final), September 2011: Preuzeto iz publikacije: Izazovi prisilnih migracija u Srbiji — drugi pogled na
pitanja azila i readmisije, Grupa 484, Beograd, januar 2013.godine, str.40.
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VI PREPORUKE

Normativni okvir

- Inovirati Zakon o azilu u odnosu na segmente koji nisu usaglaseni sa pravhom tekovinom
EU, u skladu sa rokovima predvidenim Akcionim planom za Poglavlje 24 i u konsultacijama sa pred-
stavnicima civilnog sektora i UNHCR-a. Osigurati postojanje adekvatnih zastitnih mehanizama u
odnosu na pristup teritoriji i pravima iz sistema azila, posebno u pogledu garancija za pravedne i
djelotvorne postupke i pristupa socio-ekonomskim pravima i zdravstvenoj zastiti.

- Precizirati radnje koje prethode formalnom podno$enju zahtjeva za azil.

- Obezbijediti sudsku zastitu trazilaca azila, propisivanjem mogucnosti pokretanja upravnog
spora protiv drugostepene odluke po zahtjevu za dobijanje azila.

Postupanje prema traziocima azila

- Licu koje na granici zatrazi azil ne smije se zabraniti ulazak ili odbiti zahtjev samo na osnovu
razgovora sa predstavnicima grani¢ne policije. Po ugledu na zemlje regiona, bilo bi poZeljno us-
postaviti nadzorni mehanizam koji ¢e sprovoditi nedrzavni organi, tzv. grani¢ni monitoring (border
monitoring).

- Obezbijediti adekvatne uslove za prihvatanje i pocetni tretman lica na samim grani¢nim
prelazima (u vidu obezbjedivanja prostorija za zadrzavanje u kojima bi se mogla organizovati ishra-
na ovih lica i posebnih kancelarija za uzimanje izjava; pruzanja prve pomodi licima i sl).

- Razviti sredstva i kapacitete za prepoznavanije lica koja imaju namjeru da podnesu zahtjev
za azil, a to nisu jasno naznacila (kroz sprovodenje tzv. skrining razgovora od strane grani¢ne polici-
je, obezbjedivanje prisustva prevodioca i NVO koje se bave pruzanjem pravne pomodi na samoj
granici, standardizovanje obrasca za uzimanje izjave svjedoka, itd).

- Neophodno je unaprijediti kapacitete za smjestaj stranaca i trazilaca azila, kroz sto hitnije
stavljanje u funkciju Prihvatilista za strance i Centra za trazioce azila, kako bi se sprijecilo da trazioci
azila budu prinudeni da borave na otvorenom prostoru ili u neadekvatnim uslovima. Obezbijediti
uredno finansiranje rada ovih centara, ali i potrebnu opremu i ljudske resurse. U meduvremenu,
dok Centar za trazioce azila ne postane u potpunosti funkcionalan, neophodno je obezbijediti
adekvatne uslove za smjestaj, ishranu i zdravstvenu zastitu trazilaca azila.

- Stvoriti uslove za adekvatan prihvat maljoletnih stranih lica, posebno onih koji su zenskog
pola, rukovodedi se, u svim aktivnostima najboljim interesom djeteta i uzimajuci u obzir odredbe
Konvencije o pravima djeteta i druge medunarodne standarde, kao i uzrast, pol i posebne potrebe
ovih lica, u pogledu njihovog zbrinjavanja, njege i pronalaska ostalih ¢lanova porodice.

- Obezbijediti i primjenjivati adekvatne integracijske programe i programe zastite i rehabili-
tacije maloljetnih traZilaca azila - posebno onih bez pratnje, prilagodene uzrastu i potrebama ovih
lica.

- Obezbijediti prisustvo nezavisnih i kompetentnih prevodioca u postupku identifikacije,
kad god je to moguce, i u prekrsajnom postupku, posebno u situacijama kada je izvjesno da je u
pitanju maloljetno lice bez pratnje roditelja, staratelja ili drugog lica koje je za njega odgovorno.

- Osigurati sredstva za pristup trazZilaca azila zdravstvenoj zastiti, kroz adekvatno planiranje i
izvrsavanje drzavnog budzeta.

- Osigurati da migranti budu informisani o svojim pravima na jeziku koji razumiju - prije sve-
ga 0 mogucnosti da zatraZe azil ve¢ na samoj granici, kao i u svim fazama trajanja azilnog postupka.
Izraditi i distribuirati pojednostavljenu verziju brosure za trazioce azila, koja ¢e sadrzati samo odgo-
vore na najrelevantnija pitanja i kontakte nadleznih organa.

- Imajuci u vidu ¢injenicu da se prevoz ovih lica, osim sluzbenim vozilima, vrsi i posredstvom
taxi prevoznika, bilo bi potrebno i njima pruziti osnovne informacije o postupanju sa traziocima
azila i time prevenirati eventualnu mogucnost zloupotreba ovih lica.
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Edukacija i jacanje finansijskih, tehnickih i ljudskih resursa

- Obezbijediti organizovan prevoz lica koja traze azil do Direkcije za azil, odnosno objekata
za prihvat trazilaca azila, i u tom smislu osigurati potreban broj vozila.

- Popuniti sistematizovana radna mjesta u Direkciji za azil, grani¢noj policiji, Centru za
smjestaj trazilaca azila i UZZI.

- Sprovoditi redovne obuke predstavnika grani¢ne policije na temu Sengenskog sporazuma
i EU standarda i prakse u oblasti azila i iregularnih migracija.

- Sprovesti analizu aktivnosti koje je potrebno preduzeti na planu izgradnje informacionog
sistema za azil, podudarnog sa informacionim sistemom EU u ovoj oblasti (DublinNet and EURO-
DAQ).

- Uspostaviti baze podataka koje su uskladene sa EURODAC-om i Dablinskom konvencijom.
- Obezbijediti dovoljan broj mobilnih patrola, kao i mobilnih uredaja za detektovanje nedoz-
voljenih prelazaka drzavne granice.

- Nastaviti aktivnosti na planu unaprjedivanja tehnicke opremljenosti svih grani¢nih prelaza
(postavljanje tehnicke opreme za sveobuhvatni nadzor grani¢nih prelaza, izrada aplikativnih rjesenja
koja ¢e omoguciti profilisanje putnika i jednostavnije sprovodenje analize rizika, obezbjedivanje
opreme za kontrolne pretrage roba i vozila i prepoznavanje registarskih tablica na svim grani¢nim
prelazima).

- Sprovoditi redovne zajednicke edukacije policijskih sluzbenika koji su zaduzeni za rad sa
traziocima azila, posebno pripadnika grani¢ne policije, sluzbenika na aerodromima i predstavnika
organa za prekrsaje, Direkcije za azil, Drzavne komisije | UZZI, kako bi se unaprijedilo poznavanje
standarda medunarodnog humanitarnog prava i prepoznavanje potrebe za azilnom zastitom.
Potrebno je organizovati posebne obuke o rizicima lan¢anog dejstva non-refoulement principa
kod predaje potencijalnih bona fide izbjeglica susjednim drzavama®.

Jacanje regionalne saradnje

- Unaprjedivati saradnju sa susjednim drzavama kroz zaklju¢ivanje ugovora o granici i in-
teziviranje aktivnosti na planu primjene sporazuma o readmisiji, posebno u odnosu na sporazum o
readmisiji sa Kosovom.

- Razmotriti zakljucivanje sporazuma o zaprjecavanju sporednih puteva, kao i protoloka o
hitnim pretragama izmedu susjednih drzava.

- Razvijati zajednicke programe obuka grani¢nih sluzbi susjednih zemalja i ukljucivati pred-
stavnike ovih sluzbi u zajednicke treninge, kako bi se izgradio zajednicki sistem znanja i vrijednosti
u oblasti azila i sprjecavanja iregularnih migracija;

85 Ovaj rizik je posebno prisutan u odnosu na lica koja dolaze iz sukobima zahvacene sirijske teritorije, za koju
se vezuje opravdan strah od izloZzenosti progonu u slu¢aju povratka, a koja dolaze u Crnu Goru iz pravca Kosova, imajuci
u vidu da se prilikom njihove predaje kosovskim vlastima, mora voditi racuna o tome da ova lica imaju pravedan i efek-
tivan pristup proceduri azila od strane organa Kosova.

62 Centar za demokratiju i ljudska prava



Saradnja sa civilnim sektorom

- Jacati saradnju sa nevladinim organizacijama koje se bave anti-trafikingom i zastitom pra-
va migranata, u pogledu razmjene informacija i iskustava i jacanja kapaciteta NVO koje se bave
pruzanjem besplatne pravne pomoci.

- Osigurati pravovremen pristup nevladinim organizacijama na grani¢nim prelazima, a ne
samo nakon dolaska u Direkciju za azil, odnosno u objekte za smjestaj trazilaca azila. Razmotriti
mogucnosti za uspostavljanje kontakt telefona nevladinih organizacija za potrebe pruzanja infor-
macija i savjeta traZziocima azila na cijeloj teritoriji zemlje.

- Uloga civilnog drustva je veoma znacajna i sa stanovista podrske integraciji i naturalizaciji
lica kojima je odobren azilantski status, ali i prihvata trazilaca azila za vrijeme trajanja postupka
po zahtjevu za azil. U tom smislu, potrebno je ukljucivati aktere civilnog drustva u osmisljavanje i
sprovodenje kampanija i istrazivanja koja imaju za cilj informisanje opste javnosti o obavezama koje
Crna Gora prihvatila u odnosu na sistem azila, ali i redovno ispitivanje i pracenje stavova javnog
mjenja radi prevencije socijalnih tenzija i konflikata koji mogu nastati u vezi sa boravkom migranata
koji poticu iz bitno drugacijih kultura i civilizacija, u lokalnim sredinama.
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