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CRNA GORA: POLITIKA OTVORENIH VRATA
PREMA UKRAJINSKIM IZBJEGLICAMA

Cilj rada je da ukaze na to na koji nacin se Crna Gora suocila sa ukrajinskom izbjegli¢kom
krizom, imajuci u vidu da predstavlja zemlju Zapadnog Balkana sa najve¢im brojem primljenih
izbjeglica. Teorijski okvir rada zasniva se na Haasovoj teoriji migracija, kao i FitzGerald
Ararovoj studiji razumijevanja pojma izbjeglica. U skladu sa tim, a primjenom metoda analiza
slucaje i analize sadrzaja dostupnih dokumenata, interpretirana su kako normativna rjesenja u
Crnoj Gori koja se odnose na privremenu zastitu lica iz Ukrajine, tako i dostupni podaci u vezi
sa pristupom osnovnim pravima iz ovog rezima. Zakljucili smo da su ukrajinske izbjeglice
dolaskom u Crnu Goru ostvarile ,,pozitiviu slobodu”, odnosno dobile zastitu u samostalno
odabranoj zemlji odredisSta u skladu sa nacionalnim pravnim okvirom uskladenim sa evropskim

zakonodavstvom.
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1. UVOD

Dvogodi$nje ratno stanje na teritoriji Ukrajine, posebno u njenom juznom i istocnom
dijelu, suocava njeno stanovniStvo sa stalnim prijetnjama granatiranjem, oruZanim
napadima, minama, razdvajanjem porodice, pljackama, rodno zasnovanim nasiljem
i trgovinom ljudima. Pored toga, kljucna infrastruktura, energetska, saobracajna,
zatim zdravstvene i obrazovne ustanove, luke, skladista zita i druga skladista i
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postrojenja izlozena su cestim napadima, ¢ime se u pitanje dovode moguénosti
ispunjavanja osnovnih zivotnih potreba. To je dovelo do iseljenja znacajnog dijela
ukrajinskog stanovniStva u potrazi za bezbjednijim, mirnijim, boljim i kvalitenijim
okruZenjem za zivot i rad. Prema dostupnim podacima iz januara 2024. godine, 14,6
miliona ljudi (40% trenutne populacije) i dalje ima potrebu za humanitarnom pomoci
i zaStitom (IOM 2024).

Iako se Crna Gora ne granici sa Ukrajinom i nije joj geografski blizu kao neke
druge zemlje, znacajan broj Ukrajinaca utocCiSte je nasao na crnogorskoj teritoriji.
Cilj ovog rada je da pruzi odgovor na pitanje kako je Crna Gora pravno-
institucionalno odgovorila na priliv izbjeglica, te da li su one integrisane u drustvo
kroz ostvarenje osnovnih prava i obaveza koje proizlaze iz statusa privremene zastite.
Konceptualno-teorijski okvir rada zasniva se na Haasovoj teoriji migratornih kretanja
koja naglasava ulogu samih migranata, u ovom slucaju izbjeglica, odnosno njihovih
odluka i djelovanja, a koja je povezana sa FitzGerald Ararovim konstruvistickim i
realisticnim pristupom konceptualizaciji pojma izbjeglica. Kroz navedenu teorijsku
eksplanaciju, a posredstvom metode analize sadrzaja i analize slucaja, predstavljena
su pravna rjeSenja u pogledu zastite ukrajinskih izbjeglica na crnogorskoj teritoriji,
kao 1 podaci u vezi sa tim, u kojoj mjeri lica pod rezimom zastite imaju pristup
garantovanim pravima, pri ¢emu su predstavljeni rezultati istrazivanja Medunarodne
organizacije za migracije (/nternational Organization for Migration, IOM) zasnovani
na jasno razradenoj metodologiji. U zakljuénim razmatranjima ukazano je na
ekonomske i demografske uticaje priliva izbjeglica, kao i na njihovo kretanje od tzv.
negativnih ka tzv. pozitivnim slobodama.

2. KONCEPTUALNO-TEORIJSKI OKVIR ANALIZE

Definisanje pojma izbjeglica od izuzetne je vaznosti imajuci u vidu da moze postati
pitanje zivota i smrti, zavisno od toga da li ¢e je odgovarajuce vlasti priznati
odredenom pojedincu ili grupi (FitzGerald i1 Arar 2018: 3). U tom cilju dat je prikaz
osnovnih teorijskih perspektiva kada su u pitanju migratorna kretanja kao osnova
razumijevanja i tzv ,,prisilnih“ migracija u koje se ubrajaju izbjeglicka kretanja. Jedna
od novijih studija koja se bavi migratornim kretanjima jeste nauc¢na analiza Haasa
(2021) koja sintetise vise teorijskih pravaca i autora (Frank 1966; Mabogunje 1970;
Harris i Todaro 1970; Wallerstein 1974, 1980; Piore 1979; Skeldon 1990; Massey
1990, 2019; Sassen 1991; Cohen 1997; Vertovec 2009; Zhang et al. 2018) te na bazi
toga nudi novi teorijski pristup koji uzima u obzir induvidualna iskustva, odluke 1
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aspiracije onih koji se krecu sa dvije vrste slobode: pozitivna (‘sloboda za’ free-
dom to) 1 negativna (‘sloboda od’ freedom from). Kombinujué¢i taj pristup sa
konstruktivistickim i realisticnim pristupom kategorizaciji pojma izbjeglica definisali
smo analiticki okvir razumijevanja priliva ukrajinskih izbjeglica u Crnoj Gori.

Proucavanje migratornih kretanja je, kako ocjenjuje Haas (2021), ve¢ decenijama
u pat-poziciji. Njihovo razumijevanje predstavlja istrazivacko pitanje za visSe naucnih
disciplina, ukljucujuéi sociologiju, geografiju, istoriju, politiku, pravo i ekonomiju.
Stoga su i teorije koje se bave interpretacijom procesa koji pokre¢u migracije nastale
u razli¢itim disciplinama drustvenih nauka od pocetka XIX vijeka do danas. Haas
(2021: 4) ih dijeli u dvije teorijske paradigme: ,,funkcionalisticke”, koje migracije
interpretiraju kao strategiju optimizacije pojedinca ili porodice koji vr$e analizu
troskova i benefita, i ,,istorijsko-strukturalne”, koje naglaSavaju oblikovanje migracija
strukturnim ekonomskim nejednakostima, kao i ulogu migracija u jacanju takvih
nejednakosti.

Funkcionalisticke migracijske teorije percipiraju migracije kao pozitivan fenomen
koji doprinosi produktivnosti, prosperitetu, i vecoj jednakosti u drustvima porijeka i
odredista kroz dvosmjerne tokove resursa, odnosno novca, robe i znanja. Glavni
problem ove teorije je njen redukcionisticki karakter, tj. zanemarivanje siromastva,
nejednakosti, imigracionih restrikcija, represije vlada i nasilja (Haas 2021: 6). S druge
strane, istorijsko-strukturalne teorije objasnjavaju ulogu drusStvenih, ekonomskih,
kulturnih i politickih struktura u pove¢anju nejednakosti i siromastva. Na primjer, u
najsiromasnijim zemljama Afrike i Azije, mogucénost legalnih migracija u Evropu,
Sjevernu Ameriku i druge bogate zemlje uglavnom predstavljaju privilegiju elitnih
grupa, dok su drugi prisiljeni na ilegalne migracije ¢ime se produbljuju nejednakosti
u drustvu porijekla. Osnovni problem ovakvog pristupa je interpretiranje migracija
kao neceg izazvanog globalnim makro silama i zanemarivanje stvarnih odnosa i
uzroka. Sagledavanje migracija kao ‘ocajnickog bijega od bijede’, ili prikazivanje
migranata kao pasivnih Zrtava krijumcara i trgovaca ljudima, ne pridaje znacaj
¢injenici da ve¢ina migranata krece svojevoljno (Haas 2021: 8).

Haas naglasava da je u cilju postizanja sveobuhvatnog teorijskog razumijevanja
migracija potrebno sagledati migracije kao dio niza Sirih drustvenih, politickih,
kulturnih, ekonomskih, tehnoloskih i demografskih promjena, odnosno drustvenih
transformacija, trendova razvoja i globalizacije. U tom smislu migranti se posmatraju
kao aktivni ¢inioci koji donose sopstvene odluke uzimajuéi u obzir manje ili vise
ograni¢enja. Ogranic¢enja postoje kada su u pitanju i dobrovoljne i prisilne migracije
sa tim §to su u slucaju prisilnih migracija (izbjeglistvo, ropstvo, deportacije) ta
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ograniCenja vec¢a i mogucénosti samostalnog djelovanja znacajno manje ili cak
odsutne. Izbjeglice su prisilni migranti jer nemaju opciju da ostanu u zemlji porijeka
zbog opasnosti da budu krivi¢no gonjeni, povrijedeni ili ubijeni. S druge strane, imaju
pristup sredstvima potrebnim za odlazak iz zemlje i1 dobijanje legalnog boravista u
drugoj zemlji, oni koji nemaju takva sredstva obicno odlaze u blize susjedstvo, gdje
su izloZeniji pritiscima drzave porijekla, i ostaju u ,,nevoljnoj nepokretnost™
(involuntary immobility, Lubkemann 2008).

Konceptualna detrminacija pojma izbjeglica Cesto podrazumijeva potpunu
distinkciju od pojma migrant. Naime, Agencija Ujedinjenih nacija za izbeglice
(UNHCR) insistira na tome da ,,izbeglice nijesu migranti”, a sve u cilju njihove zastite
od restriktivnih politika (FitzGerald i Arar 2018: 388). Kada su transokeanske
evropske imigracije zapljusnule Novi svijet krajem 19. i pocetkom 20. vijeka nijesu
postojali posebni medunarodni rezimi za prijem izbjeglica. Konsekventno, izucavanje
pitanja statusa izbjeglica, njihovih prava i integracije u dustvo predstavlja relativno
nov naucni poduhvat. Britanski akademici su 1980-ih distinkciju objasnili razli¢itim
faktorima koji uzrokuju njihovo kretanje i jedinstvenim pravnim obavezama drzave
koja treba da zastiti izbjeglice (Ibid.).

Pojam izbjeglica pojavio se u engleskom jeziku u 17. vijeku kako bi objasnio
progon Hugenota iz Francuske (Ibid. 389). Nakon Drugog svjetskog rata, usvojena
je Konvencija o statusu izbjeglica 1951 koja se odnosila samo na izbjeglice
Evropljane koji su napustili svoje domove nakon rata, Sto je izmijenjeno Protoko-
lom 1967. godine. Konvencija je izmijenjena samo jednom, ovim Protokolom, a
predstavlja centralnu osnovu danaSanjeg medunarodnog rezima zastite izbjeglica
(Goodwin-Gill 2008). No, Hathaway (2016: 93) istice da je Konvencija sve vise
marginalna u smislu obezbjedenja zastite izbjeglica Sirom svijeta, buduci da ne zive
svoje zivote slobodno i nezavisno.

Problem kategorizacije pojma izbjeglica proizlazi i iz razli¢itog znaCenja u
razli¢itim drzavama. Naime, ista osoba koja je u Keniji ,,izbjeglica®, moze biti ,,gost*
u Jordanu, ,trazilac azila* u Njemackoj, ili ,,radnik migrant* u Ujedinjenim Arapskim
Emiratima (FitzGerald i Arar 2018: 391). Osim toga, raseljena lica nekada odbijaju
naziv izbjeglica i/ili ga koriste samo u komunikaciji sa organima vlasti. Prema IMO
(2019: 55), raseljena osoba je osoba koja je bila primorana ili obavezana da pobjegne
ili napusti svoj dom ili mjesto stalnog boravka, ili preko medunarodne granice ili
unutar jedne drzave, posebno kao rezultat ili radi izbjegavanja posljedica oruzanog
sukoba, situacija opSteg nasilja, krSenja ljudskih prava ili prirodnih ili ljudskim
faktorom izazvanih katastrofa. Sa druge strane, termin izbjeglica se odnosi na osobu
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koja se, zbog opravdanog straha od progona zbog rase, religije, nacionalnosti,
pripadnosti odredenoj drustvenoj grupi ili politickog misljenja, nalazi izvan zemlje svog
drzavljanstva i nije u moguénosti ili zbog straha ne Zeli da koristi zastitu te zemlje; ili
osoba koja nema drzavljanstvo i nalazi se izvan zemlje svog nekadaSnjeg stalnog
boravista kao rezultat takvih dogadaja te nije u mogucnosti ili zbog straha ne Zeli da se
vrati unju (IOM 2019: 171). Jedna od rasprava prilikom donosenja Konvencije odnosila
se na to da li u definiciju izbjeglica ukljuciti interno raseljene osobe!, ali je radi
postovanja principa suvereniteta drzava i neintervencije ostala definicija da su izbjeglice
samo osobe koje su presle medunarodnu granicu (Fitzgerald i Arar 2018: 390).

Ko $to smo vidjeli kod Haasa (2021), prilikom definisanja pojma izbjeglice Cesto
se koriste izrazi prisilnog, nedobrovoljnog, reaktivnog kretanja, pri cemu se u istu
kategoriju kao lica koja odlaze zbog rata stavljaju lica koja su napustila dom zbog
prirodnih nepogoda, deportovanja, trafikinga i slicno. Bec (2013) je razvio koncept
»migracija opstanka® (survival migration), koji kao osnovni razlog odlaska id-
entifikuje egzistencijalne uzroke, a ne teznju za maksimiziranjem potroSacke koristi.
U tom smislu FitzGerald i Arar (2018) insistiraju na povezivanju studija fokusiranih
na izbjeglice sa teorijama migracija kao i ispitivanje ekonomskih uslova, nasilja,
njihove povezanosti. Ovaj pristup implicira realisticnu konceptualizaciju izbjeglica
koja podrazumijeva da priznavanje statusa izbjeglice ne ¢ini nekog izbjeglicom, ve¢
deklariSe postojece stanje. Drugim rijecima, dato lice ne postaje izbjeglica zbog
priznanja, vec¢ je priznat jer je izbjeglica.

FitzGerald i Arar (2018) ukazuju na problem integracije izbjeglica u drustva
zemalja odrediSta, gdje se uz pomo¢ medunarodnih agencija i NVO sektora
obezbjeduje pristup osnovnim pravima smjestaja, rada, obrazovanja i zaposlenja, dok
pitanje politickih i gradanskih prava i sticanja drzavljanstva ostaje nerijeseno iz
generacije u generaciju. Zapravo, vecina izbjeglica mora da se oslanja na norme
ljudskih prava i medunarodnu zastitu koja ogranicava suverenitet zemalja koje su
primile izbjeglice.

Uzimaju¢i u obzir Haasovu teoriju migratornih kretanja kao Siru osnovu, te
primjenom Fitz Gerald i Ararovog razumijevanja pojma izbjeglica, kao i njihove
integracije, u nastavku teksta ¢emo analizirati prihvat i integraciju ukrajinskih
izbjeglica u crnogorsko druStvo kroz pregled osnovnih normi, kao i njihovog
individualnog iskustva u vezi sa zaStitom u Crnoj Gori.

1 Interno raseljene osobe su osobe ili grupe osoba koje su bile primorane ili obavezane da pobjegnu ili napuste
svoje domove ili mjesta stalnog boravka, posebno kao rezultat ili radi izbjegavanja posljedica oruzanog sukoba,
situacija opsteg nasilja, krSenja ljudskih prava ili prirodnih ili ljudskim faktorom izazvanih katastrofa, a koje
nijesu presle medunarodno priznatu drzavnu granicu (IOM 2019: 109).
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3. PRAVNA RJESENJA PRIVREMENE ZASTITE UKRAJINACA

Pravni i institucionalni osnov upravljanja migracionim kretanjima i pritiscima,
ukljucujuéi priliv izbjeglica i postupanja sa licima koja traze medunarodnu i
privremenu zastitu u Crnoj Gori uskladen je sa zahtjevima 1 kriterijumima ulaska
Crne Gore u Evropsku uniju. S tim u vezi ispunjenju obaveza u pogledu viza,
upravljanja granicom, azila i migracija, kao i ilegalnih migracija i Sporazuma o
readmisiji koje proizlaze iz Sporazuma o stabilizaciji i pridruzivanju Evropskoj uni-
ji (¢lanovi 82 i 83),> nadovezuju se, inter alia, i zahtjevi koji su obuvaceni
pregovarackim poglavljem 24 ,,Pravda, sloboda i bezbjednost”.

Na bazi medunarodno preuzetih obaveza, odnosno medunarodnog i evropskog
prava u ovoj oblasti, te ustavnih odredbi,* definisana su i usvojena dva krovna zakona:
Zakon o medunarodnoj i privremenoj zastiti stranaca* i Zakon o strancima.’> Pored
zakonskih rjeSenja, u cilju uspjesnog, kvalitetnog i integrisanog upravljanja
migracionim kretanjima Ministarstvo unutra$njih poslova CG (MUP 2021, 2019)¢
pripremilo je i usvojilo: Strategiju o migracijama i reintegraciji povratnika u Crnoj
Gori, 2021-2025. godina, kao i Strategiju integrisanog upravljanja granicom 2020-
2024.

Ovakvim normativnim okvirom upravljanja migracijma Crna Gora se priblizila
ispunjenju kriterijuma za ulazak u Uniju. Preciznije, Evropska komisija je u sklopu
Izvjestaja o napretku CrneGore za 2023. godinu (European Commission 2023: 62-
63), ocijenila da je pravnio kvir Crne Gore o azilu, kao i u oblasti legalnih i
nezakonitih migracija u velikoj mjeri uskladen sa pravnom tekovinom EU. Ukazano
je i na ojacan sistem azila, te istaknuto izdvajanje znacajnih budzetskih sredstva na
prosirenje kapaciteta za prijem. Kao posmatra¢, pridruzila se Evropskoj mrezi za

2 Sporazum o stabilizaciji i pridruzivanju Crne Gore EU, Ministarstvo ekonomskog razvoja, preuzeto sa:
https://www.gov.me/dokumenta/027ba344-ba95-4f17-9ec6-88b6e9baldea’, pristup 08. 02. 2024.

3 Clan 44 Ustava Crne Gore, “Sluzbeni list Crne Gore™, br. 001/07 od 25. 10. 2007, 038/13 od 02. 08. 2013.

4 Zakon o medunarodnoj i privremenoj zastiti stranaca, “Sluzbeni list Crne Gore”, br. 002/17 od 10. 01. 2017,
003/19 od 15. 01. 2019. Usaglasen je sa Direktivom 2013/32/EU o zajednickim postupcima za odobravanje i
oduzimanje medunarodne zastite i Direktivom 2011/95/EU o standardima za kvalifikaciju drzavljana tre¢ih
zemalja ili lica bez drzavljanstva za ostvarivanje medunarodne zastite, za jedinstveni status izbjeglica ili lica
koja ispunjavaju uslove za supsidijarnu zastitu i sadrzaj odobrene zastite (Koprivica 2021).

5 Zakon o strancima, “Sluzbeni list Crne Gore”, br. 012/18 od 23. 02. 2018, 003/19 od 15. 01. 2019, 086/22 od
03. 08.2022. Usaglasen je sa Direktivom 2008/115/EZ o zajednickim standardima i postupcima drzava ¢lanica
za vracanje drzavljana tre¢ih zemalja s nezakonitim boravkom (Koprivica 2021).

6 Uredbom o organizaciji i nacinu rada Drzavne uprave, “Sluzbeni list Crne Gore”, br. 098/23 od 31. 10. 2023,
102/23 od 17. 11. 2023, 113/23 od 15. 12. 2023, utvrdeno je da Ministarstvo unutrasnjih poslova vrsi poslove
u ovoj oblasti.

960



Jelisaveta Blagojevi¢ Crna Gora: Politika otvorenih vrata prema
ukrajinskim izbjeglicama
DHS 2 (26) (2024), 955-974

migracije u septembru 2022. godine, a zakljucila je 12 sporazuma o readmisiji sa
zemljama koje nijesu ¢lanice Unije.

Kako je predvideno Zakonom o strancima, stranci u Crnoj Gori mogu da borave
do 90 dana, privremeno ili stalno. Takode, mogu da traze medunarodnu zastitu u
skladu sa Zakonom o medunarodnoj i privremenoj zastiti stranaca pri ¢emu ona
obuhvata azil i supsidijarnu zastitu, kao i privremenu zastitu. S obzirom na to da je
fokus ovog rada na objasnjenju pozicije ukrajinskih izbjeglica u Crnoj Gori, te da je
Crna Gora omogucila odobravanje privremene zastite licima iz Ukrajine, u nastavku
teksta bic¢e dat pregled osnovnih zakonskih rjeSenja u vezi sa privremenom zastitom
(¢lanovi 92-105).”

U slucajevima masovnog priliva ili predstoje¢eg masovnog priliva stranaca iz
tre¢ih zemalja koji se ne mogu vratiti u zemlju svog porijekla, u skladu sa ovim
zakonom moze se odobriti privremena zastita tih lica. U tom smislu strancima se
smatraju drzavljani tre¢ih zemalja i lica bez drzavljanstva koja su bila prisiljena da
napuste podrucje ili zemlju porijekla, odnosno koja su bila evakuisana, a koja se ne
mogu vratiti trajno u sigurne uslove Zivota zbog situacije koja vlada u toj zemlji, a
narocito ako su: napustili podrucja oruzanih sukoba ili lokalnog nasilja; ili su u
ozbiljnom riziku od sistematskog ili opSteg krSenja ljudskih prava ili su bili zrtve
takvog krSenja ljudskih prava. Odluku o odobravanju privremene zastite donosi Vlada
na prijedlog Ministarstva, a moze je donijeti i u sluc¢aju kad Savjet Evropske unije
utvrdi postojanje masovnog priliva lica.

Privremena zastita odobrava se na vrijeme od jedne godine, nakon ¢ega se moze
produzavati na Sest mjeseci, a najduze do jedne godine. [zuzetno, privremena zastita
se moze produziti na osnovu odluke Savjeta Evropske unije, a najduze za jos jednu
godinu. Privremena zaStita prestaje istekom propisanog vremena trajanja zastite ili
odlukom Savjeta Evropske unije.

Stranac pod privremenom zastitom ima pravo na: boravak u Crnoj Gori za vrijeme
trajanja privremene zastite; primjeren smjestaj, neophodnu pomo¢ i osnovna sredstva
za zivot (hrana, odjeca, higijenska sredstva i dr.), ako ne posjeduje novcana sredstva;
zdravstvenu zastitu (hitnu medicinsku pomo¢, neophodno lije¢enje bolesti i ozbilj-
nih mentalnih poremecaja); osnovno i srednje obrazovanje i prekvalifikaciju i
dokvalifikaciju pod istim uslovima kao crnogorski drzavljanin; informacije o
boravku, pravima i obavezama na razumljivom jeziku; pravo na rad bez dozvole za

7 Odredene zakonske odredbe predstavljene su integralno u cilju preciznosti i jasno¢e razumijevanja ovog vida
zastite. Detaljnije pogledati u Zakonu odredbe koje se odnose na obaveze lica pod privremenom zastitom kao
i razlozima zbog kojih njihov zahtjev moze biti odbijen.
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boravak i rad ili potvrde o prijavi rada u smislu zakona kojim se ureduje boravak
stranaca; spajanje porodice; ispravu koja se smatra dozvolom boravka u CrnojGori;
pravo na podnoSenje zahtjeva za medunarodnu zastitu.

U skladu sa navedenim zakonskim odredbama, Vlada Crne Gore je 2022. godine
donijela Odluku o odobravanju privremene zastite licima iz Ukrajine®, kojom se
odobrava privremena zastita u trajanju od jedne godine drzavljanima Ukrajine licima
bez drzavljanstva kojima je posljednje boraviste bilo u Ukrajini i licima kojima je
Ukrajina odobrila medunarodnu zastitu, a koja se ne mogu vratiti u Ukrajinu koju su
bili prisiljeni da napuste zbog oruzanih sukoba. S obzirom na zakonske odredbe koje
se odnose na trajanje privremene zastite od jednu godinu, data Odluka je izmijenjena
i dopunjena 2023. i 2024. godine kako bi se ukrajinskim izbjeglicama boravak
produzio za jo§ godinu dana (Ibid).

Odlukom o odobravanju privremene zastite licima iz Ukrajine, inter alia,
propisano je da radi nadzora nad sprovodenjem ove odluke Vlada Crne Gore obrazuje
Koordinaciono tijelo’ ¢ije se obaveze odnose na pracenje i koordinaciju aktivnosti i
mjera koje preduzimaju nadlezni organi i institucije u cilju sprovodenja Odluke;
saradnju sa medunarodnim organizacijama i Crvenim krstom Crne Gore (CKCG);
preduzimanje aktivnosti radi revidiranja Plana djelovanja u slu¢aju moguceg priliva
izbjeglica i migranata i sli¢no.'” Koordinaciono tijelo o sprovodenju Odluke informise
Vladu Crne Gore,!" pri ¢emu iznosi podatke sa terena, analizira ih i konstatuje stepen
ostvarenosti prava u skladu sa zakonom utvrdenim obimom istih. S obzirom na to da
se navedeni izvjeStaji mogu pronaci na internet stranicama Vlade Crne Gore
(Ministarstvo unutrasnjih poslova 2023) i da sadrze opste podatke, u ovom radu nece
biti izlozeni njihovi zakljucci, ve¢ rezultati istrazivanja koje je sproveo IOM kroz
intervjuisanje samih korisnika rezima privremene zastite. To je u skladu sa
postavljenim teorijskim okvirom, gdje se naglaSava odlucivanje i djelovanje na
individualnom nivou samih izbjeglica, kao 1 FitzGerald Ararovim razumijevanjem
priznanja statusa izbjeglica i njihove integracije u drustvo zemlje odredista.

8 Odluka o odobravanju privremene zastite licima iz Ukrajine, “‘Sluzbeni list Crne Gore”, br. 026/22 od 11. 03.
2022, 019/23 od 20. 02. 2023.

9 Odluka o obrazovanju Koordinacionog tijela za vrsenje nadzora nad sprovodenjem Odluke o odobravanju
privremene zastite licima iz Ukrajine, “Sluzbeni list Crne Gore”, br. 036/22 od 06. 04. 2022, 103/22 od 21. 09.
2022, 030/23 od 17. 03. 2023.

10  Ibid, ¢lan 4.

11 Clan 4, stav 4 Odluke o odobravanju privremene zastite licima iz Ukrajine, “Sluzbeni list Crne Gore”, br. 026/22
od 11. 03. 2022, 019/23 od 20. 02. 2023.
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4. PRISTUP OSNOVNIM PRAVIMA IZ PRIVREMENE ZASTITE

Prema procjenama UNHCR-a (2024) na dan 15. februar 2024 u Evropi je bilo
registrovano 6.004.100 izbjeglica iz Ukrajine, van Evrope 475.600, a na globalnom
nivou 6.479.700. Kada su u pitanju evropske zemlje, najveéi broj se nalazi u
ukrajinskom susjedstvu, odnosno u zemljama obuhva¢enim Planom regionalnog
odgovora na izbjeglicku situaciju u Ukrajini. Kao §to je predstavljeno u tabelarnom
prikazu (Tabela 1), najveci broj izbjeglica iz Ukrajine nalazi se u Poljskoj, Republici
Ceskoj, Slovackoj, Rumuniji, Bugarskoj, Madarskoj, Litvaniji, Letoniji i Estoniji.
Znacajan broj se nalazi i u zemljama koje nijesu dio ovog Plana, posebno u Rusiji
(1.212.585, Tabela 2). Sto se ti¢e zemalja Zapadnog Balkana, najveéi broj izbjeglica
u odnosu na broj stanovnika primila je Crna Gora. To je ocijenjeno i u Izvjestaju
Evropske komisije o napretku Crne Gore za 2023. godinu (European Commission
2023). Naime, Crna Gora je na dan 29. 01. 2024 imala 65.105 izbjeglica iz Ukrajine,
dok je ukupan broj izbjeglica koje su podnijele zahtjev za dobijanje azila, privremene
zastite ili slican program zastite do naznacenog datuma bio 10.380 (Tabela 3). U 2022.
godini podnijeto je 7.702 zahtjeva za odobrenje privremene zastite, a u 2023. godini
2.575 novih 1 4.299 zahtjeva za produZenje ranije odobrene privremene zastite licima
iz Ukrajine (Vlada Crne Gore 2024).

Tabela 1: Broj ukrajinskih izbjeglica u zemljama koje su dio Plana regionalnog odgovora
na izbjeglicku situaciju u Ukrajini

Datum
podataka

Broj
izbjeglica iz
Ukrajine

Broj izbjeglica iz
Ukrajine koje su
trazile azil, TP ili
slican program
zaStite

Broj prelazaka
granice iz
Ukrajine od 24.
februara 2022.

Broj prelazaka
granice u
Ukrajinu od 24.
februara 2022.

15.12.2023. 956.635 1.640.510 17.293.665 14.741.500
31.01.2024.  381.400 589.285 / /
Ceska

18.02.2024.  116.195 38.000 1.023.385 735.535
Moldavija

18.02.2024.  115.875 137.755 2.088.050 1.948.720
EITTTRE 19.02.2024. 78.745 157.220 4.044.015 3.456.595
14.02.2024. 67.770 177.080 / /
18.02.2024. 65.585 41.065 4.309.740 /
31.01.2024. 52.670 83.750 / /
31.12.2023. 43.825 52.120 / /
04.02.2024. 38.245 57.725 / /

Izvor: UNHCR (2024)
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Tabela 2: Broj ukrajinskih izbjeglica u susjednim zemljama koje nijesu dio Plana
regionalnog odgovora na izbjeglicku situaciju u Ukrajini

Zemlja Datum Broj izbjeglica  Broj izbjeglicaiz ~ Broj Broj
podataka iz Ukrajine Ukrajine koje su prelazaka prelazaka
trazile azil, granice iz granice u

privremenu Ukrajine od Ukrajinu od
zaStitu ili slican 24. februara  24. februara
program zastite 2022. 2022.

31.12.2023. 39.900
5
Ruska 30.06.2023. 1.212.585 34.265 2.852. /
Federacija 395

Izvor: UNHCR (2024)

Tabela 3: Broj ukrajinskih izbjeglica u zemljama Zapadnog Balkana

Datum Broj izbjeglica  Broj izbjeglica iz Ukrajine koje su trazile
podataka iz Ukrajine azil, privremenu zastitu ili slican program
zastite
07.11.2023. 7.495 35

31.01.2024. 215 215
29.01.2024. 65.105 10.380

28.01.2024 18.915 405
Makedonija

31.01.2024. 4245 2.350
S/RES/1244 (1999)

Izvor: UNHCR (2024)

Znacajnu ulogu u procesu obezbjedenja pristupa pravima iz privremene zastite
ima Predstavnistvo UNHCR-a u Crnoj Gori, CKCG, Kancelarija IOM-a u Crnoj Gori,
Ambasada Ukrajine u Crnoj Gori, nevladin sektor i drugi zainteresovani i ukljuc¢eni
akteri. U saradnji sa Medunarodnom federacijom Crvenog krsta i Crvenog
polumjeseca CKCG obezbjedio je visenamjenska gotovinska sredstava (Multipurpose
Cash, MPC, OCHA 2024), ¢iji je fokus na ranjivim grupama. Pokrenut je i program
finansijske podrske putem samoregistracije, poznat kao Access RC koji omogucava

U cilju boljeg uvida u profile onih koji napustaju Ukrajinu i dolaze u Crnu Goru,
kao i razumijevanja njihovih osnovnih potreba i iskustva u vezi sa podnosenjem
zahtjeva za privremenom zastitom u Crnoj Gori, IMO je sprovela istrazivanje o
privremenoj zastiti za ukrajinske izbjeglice u Crnoj Gori. U periodu izmedu 3. i 23.
marta 2023. godine intervjuisane su 173 osobe u opStinama Herceg Novi, Bar i
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Budva, kao i predstavnici MUP-a, Ministarstva zdravlja, NVO ,,Gradanska alijansa®,
Ambasade Ukrajine u Podgorici i ¢etvoro ukrajinskih drzavljana sa boravistem u
Crnoj Gori (OCHA, Jun 2023: 1). Ukrajinski drzavljani €inili su 98,3% uzorka, a
preostalih 1,7 posto drzavljani Ruske Federacije sa stalnim boravistem u Ukrajini.
Vecina uzorka (81,5%) bile su Zene, najstariji ispitanik imao je 92, a najmladi 16
godina, malo vise od polovine (50,3%) ispitanika u ovom uzorku napustilo je Ukrajinu
u februaru, martu i aprilu 2022. godine. Vecina ispitanika (56,6%) bila je u braku, dok
je 20,8% bilo razdvojeno ili razvedeno, 13,9% samaca, 6,4% udovaca, a 2,3% je Zivjelo
u nekom vidu vanbrac¢ne zajednice. Kada je u pitanju obrazovanje, ispitanici ukrajinski
drzavljani imali su visok nivo obrazovanja, vise od tri Cetvrtine zavrsilo je neki fakultet,
pri cemu je skoro polovina posjedovala master diplome (Ibid. 2-3).

Vecina ispitanika (93,1%) podnijela je zahtjev za privremenu zastitu, dok je 6,9
posto izjavilo da planira da to uradi. U prosjeku, ¢ekali su 45 dana prije nego Sto su
dobili status privremene zastite, dok je Cetvrtina ispitanika cekala izmedu 60 i 120
dana. U sklopu programa privremene zastite Vlada Crne Gore obezbijedila je smjestaj
za 80 osoba, ukljucujuéi 25 djece u hotelu ,,Sato* u Sutomoru.'? Osim toga, ukrajinske
izbjeglice Cesto iznajmljuju i privatni smjestaj ¢ija je cijena u prosjeku oko 500 eura
mjesecno (Ibid.).

Uprkos Cinjenici da je znatan dio ukrajinskih drzavljana visokoobrazovan, po-
slodavci Cesto oklijevaju da ih zaposle na osnovu statusa privremene zastite, gdje se
posebno problematizuje proces priznavanja diploma, kao i nepoznavanje lokalnog
jezika. U tom kontekstu skoro tri Cetvrtine (72,2%) ispitanika izjavilo je da nije
zaposleno u Crnoj Gori (Ibid.).

Kada je u pitanju pohadanje crnogorskih vaspitno-obrazovnih ustanova, 213
ukrajinske djece je pohadalo skole, dok su javni vrti¢i prebukirani, a privatni cesto
neprihvatljivo skupi. Vecina lica (66,4%) nije ni pokusala da ostvari pristup osnovnom
i/ili srednjem obrazovanju u Crnoj Gori (Ibid.).

Sto se ti¢e zdravstvene zadtite, lica sa statusom privremene zastite imaju pristup
primarnoj zdravstvenoj zastiti, pri ¢emu ljekari moraju ru¢no da ispunjavaju recepte
buduci da identifikacioni brojevi ovih lica nijesu validni prema Zakonu o osiguranju
1 samim tim se ne mogu registrovati u elektronskom sistemu. DeSavalo se da nijesu
dobili dovoljno informacija o datim pravima. Vecina ispitanika istakla je da je
pokusala pristupiti zdravstvenim uslugama — 64,8, od ¢ega je samo 10 posto prijavilo
neki od gore navedenih problema (Ibid).

12 Osim u ovom hotelu, lica pod privremenom zastitom bila su smjestena i u hotelu ,,Onogost™ u Niksi¢u, kaoiu
hotelu ,,IISole* u Beranama (Ministarstvo unutra$njih poslova 2023: 4-5).
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Kada su u pitanju ostala prava u skladu da zakonskim odredbama: vecéina
ispitanika, 62%, izjavilo je da nije bilo informisano o pravima i obavezama, velika
vecina, 92,4%, nije pokusala spajanje porodice, od onih koji su pokusali 77,8% navelo
je da nijesu imali problema u tom pogledu (Ibid.).

Navedeni podaci su odabrani kao relevantni i primjenjivi za prezentaciju i
razumijevanje date problematike budu¢i da ih je prikupila vode¢a medunarodna
organizacija u oblasti migracija koja djeluje u okviru sistema Ujedinjenih nacija (IOM
2024)." Cilj nije potpuna generalizacija na sve ukrajinke izbjeglice u Crnoj Gori, s
obzirom na uzorak od 173 intervjuisane osobe, ali uzimajuéi u obzir i strukturu uzorka
podaci svakako daju odredeni uvid u moguénosti ostvarivanja garantovanih prava iz
sistema privremene zastite. Stavise, sli¢ni osnovni statisticki podaci (bez ispitanog
misljenja lica pod zastitom) o pristupu obrazovnim, zdravstvenim i drugim uslu-
gama sadrzani su i u izvjestajima Koordinacionog tijela za vrSenje nadzora nad
sprovodenjem Odluke o odobravanju privremene zastite licima iz Ukrajine.

Prema ovim zvani¢nim podacima od 14. marta 2022. godine do 01. decembra
2023. godine MUP je izdao 9.752 isprave za strance pod privremenom zaStitom
(Ministrarstvo unutrasnjih poslova 2023: 6). Od toga smjestaj i osnovna sredstva za
zivot zatrazilo je 155 lica, od kojih je 27 lica bilo zbrinuto u smjestajnim kapacitetima
Centra za prihvat stranaca koji traze medunarodnu zastitu u Spuzu, dok se za 128 lica
smjestaj nasao u gore navedenim kapacitetima koje je obezbijedio MUP kroz javne
nabavke. U 2022. godini ukupan broj zdravstvenih usluga pruzen licima iz Ukrajine
pod privremenom zastitom bio je 6.973, odnosno na primarnom nivou (domovi
zdravlja) 1.883, na sekundarnom nivou (bolnice) 2.048 i na tercijarnom (Klinicki
centar) 2.759 (Ibid. 5). U tekucoj skolskoj godini 2022/23. pravo na obrazovanje
ostvarilo je 162 djece iz Ukrajine pod privremenom zastitom, od ¢ega u osnovnim
Skolama 142, a u srednjim 20 djece (Ibid. 6). Pravo na radu u periodu od 14. marta
2022. godine do 10. oktobra 2023. godine ostvarilo je 474 lica, dok trenutno 241 lice
iz Ukrajine pod privremenom zastitom ostvaruje pravo na rad kod jednog poslodavca,
dva lica su zaposlena kod dva poslodavca (Ibid. 9). U toku 2022. godine odobrena je
privremena zastita po osnovu spajanja porodice za 13 lica drzavljana tre¢ih zemalja,
od kojih za 12 lica drzavljana Ruske Federacije i za jedno lice koje je drzavljanin
Moldavije, ¢iji su ¢lanovi porodice drzavljani Ukrajine sa odobrenom privremenom
zastitom u Crnoj Gori (Ibid.).

13 1OM (2024), Who we are, https://www.iom.int/who-we-are
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5. RASPRAVA I KRITICKI OSVRT NA
REZULTATE ISTRAZIVANJA

Podaci IOM-a, kao i MUP-a Crne Gore o pristupu lica iz Ukrajine garantovanim
pravima iz rezima privremene zastite, ukazuju na to je 2/3 lica ostvarilo pristup
uslugama zdravstvene zastite, da je vrlo mali broj trazilo usluge smjestaja, da je
procenat upisane djece u osnovne i srednje Skole vrlo nizak, da velika vec¢ina lica pod
zaStitom nije zaposlena u Crnoj Gori, te da je vrlo mali broj iskoristio pravo na
spajanje porodice. Evidentno je da usluge drzave uglavnom koriste lica pod
privremenom zastitom iz Ukrajine koja nijesu u stanju da ih privatno ostvare, pri
¢emu se to prvenstveno odnosi na pristup zdravstvenoj zastiti. S druge strane, vecina
iznajmljuje smjestaj u privatnoj reziji, dok se djeca Skoluju online, po ukrajinskom
obrazovnom sistemu. To je uslovljeno i visokom kupovnom moci Ukrajinaca, koji
su, izmedu ostalog, znacajno doprinijeli povecanju budzetskih prihoda Crne Gore'*
(Vukovi¢ 2024). Sve to ukazuje da je Crna Gora za njih jedna vrsta ,,tranzitne zemlje*
u kojoj borave dok se ne steknu uslovi za povratak u Ukrajinu, odnosno dok ne
prestane oruzani sukob zbog kojeg su prisiljeni da napuste zemlju kako je to utvrdeno
zakonskim odredbama i Odlukom o privremenoj zastiti.

Posmatrano kroz funkcionalisticki teorijski pristup migracijama prepoznajemo da
je dolazak ukrajinskih izbjeglica pozitivno uticao na budzet Crne Gore, dok su, sa
druge strane, ukrajinske izbjeglice dobile privremenu zastitu i pristup osnovnim
pravima. No, ovaj pristup, kako istice Haas, iskljuCuje sagledavanje eventualne
represivnosti i prisile koje samo kretanje izbjeglica nosi sa sobom, kao i same uzroke
dolaska. S druge strane, istorijsko-strukturalne teorije naglasavaju uticaj ukupnih
opstih 1 globalnih tokova na sama kretanja, pri ¢emu ,,Jjude u pokretu posmatraju
kao pasivne ¢inioce. Nasuprot tome, Haas naglasava ulogu u ovom slucaju izbjeglica
kao aktivnih aktera koji samostalno donose odluke pri ¢emu vrse sopstvene analize
troskova i dobiti u odnosu na odabranu zemlju odredista.

U ovom slucaju Crna Gora je odabrana kao finalna destinacija do smirivanja
sukoba u zemlji porijekla iz sljede¢ih razloga: adekvatnog opisanog pravnog okvira
upravljanja migracijama usaglasenog sa zahtjevima ulaska u ¢lanstvo Evropske unije,
ranijih turistickih boravaka Ukrajinaca u Crnoj Gori (Steki¢ 2022), te zvani¢nog stava
Crne Gore prema ratu u Ukrajini. U strukturi no¢enja stranih turista, turisti iz Ukrajine

14 Posebno u Cetiri kategorije: porez na dodatu vrijednost, porez na dobit, akcize, te doprinose za Fond penzijskog
i invalidskog osiguranja Crne Gore (Vukovi¢ 2024). No pitanje implikacija dolaska ukrajinskih izbjeglica na
crnogorsku demografiju, ekonomiju i sli¢no bi predstavljao predmet posebnog rada s obzirom na potrebni
prostor analize i prezentacije.
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su, posebno nekolike godine pred pocetak rata, ostvarili znatan broj no¢enja u Crnoj
Gori. Naime, 2021. godine turisti iz Ukrajine su ostvarili 9,2% (871.314) nocenja
(MONSTAT 2022: 4), u 2020. godini 8,5% (189. 699) no¢enja (MONSTAT 2021:
4),u2019. godini 3,3% (463.551) no¢enja (MONSTAT 2020: 4), u 2018. godini 3,9%
(482.958) noéenja (MONSTAT 2019: 5).'5 Sto se ti¢e odnosa Crne Gore kao ¢lanice
NATO saveza prema ratu u Ukrajini, izrazena je ,,Cvrsta i nedvosmislena podrska“
Ukrajini koja mora ,,iza¢i iz rata kao pobjednik®, kako se sukob ne bi ,,prosirio na
evroatlantsko podrucje* (Ministarstvo odbrane CG 2024). Stoga ukrajinske izbjeglice
spadaju u grupu onih koji su od, po Haasu definisane ,,negativne slobode* odnosno
,»slobode od* straha od oruzanih napada i krSenja ljudskih prava isli ka ,,pozitivnoj
slobodni ka* zivotu bez opasnosti. Takva odluka je determinisana pristupom
osnovnim sredstvima za odlazak iz Ukrajine.

U odnosu na osnovnu konceptualizaciju pojma raseljeno lice i pojma izbjeglica
ukrajinski drzavljani koji su bili prisiljeni da napuste zemlju zbog oruzanih napada
viSe spadaju pod definiciju raseljenih lica nego klasi¢nih izbjeglica kojima prijeti
progon na osnovu rase, vjeroispovijesti, nacionalne pripadnosti i slicno (vidjeti str.
5-6). No, u ovom radu se koristi termin izbjeglica (refugee) buduci da je kao takav
dat u svim dostupnim materijalima koji se odnose na ovu temu. Integrisanje
konceptualizacije pojma izbjeglica sa predstavljenim teorijskim pristupima omogucilo
je razumijevanje pozicije ukrajinskih izbjeglica koje su i pored pocetnih ogranicenja,
odnosno prisilne migracije 1 napuStanja svojih domova, dosli u poziciju slobodnog
odluc¢ivanja i odabira zemlje odredista koja im je pruzila moguénosti normalnog
zivljenja.

Shodno FitzGerald Ararom razumijevanju integracije izbjeglica u drustva zemalja
odrediSta ukazano je na pomo¢ medunarodnih agencija u obezbjedivanju pristupa
osnovnim pravima, gdje se Crna Gora mora oslanjati na norme ljudskih prava i
medunarodnu zastitu.

6. ZAKLJUCNA RAZMATRANJA: IMPLIKACIJE
PO NAUKU, DRUSTVO I PRAKSU

Naucne implikacije rezultata ovog rada odrazavaju se kroz primjenu teorijsko-
konceptualnog aparata analize datog predmete istrazivanja — pozicije ukrajinskih
izbjeglica u Crnoj Gori. Zasnovan je na jedinstvenoj sintezi viSe teorijskih pravaca

15  Statistika o dolascima i no¢enjima turista u Crnoj Gori 2010-2017. Moze se pogledati na sajtu Uprave za
statistiku Crne Gore (MONSTAT 2023-2010).
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izucavanja migratornih kretanja, odnosno funkcionalistickog i istorijsko-strukturalnog
pristupa razumijevanju migracija sa Haasovom teorijom sagledavanje migracija kao
dijela Sirih druStvenih transformacija gdje su migranti aktivni akteri koji samostalno
donose odluke sa manje ili viSe ogranicenja. Osim toga, u ovaj teorijski aparat je
integrisana konceptualna determinacija pojma izbjeglica (konstruktivisticki i
realisti¢ni pristup) s obzirom na razliku u znacenju pojma migrant i izbjeglica, pojma
raseljeno lice i izbjeglica itd.

Sljedeca implikacija rada sastoji se u objedinjavanju najnovijih i primjenjivih
normativnih rjeSenja kada je u pitanju status lica iz Ukrajine, kao i aktuelnih podataka
relevantnih institucija koji se odnose na pristup osnovnim pravima iz sistema
privremene zastite. Ovo je jedan od prvih radova koji se bavi ovom tematikom na
podrucju Zapadnog Balkana, a konsekventna prezentacija podataka i njihova analiza
reflektuju nova shvatanja migranata/izbjeglica kao aktivnih kreatora svog putovanja,
a ne samo pasivnih zrtava progona.

U drustvenom i prakti¢nom kontekstu rad kroz obezbijedeni uvid u poziciju Crne
Gore u ukrajinskoj izbjeglickoj krizi daje osnovu za razumijevanje ove problematike,
te predstavlja izvor informacija u pogledu pripreme i definisanja politika, programa
i strategija kako u oblasti unutrasnje politike, tako i odnosa prema drugim zemljama.
Indirektno ukazuje na odnos Crne Gore sa Evropskom unijom, sa Rusijom, a direktno
sa Ukrajinom. Pored toga ukazuje koliko Crna Gora postuje medunarodne standarde
u oblasti ljudskih prava kroz njihovu implementaciju u svoje zakonodavstvo i
saradnju sa medunarodnim partnerima.

Rezultati rada daju osnovu za dalja i dublja izucavanja vise aspekata ukrajinske
izbjeglicke krize i njenih implikacija za zemlje odredista, kao i pozicije i integracije
izbjeglica/migranata u drustvo prijema.
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MONTENEGRO’S OPEN-DOOR POLICY TOWARDS
THE UKRAINIAN REFUGEE CRISIS

Summary:

The aim of this work is to highlight how Montenegro has dealt with the Ukrainian refugee crisis,
considering it represents the Western Balkan country with the highest number of refugees received. The
theoretical framework of the work is based on Haas’s migration theory, as well as Fitzgerald and Arar’s
study on understanding the concept of refugees. Accordingly, using methods of case analysis and content
analysis of available documents, there is interpreted both the normative solutions in Montenegro related
to the temporary protection of individuals from Ukraine and the available data regarding their access to
fundamental rights under this regime. There is concluded that Ukrainian refugees, upon arriving in
Montenegro, have achieved “positive liberty,” meaning they have received protection in a self-chosen

destination country in line with a Montenegro’s legal framework aligned with European legislation.
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