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|zazovi zastite prava
izbjeglica i interno raseljenih
lica na putu Crne Gore ka

clanstvu u Europskoj uniji:
Slucaj raseljenih iz Albanije
u Crnu Goru

Ilvana Jeli¢

1. Uvodni osvrt

Na svom putu ka ¢lanstvu u Evropskoj uniji, Crna Gora se suocila s potre-
bom ispunjavanja zahtjeva u vezi sa sedam klju¢nih prioriteta,’ koje je postavi-
la Evropska komisija 2010. godine,? ali i sa nekim starim pravnim izazovima u

" Doktorica pravnih znanosti, vanredna profesorica, Pravni fakultet i Fakultet politickih nauka, Univerzitet Crne
Gore. Od 2015. godine ¢lanica Komiteta za ljudska prava Ujedinjenih nacija, a od 2017. i potpredsjednica ovog
tijela.

' Evropska komisija je izdala svoje povoljno Misljenje o aplikaciji Crne Gore za ¢lanstvo u EU, postav-
ljajuci sedam klju¢nih prioriteta kao preduslove koje treba da ispuni, kako bi se kvalifikovala za ¢lanstvo u
Uniji. Klju¢ni prioriteti se odnose na sledece oblasti: zakonodavni okvir za izbore i zakonodavnu i nadzornu
ulogu Parlamenta; reformu javne uprave; pravosudnu reforma; borbu protiv korupcije; borbu protiv orga-
nizovanog kriminala; slobodu medija i saradnju sa civilnim drustvom; implementaciju antidiskriminacio-
nog okvira i stanje raseljenih lica. Puni tekst klju¢nih prioriteta u: COM (2010) 670.

2 Crna Gora je dobila status kandidata na sjednici Evropskog savjeta odrzanoj 16. i 17. december
2010.
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vezi zastite pojedinih ljudskih prava. Jedan od njih je, svakako, problem prav-
nog polozaja lica koja su presla da zive u Crnu Goru 1991. godine, na osnovu
interdrZzavnog sporazuma izmedu Narodne Socijalisticke Republike Albanije i
Socijalisticke Federativne Republike Jugoslavije. Njihov status nije bio trajno
rijeSen vise od dvadeset godina.

U meduvremenu, rodila se i nova generacija Vracana, kako sebe naziva ova
populacija etni¢kih Crnogoraca porijeklom iz regije Vrake, na obali Skadarsk-
0g jezera s njegove albanske strane. Ta djeca su uglavnom postala apatridi,
jer nijesu imali ni pravno, ni fakticko drzavljanstvo niti jedne drzave. S druge
strane, ni njihovi roditelji nijesu imali efektivno drzavljanstvo Albanije, iz koje
su izbjegli 1991. godine. Zahtjev za efektivnim drzZavljanstvom, kao pravnom
vezom izmedu pojedinca i drzave, ali i kao prirodnom vezom (genuine link)
postavljen je od strane Medunarodnog suda pravde u sluc¢aju Nottebohm,* kao
pravni standard koji se mora ispuniti kada se na osnovu drzavljanstva zahtijeva
zastita prava drzavljanina, medu kojima je i pravo na diplomatsku i konzularnu
zastitu. Posto te prirodne veze nije bilo vise od dvije decenije izmedju dosel-
jenika iz Vrake i Albanije, ¢ije su de jure drzavljanstvo jedino imali, oni su bili u
riziku od apatridije.

Crna Gora je dugo ovaj pravni problem stavljala pod tepih. Za to vrijeme
mnogi Vracani su sve vise tonuli u pravnu agoniju, a njihov poloZzaj je bio ra-
zli¢it* - od izbjeglica, preko interno raseljenih lica, zatim stranaca s legalnim bo-
ravkom u Crnoj Gori, do lica bez drzavljanstva. Ova posljednja kategorija bila
je najugrozenija, jer nije imala nikakav pravni status, kao ni licne dokumente,
pa apatride u literaturi ¢esto nazivaju pravnim duhovima (non-persons, legal
ghosts®). Oni nijesu mogli legalno ni da putuju, ni da obavljaju pravne poslove,
ni da se regularno zaposle, pa ¢ak ni da zakljucuju brakove. Bili su godinama
osudeni da se sami snalaze, te su mnogi, kako su u intervjuima isticali, inicirali
sitne privatne poslove i trgovinu, uglavnom “na crno”. Apatridija predstavlja ve-
liki problem savremene medunarodne zajednice, kao i atak na ljudska prava i
ljudsko dostojanstvo. U takvom statusu nema pravne sigurnosti. lako su brojni
pokusaji da se ona smaniji, ipak su rezultati bez veceg ucinka.t

* International Court of Justice, Nottebohm Case, 1955, 1CJ 4.

4 Sve vrijeme, bilo je Vracana koji su uspjeli da dobiju drzavljanstvo Crne Gore, ali to je bilo odluci-
vanje na nivou pojedinacnih slucajeva, a ne opsteqg i jednakog pristupa koji je obezbijedio zakon, a koji bi
trebalo da sprovodu organi javne uprave Crne Gore.

> The World's Stateless People, UNHCR, 2006, str. 5.

6 Jeli¢ 1. Pravni poloZzaj apatrida prema savremenom medunarodnom pravu, u: Zbornik Pravnog fa-
kulteta u Podgorici, Podgorica, 2012, str. 16-23.
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Drzavljanstvo kao,pravni odnos izmedu drzave i fizickog lica, iz kojeg prois-
ticu odredena prava i obaveze za oba subjekta“) krucijano je za ostvarivanje
mnogih prava, koja su za vedinu Vrac¢ana bila neostvariva u svojoj drzavi-mati-
ci. Naime, dugo vrijemena, u pravnom poretku Crne Gore postojala je pravna
praznina u vezi s pristupom crnogorskom drzavljanstvu, $to je konaéno tek ot-
klonjeno krajem 2012. godine, kada im je taj pristup omogucen kroz izmjenu
zakonodavnog okvira, a u skladu s medunarodnim pravom i pravnim poret-
kom Crne Gore. Tom povoljnom rezultatu, koji ipak treba jos da se u praksi
realizuje u potpunosti, doprinio je pocetak pregovora Crne Gore s Evropskom
unijom, a narocito u vezi sa poglavljima 23. i 24. koja se neposredno ti¢u vlada-
vine prava i ljudskih prava.?

2. Pravni polozaj lica preseljenih iz Albanije u
Crnu Goru 1991. godine

Lica, koja su u Crnu Goru preseljena na osnovu interdrzavnog sporazuma
izmedu Albanije i Crne Gore iz 1991. godine, za Ciju je realizaciju bila zaduze-
na Vlada Crne Gore, $to se, u nedostatku pristupa nekadasnjoj saveznoj arhivi
sa sjediStem u Beogradu, vidi iz dostupnih dokumenata iz arhive Skupstine
Crne Gore, kao i zapisnika sa sjednica Vlade Crne Gore, su u stvari pripadnici
crnogorske manjine iz okoline Skadra u Republici Albaniji. Oni su po svom et-
ni¢ckom porijeklu Crnogorci koji su, od davnina, nastanjivali deset sela iz pod-
rucja regije Vrake — Vraka/Gril, Ras, Kule, Omara, Stari i Mladi Bori¢, Kotrobudan,
Trljaje, Kemanicu, Derignjat, kao i grad Skadar. Oni su, nakon uspostavljanja
novih teritorijalnih granica, poslije Prvog svjetskog rata, 1918. godine, kada
je medunarodna zajednica Skadar i okolinu teritorijalno prisajedinila Albani-
ji, ostali da Zive na svojim vjekovnim ognjistima i bili primorani da promijene
drzavljanstvo iz crnogorskog u albansko. Decenijama su predstavljali au-
tohtonu crnogorsku manjinu u Republici Albaniji.

Kako kaze predanje, a Vracani isticu, njihovo postojanje na prostoru pome-
nutih sela u Republici Albaniji zabiljeZzeno je jo3 u popisima iz 1416. i 1485. go-
dine i kao takvi predstavljaju jedinstven slu¢aj autohtone manjine porijeklom
iz Crne Gore u zemljama regiona. Sli¢an primjer, u smislu postojanja drevne
manjinske crnogorske zajednice u susjednim zemljama, daje jo$ samo zajedni-
ca pripadnika crnogorske manjine u Peroju, u Republici Hrvatskoj, koja se na te
prostore doselila 1657. godine. Oni su, poput Vracana, i do danas sacuvali svoj

7 Stanivukovi¢ M, Zivkovi¢ M.: Medunarodno privatno pravo — opéti deo, Sluzbeni glasnik, Beograd
2010, str. 85.

8 Do 2017,Crna Gora je otvorila dvadeset i Cetiri, od ukupno trideset i pet pregovarackih poglavlja sa
EU, od kojih je dva privremeno zatvorila. Izvor: Progress Report 2016, p. 85.
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nacionalni identitet, i pored vise stotina godina Zivota izvan prostora mati¢ne
zemlje.

Uporedujudi primjer Vracana sa slicnim autohtonim manjinama iz regiona
(Hrvati Janjevci sa Kosova, mnoge rumunske-vlaske zajednice Sirom Balkana,
Crnogorcima iz Peruja, itd.), oni, ipak, pored pomenutih posebnosti predstavl-
jaju jedinstven primjer kompletnog i istovremenog preseljenja u mati¢nu
drZavu, nakon dugo vremena.

Otkad su stigli u Crnu Goru iz Albanije, pravni polozaj Vracana se mijen-
jao vise puta od 1991. godine. Te promjene statusa su negativno uticale na
uzivanje ljudskih prava pripadnika ove zajednice, na $ta su oni organizovano i
pojedina¢no ukazivali.® lako su svoje preseljenje u Crnu Goru zeljeli, prvenst-
veno iz razloga ocuvanja svog nacionalnog identiteta, 5to im je u Albaniji bilo
ugrozeno, tezak put kojim su prosli nijesu ni priblizno ocekivali.

Ono na $ta treba ukazati posebno jeste da su ova lica legalnim putem, tj.
na osnovu medudrzavnog sporazuma dosla, odnosno vratila se u svoju posto-
jbinu. Nakon $to su dosli u Crnu Goru, dobili su status izbjeglica i bili smjesteni
u centar za prihvat azilanata. Poslije nekoliko mjeseci su nevoljno preseljeni
na Kosovo i tamo su dobili status stranaca sa stalnim nastanjenjem, o ¢emu
organi Crne Gore nijesu nikad imali zvani¢ne evidencije.

Kada je oruzani sukob na Kosovu eskalirao 1999. godine, i Vracani su s
ostalim nealbanskim stanovnistvom izbjegli u Crnu Goru, koja je tada bila u
drzavnog zajednici sa Srbijom. Sva ta lica dobila su isti pravni privremeni sta-
tus - interno raseljena lica, sto de facto Vracani nijesu bili. Tada je ucinjena ad-
ministrativna greska koja je proistekla iz pogresne registracije od strane orga-
na javne uprave Crne Gore, jer nije izvrsena potrebna distinkcija izmedju lica
koja su zaista bila raseljena sa Kosova, na kojem su imala trajna prebivalista i
drzavljanstvo Srbije, na jednoj strani, i onih lica koja su imala status stranaca sa
stalnim nastanjenjem i drzavljanstvo, doduse neefektivno, Albanije, na drugoj
strani. Naime, tom prilikom nije vodena duzna paznja o tome ko su kolonisti iz
Crne Gore na Kosovu koji su se tamo doselili poslije Drugog svjetskog rata, a ko
su pripadnici autohtone crnogorske zajednice, tj. izbjeglice iz Albanije koje su
nevoljno preseljene na Kosovo, umjesto da im je odrzano obecanje da ostanu
u svojoj mati¢noj drzavi.

Ta administrativna greska rezultirala je time da, po dolasku u Crnu Goru, u
zbjegu sa drugim licima nealbanskog stanovnistva sa Kosova, i Vracani dobi-
ju isti status, po nekoj inerciji tadasnje registracije. Ispravka te greske organa
uprave Crne Gore dosla je na red tek 2012. godine, kada je Vlada Crne Gore
oformila Ekspertsku grupu za analiziranje pravnog polozaja Vrac¢ana u Crnoj

° Intervjui sa Blagojem Zlati¢caninom, predsjednikom udruZenja Vracana u Crnoj Gori.
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Gori," sa zadatkom da ponudi rjesenje u skladu sa pravnim poretkom Crne
Gore i medunarodnim pravom.

Imajuci u vidu da sva lica iz ove populacije nemaju isti pravni status,'" tre-
balo je pronaci odrzivo rjesenje koje bi omogucilo siguran transfer prema mo-
gucénosti sticanja drzavljanstva Crne Gore, za sve one koji ispunjavaju zakonske
kriterijume.

3. Dugogodisnji izazovi u primjeni
medjunarodnog prava od strane
organa uprave Crne Gore

Pored pomenute razlike u pravnim statusima pojedinaca, dugogodidnji
problem nerjesavanja poloZaja Vrac¢ana postojao je jos$ iz dva razloga, a to su:
problemati¢an pravni osnov, odnosno dilema organa javne uprave o poston-
janju medunarodne obaveze Crne Gore da sprovede bilateralni sporazum koji
je zakljucila bivsa drzavna zajednica SFRJ, kao i nepostojanje politicke volje da
se ovo pitanje rijesi, sto je dovodeno u vezu s tim da su mnogi Vracani imali
dvojne nacionalne identitete, ali i da su bili u dijelu stanovnistva koje bi, da je
imalo pravo glasa, po nekim podacima, na referendumu 2006. godine vecinski
glasalo protiv nezavisnosti Crne Gore.

Odgovor na prvu dilemu daju pravila medunarodnog prava o sukcesiji, ali
i ¢injenica da je Republika Crna Gora u ime SFRJ bila zaduzena za realizaciju
interdrzavnog sporazuma.

Drugi pomenuti razlog vezan je za politicki momenat, ali - imajuci u vidu
senzitivnost trenutka obnove drzavne nezavisnosti, kao i visok prag koji je
postavila medunarodna zajednica Crnoj Gori da mora ostvariti kvalifikovanu
vecinu od 55% da bi referendum uspio - nije nelogi¢an. Mada, u pitanju je pop-
ulacija koja je malobrojna (po nezvani¢nim podacima, nesto vise od dvije i po
hiljade ljudi), a i ne postoje ta¢ni podaci koji ukazuju na identi¢nost razmisljan-
ja u kontekstu referenduma o nezavisnosti Crne Gore. Ipak, i taj faktor je uticao
na odugovlacenje trazenja rjeSenja i regulisanje pitanja drzavljanstva Vracana.

Dakle, bududi da, prema pravilima medunarodnog prava, postoji obaveza
Crne Gore prema ovim licima, doslo je do nasljedivanja medunarodnopravne
obaveze preuzete od strane bivie drzave. Tu obavezu Crna Gora je rijesila
poslije povratka nezavisnosti i potvrde svog drzavno-politickog suverenite-

10 Radi se o ekspertskoj radnog grupi, koju su ¢inili eksperti iz resornih ministarstava i univerziteta, a
predsjedavala je autorka ovog rada.

""" Sve do 2013. neki Vracani su imali drzavljanstvo Albanije, neki Crne Gore, neki Srbije, neki interno
raseljenicki status, a neki su bili apatridi li lica u riziku od apatridije (de facto apatridi).
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ta, nakon osamdeset i osam godina provedenih u razli¢itim jugoslovenskim
drzavnim integracijama.

Podatak da je Skupstina SR Crne Gore, 2. i 3. aprila 1991. godine, razmotri-
la ,,informaciju o prelasku®, i donijela, 9. aprila 1991. godine, Zakljucak kojim
je usvojena Informacija o prelasku drZavljana Narodne Socijalisticke Republike
Albanije u SR Crnu Goru i Misljenje Komisije za spoljnu politiku i medunarodne
odnose SR Crne Gore, u nedostatku pisanog medudrzavnog sporazuma
posluzio je kao dokaz o postojanju pravnog osnova, pa makar i usmenog in-
terdrzavnog ugovora.

Inace, prema medunardnom pravu, iako se sama Becka konvencija o pravu
ugovora ne odnosi ha usmene sporazume, pravna snaga i validnost ugovora
zaklju€enih usmenim i pisanim putem izjednacena je. U prilog ovome idu pre-
sude medunarodnih sudskih instanci koje su priznale pravovaljanost usmenih
sporazuma.' No, iako medunarodno pravo poznaje usmene sporazume, ipak
se podstice i izrada pisane forme, razmjena pisamaiili sli¢no.

Ono sto je bio dugogodisnji izgovor Crne Gore, a u situaciji nepostojanja
politicke volje da se Vra¢anima omogudi pristup drzavljanstvu Crne Gore, jeste
upravo nepostojanje pisanog sporazuma izmedu pomenutih bivsih drzava,
odnosno njegovo navodno arhiviranje u bivdim saveznim organima, kojima
Crna Gora nakon obnove nezavisnosti nije imala pristupa. No, i kada se medun-
arodni sporazumi zakljucuju usmenim putem, ipak je i taj nacin neformalnog
zaljucivanja, ureden minimumom pravila iz konvencija o ugovornom pravu, a
koja su proistekla iz medunarodnog obicajna prava. Ta pravila se odnose na
nadleznost za zaklju¢enje ugovora, mane volje, imperativna pravila, i sl.

Nakon obnove nezavisnosti, Crna Gora je usvojila Zakon o crnogorskom
drzavljanstvu.’* Radi se o veoma restriktivnom aktu, u smislu uslova za sticanje
drzavljanstva. Definisudi crnogorsko drzavljanstvo kao zakonsku vezu izmedu
fizickog lica i drzave Crne Gore koja ne ukazuje na nacionalno i etni¢ko pori-
jeklo, kako to propisuje ¢lan 1(1), obezbijedilo se rjesenje koje je u skladu sa
¢lanom 2 Evropske konvencije o drzavljanstvu.™

U kontekstu teme ovog rada, vazno je istaci da je ¢lanom 17 Zakona prop-
isano je da Vlada Crne Gore utvrduje kriterijume za uslove za sticanje drzavl-

12 Obrazlozenje uz Odluku Vlade Crne Gore o kriterijumima za utvrdivanje uslova za sticanje crnogor-
skog drzavljanstva prijemom, 13.09.2012.

13 The Eastern Greenland Case, PC.l.J). Series A/B No. 53, str. 91-92. The Mavrommatus case, PC.1J. Series
A, No. 5, str. 37.The Upper Silesia Case, PC.l.J. Series A.No. 7, str. 13. The Free Zones Case, PC.I.J. Series A/B, No.
46, str. 170, 172.

4, Sluzbeni list CG"br. 13/2008, 28/2011, 46/2011, 20/2014, 54/2016.

> Crna Gora je njena Visoka strana ugovornica, $to je potvrdeno i donosenjem Zakona o potvrdiva-
nju Evropske konvencije o drzavljanstvu, koji je objavljen u,Sluzbenom listu Crne Gore — medunarodni
ugovori’, broj 2/10.
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janstva prijemom, $to se odnosi na osnov koji se ti¢e i Vracana, a $to je i ucinila
Odlukom o kriterijumima za utvrdivanje uslova za sticanje crnogorskog drzavl-
janstva prijemom,'® od 13. septembra 2012, kojom je konkretizovano $ta podra-
zumijeva termin ,zakoniti boravak” Ovom odlukom konkretizovana je namjera
zakonodavca, ali i prosiren domasaj zakona. Njome je i Vracanima omogucden
pristup crnogorskom drzavljanstvu, kona¢no nakon dvadeset i jedne godine.

Na predlog pomenute Ekspertske radne grupe, koja je pripremila pre-
poruke za rjeSavanje pravnog statusa ovih lica, kroz omogucavanje pristupa
sticanju crnogorskog drzavljanstva prijemom iseljenicima iz Albanije iz 1991.
godine, rijesen je dugogodisnji pravni problem i skinut veliki moralni teret.
Usvojena je Odluka o dopuni Odluke o kriterijumima za utvrdivanje uslova za
sticanje crnogorskog drZavljanstva prijemom iz 2008, a dopunjena 2008. i 2010.
godine."”

Na ovaj nacin je svaki Vracanin/ka koji ispunjava uslove iz ¢lana 8(1,3) Zako-
na o crnogorskom drzavljanstvu, dobio/la pristup crnogorskom drzavljanstvu
putem prijema u njega, ako je u Crnoj Gori zakonito i neprekidno boravio/la 10
godina prije podnosenja zahtjeva za prijem u crnogorsko drzavljanstvo. Tako-
dje, radi pravne sigurnosti i potrebe potvrdivanja postovanja zakonske proce-
dure, konkretno je propisano da ‘zakonit i neprekidan boravak ima i lice koje je
u Crnu Goru, 1991. godine, do3lo iz Narodne Socijalisticke Republike Albanije na
osnovu medudrzavnog sporazuma izmedu SFRJ i NSR Albanije, i najmanje 1 go-
dinu prije podnosenja zahtjeva ostvarilo status stranca sa stalnim nastanjenjem.

Razlozi za predlaganje ovakvog rjesenja nadeni su u potrebi rjeSavanja
dugogodisnjeg problema i potrebi postovanja medunarodnih obaveza Crne
Gore, a osnov je naden i u njenom nacionalnom pravnom poretku i medun-
arodnopravnim standardima. Posebnosti ove kategorije lica, kako u odnosu
na ostale crnogorske zajednice, tako i u odnosu na sli¢ne autohtone manjine
u regionu, uzeta je u obzir. U pogledu saglasnosti s medunarodnim pravom,
dovoljno je istaci da su osnovni principi u kontekstu prava na drzavljanstvo is-
postovani. To su, prije svih, sljededi: princip da svako ima pravo na drzavljanst-
vo, da apatridija predstavlja nepozeljnu pojavu i anomaliju od medunarodnog
prava, da je status izbjeglica, interno raseljenih lica i azilanata privremen i traje
samo dok ne prestanu okolnosti usljed kojih je ovaj status uspostavljen.

4. Umjesto zakljucka

Senzitivno pravno pitanje pristupa drzavljanstvu Crne Gore za Vracane, koji
su u nevolji dosli u svoju drzavu maticu, dodatno su otezale okolnosti oruzanih

16 Sluzbeni list CG”" br. 47/08, 80/08, 30/10, 56/12.
17 Sluzbeni list CG’, br. 56/2012, 0d 9.11.2012.
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sukoba na Kosovu, to je uslovilo i nekoliko promjena pravnog statusa ovih
lica.

U kompleksnoj situaciji nastanka drZzave na temeljima raspada prehodne
federacije, te obnove nezavisnosti nakog skoro jednog vijeka provedenog u
trazenju drzavnog identiteta, krucijalan fokus Crne Gore bio je na ocuvanju
miraisvog drzavnog integritetaisuvereniteta. Pod tim okolnostima restriktivno
zakonodavstvo o drzavljanstvu ima svoj legitimitet. S druge strane, ostvarenje
mnogih ljudskih prava Vracanima, kojima je ucinjena nepravda time $to im je
gresSkom pripao status interno raseljenih lica umjesto statusa izbjeglica, na osn-
ovu kojeg bi mnogo ranije mogli aplicirati za crnogorsko drzavljanstvo ukoliko
su ispunili ostale zakonske uslove, vise od dvije decenije bilo je nedostupno.

Konacno pravno rjesenje koje je u radu opisano predstavlja korekciju jedne
istorijske nepravde. Istovremeno ono je pozitivan izraz kako evropski integra-
cioni proces utiCe na poboljSanje stanja ljudskih prava i vladavine prava u drza-
vi kandidatu za ¢lanstvo u Evropskoj uniji.
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