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Predgovor

Prema podacima Ujedinjenih nacija, medunarodni oruzani sukob u Ukrajini doveo je
do toga da viSe od 8 miliona izbeglica potraZi utociste negde drugde u Evropi. Direktiva o
privremenoj zastiti iz 2001. godine (Directive 2001/55/EC od 20. jula 2001) prvi put je tada
aktivirana od strane Saveta Evropske unije (u daljem tekstu EU). lako se na Direktivu pozivalo
nekoliko puta ranije, tokom odgovora na migracione tokove iz severne Afrike 2011. godine i
izbeglicke krize 2015. godine, ona tada nije bila aktivirana.

Koncept privremene zastite nije definisan odredenim medunarodnim pravnim
instrumentom, vec se za razumevanje njegovog znacenja mozemo osloniti na formulaciju
UNHCR-a, prema kojoj je privremena zastita ,specifican privremeni zastitni odgovor na
situacije masovnog priliva izbeglica, kada se pruza neposredna hitna zastita od vraéanja.”
Na osnovu toga, moZemo je posmatrati kao odredenu vrstu medunarodne zastite koja se
moze aktivirati prilikom masovnih priliva izbeglica, kada nacionalni sistemi azila nemaju
kapaciteta da odgovore na novonastale potrebe i sprovedu redovne postupke utvrdivanja
izbeglickog statusa.

U Republici Srbiji (u daljem tekstu RS) mehanizam privremene zaStite je prvi put
aktiviran marta 2022. godine odlukom Vlade RS. Na taj nacin Vlada je uskladila svoju politiku
sa politikom EU povodom masovnog priliva izbeglica nakon otpocinjanja medunarodnog
oruzanog sukoba u Ukrajini. Nakon godinu dana, Vlada RS produZila je trajanje privremene
zaStite Odlukom o dopuni Odluke Vlade RS o pruzanju privremene zastite raseljenim licima
koja dolaze iz Ukrajine. To znaci da je do marta 2024. godine osobama poreklom iz Ukrajine
omoguceno da zatraZze medunarodnu zastitu u RS.

Beogradski centar za ljudska prava (u daljem tekstu BCLIP) kroz izvrSno partnerstvo sa
Visokim komesarijatom Ujedinjenih nacija za izbeglice (United Nations High Commissioner for
Refugees — UNHCR) u RS od 2012. godine pruza besplatnu pravnu pomo¢ izbeglicama,
traZiocima azila i licima kojima je odobrena privremena zastita. Zajednickim naporima u
godinama za nama radili smo na unapredenju sistema azila i integracije izbeglica, kako kroz
direktan rad sa klijentima, tako i kroz unapredenje javnih politika u cilju sprovodenja
prihvacenih medunarodnih standarda izbeglickog prava.

Publikacija koja je pred Vama: Godinu dana primene privremene zastite u Republici
Srbiji —Uporedna analiza i preporuke, realizuje se u okviru gorepomenutog projekta
UNHCR-a ,Podrska izbeglicama i traziocima azila u Srbiji”. Svrha publikacije jeste da ukaze na
vaznost ostvarivanja prava izbeglica, posebno kroz prizmu mehanizma privremene zasite koji
je kao takav prvi put aktiviran u RS.

Na osnovu iskustva BCLIP, koji je pravno zastupao lica poreklom iz Ukrajine koja su
Zelela da podnesu zahtev za privremenu zaStitu u RS i pruzao im pomo¢ u pristupu
ekonomskim, socijalnim i kulturnim pravima, imali smo prilike da identifikujemo odredene
dobre prakse ali i nedostatke u pogledu pristupa pravima.
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Analizom primene mehanizma privremene zastite, Zeleli smo da damo svoj doprinos
unapredenju politika i zastite izbeglica. Publikacija se zasniva na analizi normativnog okvira
RS, ali i uporednoj analizi naseg zakonodavstva sa pravom EU, posebno sa Direktivom o
privremenoj zastiti EU.

Dalje, publikaciju prati analiza primene mehanizma privremene zastite kroz pristup
pravima koja su garantovana Zakonom o azilu i privremenoj zasiti poput: prava na rad,
obrazovanje, zdravstvenu zastitu i dr. Dodatno, kroz uporedni prikaz, predstavljen je odnos
mehanizma privremene zastite i postupka azila.

Za potrebe analize, krajem februara i poetkom marta 2023. godine, sproveli smo
anketu medu osobama sa odobrenom privremenom zastitom, sa ciljem razumevanja procesa
primene ovog pravnog mehanizma, kao i ispitivanja u kojoj meri osobe poreklom iz Ukrajine
mogu uspesno da ostvare svoja prava.

Datim preporukama Zeleli smo da skrenemo paZnju na odredene nedostatke i da kroz
otvoreni dijalog unapredimo poloZaj izbeglica u RS. Zeleli bismo da nalazi iz ove publikacije
budu smernica i pomo¢, ne samo stru¢noj javnosti i drzavnim organima u ¢ijoj je nadleznosti
ostvarivanje prava osoba kojima je odobrena privremena zastita, ve¢ i svima onima koji su
posveceni borbi za bolji poloZaj izbeglica.

Analizu su pripremili autorke i autor: Katarina Kitanovi¢, Jelena lli¢, Nina Miholjcié
Ivkovié i Petar Vidosavljevi¢, a u tome su im pomogle koleginice i kolege Beogradskog centra
za ljudska prava.

Urednica
Jelena lli¢



1. Uvod

Koncept privremene zastite kao takav nije definisan odredenim medunarodnim
pravnim instrumentom, ve¢ se za razumevanje njegovog znafenja mozemo osloniti na
formulaciju UNHCR-a, prema kojoj privremena zastita predstavlja ,specifiCan privremeni
zastitni odgovor na situacije masovnog priliva izbeglica kada se pruza neposredna hitna zastita
od vradanja.“* U skladu sa tim, privcemenu zastitu moZemo posmatrati kao vrstu
medunarodne zastite kojoj se pribegava onda kada okolnosti ulaska u drzavu izbeglistva ne
dozvoljavaju traZiocima azila da smesta pristupe redovnom postupku utvrdivanja izbeglickog
statusa ili, alternativno, dodeljivanja supsidijarne zastite.

Situacije masovnog priliva izbeglica nalazu drzavama da primene ovu vrstu zastite, Sto
je obaveza koja proisti¢e iz nalela zabrane proterivanja (non-refoulement)?, i prema
medunarodnom izbeglickom pravu, i prema medunarodnom pravu ljudskih prava.

Privremena zastita se moze tumaciti kao pravni mehanizam putem koga se strancu
moze odobriti zastita onda kada uslovi dolaska na teritoriju odredene zemlje otezavaju
sprovodenje redovne procedure za dobijanje azila.> Vrlo vaina karakteristika koncepta
privremene zastite se ogleda u moguénosti pruzanja ovog vida zastite ¢itavim grupama il
kategorijama osoba, bez sprovodenja individualnih procedura, a radi zastite njihovih osnovnih
ljudskih prava dok ¢ekaju na potencijalno dodeljivanje izbegli¢ckog statusa i odrzivo resenje za
njihov boravak. Sasvim suprotno sloZzenim procedurama dodeljivanja izbeglickog statusa ili
statusa koji podrazumeva supsidijarna zastita, privremena zastita i njen kolektivni karakter
omogucavaju efikasan i fleksibilan odgovor nadleZnih organa u vreme krize.*

lako privremena zastita nije definisana, niti regulisana opste obavezujuéim
medunarodno pravnim instrumentom, lzvrsni komitet UNHCR-a je, sa aspekta svojih
nadleZnosti, usvojio Zaklju¢ke® i Smernice® o standardima pruzanja ovog oblika medunarodne
zastite. U skladu sa ovim dokumentima, pod privremenom zastitom podrazumeva se
medunarodna zaStita privremenog karaktera, orijentisana na postizanje brzeg resenja u
nedostatku adekvatnijeg oblika zaStite i primenjivanjem minimalnih standarda

Y International Commission of Jurists (ICJ), Migration and International Human Rights Law, Practitioners Guide
No. 6, Updated Edition 2014, str. 88.
2 7abrana proterivanja i odbijanja, ¢lan 33, Zenevske konvencije Ujedinjenih nacija o statusu izbeglica iz 1951.;
Zabrana kolektivnog proterivanja stranaca, ¢lan 4, Evropska konvencija o ljudskim pravima/Protokol broj 4.
3 International Commission of Jurists (ICJ), Migration and International Human Rights Law, str. 89.
4 Goran Sandi¢, Complementary Forms of International Protection in the Republic of Serbia, Beogradski centar za
ljudska prava, Beograd, 2019, str. 16.
5 UNHCR, ExCom, Protection of Asylum-Seekers in Situations of Large-Scale Influx, No. 22 (XXXII), 21. October
1981, dostupno na: www.refworld.org/docid/3ae68c6e10.html.
6 UN High Commissioner for Refugees (UNHCR), Guidelines on Temporary Protection or Stay Arrangements,
February 2014, dostupno na: https://www.refworld.org/docid/52fba2404.html.
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medunarodnog izbegli¢kog prava.’ lzvrsni komitet UNHCR-a naglasava da, u situacijama
masovnog priliva, traZiocima azila treba uvek obezbediti pristup teritoriji i barem privremeno
utociste, te da te osobe treba primiti bez diskriminacije po osnovu rase, vere, politickog
misljenja, nacionalnosti ili invaliditeta. Dodatno, isti¢e se da ove osobe ne smeju biti kaznjene
niti izloZene bilo kakvom nepovoljnom postupanju na osnovu toga $to se njihovo prisustvo
smatra nezakonitim prema zakonodovstvu date zemlje, niti ove osobe smeju biti podvrgnute
ogranicenjima kretanja, sem onih ograni¢enja koja su neophodna u interesu javnog zdravlja i
javnog poretka.®2 Obaveze, osim na strani driave koja pruZa privremenu zastitu, postoje i u
odnosu na njene korisnike, koji bi trebali da postuju zakone i propise zemlje u kojoj se nalaze.
Na drzavama prijema je, sa druge strane, da postepeno povecéavaju obim prava koja garantuju
uZivaocima privremene zastite, u nedostatku blagovremenog i adekvatnog resenja za njenu
zamenu.?

2. Direktiva o privremenoj zastiti i njena primena u EU

Masovni priliv izbeglica sa prostora bivse Jugoslavije tokom 90-ih godina 20. veka
podstakao je drzave €lanice da pitanje privemene zastite reguliSu na nivou Evropske unije,
odnosno tadasnje Evropske zajednice, kako bi se izbegla dalja preoptereéenja nacionalnih
sistema azila.'® Do tada, driave ¢lanice primenjivale su razliite forme nacionalno
ustanovljenih i vremenski ograni¢enih mehanizama zastite. Ovakve nacionalne forme zastite
znacajno su se razlikovale medu ¢lanicama, narocito u pogledu trajanja zaStite, postupaka
priznavanja, ali i opsega prava garantovanih osobama kojima je ona priznata. To je dovelo do
nezeljenih efekata u vidu velikih razlika u broju osoba koje traZe zastitu u razli¢itim drzavama
¢lanicama, ali i tzv. sekundarnih kretanja, ¢ime se javila potreba za harmonizacijom i
ustanovljavanjem zajednickih standarda u pruzanju ovog oblika zastite.

Sa stupanjem na snhagu Ugovora iz Amsterdama,*! koji je omogudéio produbljivanje
integracije u oblasti politike azila, a u skladu sa ciljem uspostavljanja Zajedni¢kog evropskog
sistema azila, koji je ustanovljen na sastanku Evropskog saveta u Tampereu 1999. godine,
usvojen je niz uredbi i direktiva Saveta EU kojima su ustanovljena nova pravila koja se odnose

7 Goran Sandi¢, Complementary Forms of International Protection in the Republic of Serbia,Beogradski centar za
ljudska prava, Beograd 2019, str. 17.
8 International Commission of Jurists (ICJ), Migration and International Human Rights Law, str. 89.
9 Goran Sandi¢, Complementary Forms of International Protection in the Republic of Serbia, str. 18.
101bid, str. 19.
11 Treaty of Amsterdam amending the Treaty on European Union, the Treaties establishing the European
Communities and certain related acts — Contents, Official Journal C 340, 10/11/1997 P. 0001 — 0144.
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na standarde i blizu saradnju drZava ¢lanica.’> Medu njima je usvojena i Direktiva o
privremenoj zastiti iz 2001. godine, sa ciljem definisanja minimalnih standarda za pruzanje
privremene zastite u situacijama masovnog priliva raseljenih lica i sa ciljem uspostavljanja
ravnoteZe u prijemu ovih lica medu drzavama ¢lanicama.!3

Direktivom o privremenoj zastiti su utvrdeni postupci za pruzanje neposredne i
privremene zastite koji se, kako je navedeno, aktiviraju onda kada postoji rizik da sistem azila
ne¢e moci da reguliSe priliv izbeglica bez negativnih posledica po uspesno delovanje tog
sistema, u interesu osoba o kojima je re¢ i drugih lica koja traZe zastitu.* Dakle, mehanizmu
privremene zastite pribegava se u izuzetnim okolnostima, u situacijama masovnog priliva
raseljenih osoba, onda kada se ona ne mogu vratiti u drzavu svog porekla.*> Direktiva sadrZi i
prilicno Siroku definiciju ,masovnog priliva“ podrazumevajuci pod njim dolazak velikog broja
raseljenih lica iz odredene zemlje ili sa odredenog geografskog podruéja.'® O postojanju
masovnog priliva odluduje Savet EU kvalifikovanom veéinom, na predlog Evropske komisije.’

Prema c¢lanu 2 (c) Direktive o privremenoj zastiti, osobe kojima ¢e se odobriti
privremena zastita jesu ,raseljena lica“, odnosno drZavljani tre¢e zemlje ili osobe bez
drzavljanstva koje su bile primorane da napuste svoju drzavu porekla ili uobicajenog
boravista, ili koja su bila evakuisana, posebno na poziv medunarodnih organizacija i koja se
ne mogu vratiti u bezbedne i trajne uslove zbog situacije koja preovladava u njihovoj zemlji, a
koja mogu potpadati pod dejstvo ¢lana 1 (A) Zenevske konvencije Ujedinjenih nacija o statusu
izbeglica iz 1951. ili drugih medunarodnih ili nacionalnih instrumenata kojima se dodeljuje
medunarodna zastita. Ova definicija narocito obuhvata osobe koje su pobegle sa podrucja
oruzanih sukoba ili rasprostranjenog nasilja, kao i osobe izloZzene ozbiljnoj opasnosti od
sistemskog ili opSteg krsenja ljudskih prava ili koje su bile Zrtve takvog kr$enja.!®

Po aktiviranju Direktive o privremenoj zastiti, svaka drzava ¢lanica EU duzna je da
osigura neometano uZivanje prava sadrzanih u ¢lanovima 8-16 osobama kojima je odobrena
privremena zastita. Zapravo, prava sadrzana u ovim ¢lanovima u velikoj meri odrazavaju ona
koja su kasnije inkorporirana kroz razli¢ite pravne instrumente Zajedni¢kog evropskog sistema

2 European Commission, Study on the Temporary Protection Directive: Final Report (Publications Office of the
European Union, Luxembourg, 2016), dostupno na: https://home-affairs.ec.europa.eu/system/files/2020-
09/final report evaluation tpd en.pdf, str. 11.

13 European Union: Council of the European Union, Council Directive 2001/55/EC of 20 July 2001 on Minimum
Standards for Giving Temporary Protection in the Event of a Mass Influx of Displaced Persons and on Measures
Promoting a Balance of Efforts Between Member States in Receiving such Persons and Bearing the Consequences
Thereof, 7 Avgust 2001, OJ L212/12-212/23; 7.8.2001, 2001/55/EC, dostupno na:
https://www.refworld.org/docid/3ddcee2e4.html.

14 Directive 2001/55/EC, ¢lan 2.

15 Directive 2001/55/EC, ¢lan 2 (a).

16 Directive 2001/55/EC, &lan 2 (d).

17 Directive 2001/55/EC, ¢lan 5.

18 Directive 2001/55/EC, &lan 2 (c).
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azila, narodito ona sadriana u Kvalifikacionoj direktivi.’® Garantovana prava odnose se na
izdavanje licnih dokumenata i dozvola za boravak, pristupa trZistu rada, adekvatanom
smestaju, obrazovanju, socijalnoj zastiti, neophodnim zdravstvenim uslugama ili spajanju
porodice.?°

lako osobe na koje se primenjuje privremena zastita ne moraju da ulaze u postupak
azila kako bi uZivale zastitu u drzavama ¢&lanicama EU u kojima se nalaze,?! ona u svakom
trenutku imaju pravo da podnesu zahtev za azil.?? Ukoliko se odredenoj osobi ne usvoji zahtev
za azil, drzave ¢lanice su duzne da joj obezbede da nastavi da uziva privremenu zastitu sve do
isteka roka njenog trajanja.?

Privremena zastita se inicijalno odobrava na period od godinu dana, ali se moze
automatski produzavati za dodatnih Sest meseci, najduze do godinu dana. Potom, ukoliko
razlozi za privremenu zastitu i dalje postoje, Savet EU mozZe kvalifikovanom veéinom odluditi
da se njeno trajanje dodatno produZi do jedne godine.?* Dakle, privremena zastita moze
trajati maksimalno tri godine. Dodatno, treba istaci da se privremena zastita moZze u svakom
trenutku ukinuti odlukom Saveta EU, ukoliko se utvrdi da je moguc siguran i trajan povratak
osoba koje uzivaju njenu zastitu, uz postovanje ljudskih prava i osnovnih sloboda, ukljucijudi i
obaveze drzava ¢lanica u vezi sa zabranom proterivanja (non-refoulement).?>

Savet EU je 4. marta 2022. godine, prvi put od stupanja na snagu Direktive o
privremenoj zastiti, usvojio Odluku o sprovodenju Direktive o privremenoj zastiti, kojom se
utvrduje postojanje masovnog priliva osoba raseljenih iz Ukrajine i koja za posledicu ima
obavezu drZava ¢lanica da aktiviraju pravni mehanizam o pruZanju privremene zastite.?®
Odluka je stupila na snagu istog dana,?’ a usvojena je sa ciljem pruZanja neposredne zastite
osobama raseljenim iz Ukrajine nakon 24. februara 2022. godine, usled medunarodnog
oruzanog sukoba koji je zapo&eo tog datuma.?®

1% European Union: Council of the European Union, Directive 2011/95/EU of the European Parliament and of the
Council of 13 December 2011 on standards for the qualification of third-country nationals or stateless persons as
beneficiaries of international protection, for a uniform status for refugees or for persons eligible for subsidiary
protection, and for the content of the protection granted (recast), 20 Decembar 2011, OJ L. 337/9-337/26;
20.12.2011, 2011/95/EU, dostupno na: https://www.refworld.org/docid/4f197df02.html.

20 Directive 2001/55/EC, ¢lanovi 8-16.

21 Goran Sandié. Complementary Forms of International Protection in the Republic of Serbia, str. 19.

22 Directive 2001/55/EC, ¢lan 17.

2 |bid.

24 Directive 2001/55/EC, ¢lan 4.

% Directive 2001/55/EC, ¢lan 6.

26 Council implementing decision (EU) 2022/382 of 4 March 2022 establishing the existence of a mass influx of
displaced persons from Ukraine within the meaning of Article 5 of Directive 2001/55/EC, and having the effect
of introducing temporary protection, dostupno na: https://eur-lex.europa.eu/legal-
content/EN/TXT/PDF/?uri=CELEX:32022D0382.

7 |bid, €lan 4.

28 |bid, uvodna izjava (11).
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Odlukom su izri¢ito regulisana tri pitanja: utvrdeno je postojanje situacije masovnog
priliva (¢lan 1); utvrdene su kategorije osoba koje predstavljaju raseljena lica u smislu ¢lana 2
(c) direktive (¢lan 2); i regulisu se pitanja saradnje i zajednickog monitoringa drzava ¢lanica i
EU agencija, uz centralnu i koordinatorsku ulogu Evropske komisije (¢lan 3).

lako direktiva ne sadrzi precizne indikatore za utvrdivanje situacije masovnog priliva
raseljenih osoba, Savet EU se u Odluci o sprovodenju Direktive o privremenoj zastiti pozvao
na nekoliko ¢injenica. Najpre, Savet EU je uzeo u obzir broj osoba koji je usao na teritoriju
Evropske unije, naglasavajuci da je za samo nekoliko dana od pocetka oruzanog sukoba vise
od 650.000 ljudi uslo na teritoriju EU preko Poljske, Slovacke, Madarske i Rumunije.?® Zatim,
Savet je izneo svoja ocekivanja koja se odnose na znacajno povecanje broja raseljenih osoba
koja dolaze u EU, narocito uzimajuéi u obzir da su drzavljani Ukrajine izuzeti od obaveze
posedovanja vize za kratkoroéne boravke u drzavama ¢lanicama EU.3° Zatim, konstatovano je
da bi se, usled ovakve razmere i ocekivanog povecanja priliva izbeglih osoba, sistemi azila
drZzava clanica nasli u potencijalnom riziku od nemogucnosti blagovremenog procesuiranja
mnogobrojnih zahteva za medunarodnom zastitom.3! Naposletku, aktiviranje mehanizma
privremene zastite opravdano je i time Sto je UNHCR pozdravio i podrzao donosenje odluke
koja bi omogucila neposredan prihvat i zbrinjavanje osoba raseljenih iz Ukrajine.3?

U drugom clanu odluke Saveta utvrduju se kategorije osoba na koje se primenjuje
priviemena zastita u skladu sa direktivom, ili drugi oblik adekvatne zastite prema
nacionalnom pravu drZava ¢lanica. Prema onome $to je propisano, Direktiva 2001/55/EC se
primenjuje na: 1) drzavljane Ukrajine; 2) osobe bez drzavljanstva ili drzavljane trecih zemalja
koji u Ukrajini uZivaju medunarodnu zastitu ili drugi ekvivalentni vid nacionalne zastite; i 3)
¢lanove porodica ovih kategorija osoba. Savet u odluci propisuje da se privremena zastita,
kako je regulisana direktivom ili drugi oblik zastite u skladu sa nacionalnim pravom drzava
¢lanica, primenjuje i na osobe koje poseduju stalno nastanjenje u Ukrajini, a koja se ne mogu
vratiti u svoju zemlju porekla pod bezbednim i dugotrajnim uslovima.3? Drugi odgovarajudéi
oblik zastite prema nacionalnom pravu drzava ¢lanica ne mora da podrazumeva isti obim
prava koji se garantuje direktivom, ali se u svakom sluéaju za ova lica mora osigurati
poStovanje ljudskog dostojanstva i dostojanstven Zivotni standard.3* Treba jo$ naglasiti da
direktiva dopusta drzavama ¢lanicama da prosire odluku Saveta tako da ona obuhvata i druge
kategorije lica, ukoliko su ona raseljena iz istih razloga i iz iste zemlje ili geografskog

2 |bid, uvodna izjava (5
30 |bid, uvodna izjava (6
31 |bid, uvodna izjava (7
32 |bid, uvodna izjava (9
33 |bid, ¢lan 2.

34 Communication from the Commission on Operational guidelines for the implementation of Council
implementing Decision 2022/382 establishing the existence of a mass influx of displaced persons from Ukraine
within the meaning of Article 5 of Directive 2001/55/EC, and having the effect of introducing temporary
protection 2022/C 126 1/01, dostupno na https://eur-lex.europa.eu/legal-
content/EN/TXT/?uri=CELEX:52022XC0321(03).

—_—— — —
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podrudja.®® U skladu sa tim, Savet poziva drzave ¢&lanice da ovim osobama dopuste ulazak u
EU iz humanitarnih razloga, te da ne zahtevaju posedovanje vaZece vize, vazeéih putnih
isprava ili dokaza o dovoljnim finansijskim sredstvima za Zivot u EU.36

Direktiva, kao deo legislative EU, obavezuje drzave ¢lanice samo u pogledu cilja koji
treba da bude dostignut, dok im ostavlja da izaberu nacin na koji ¢e ispuniti ovu obavezu.
Dakle, za razliku od regulative, direktiva nije direktno primenljiva u drzavama ¢lanicama, veé
su one u obavezi da svoje nacionalno zakonodavstvo prilagode tako da standardi postavljeni
direktivom budu ispunjeni.?” Iz tog razloga su driave ¢lanice stvorile razli¢ite prakse u
sprovodenju svojih obaveza u vezi sa pruzanjem zastite licima koja dolaze iz Ukrajine. lako
Direktiva o privremenoj zastiti postavlja minimalne standarde za pruzanje ove vrste zastite,
drZave Clanice zadrzavaju pravo da primene ili usvoje povoljnije uslove, standarde i status za
osobe kojima je ona dodeljena.38

UNHCR je ohrabrio drzave na inkluzivnu primenu Odluke o sprovodenju Direktive o
privremenoj zastiti Saveta EU, u skladu sa potrebom da se osigura zastita od proterivanja i
pomo¢ osobama koje dolaze iz Ukrajine u situaciji masovnog priliva.3® Tako su Slovenija,
Luksemburg i Portugalija proSirile primenu odluke i na osobe koje su imale privremeni boravak
u Ukrajini, dok su Nemacka, Finska i Spanija zastitu dodeljivale i onim ukrajinskim drZavljanima
koji su boravili u tim drZavama i pre izbijanja krize.*° U pogledu registracije, neke drZave
odlucile su se za povecanje kapaciteta (Ce$ka, Bugarska), dok se nekoliko njih opredililo za
brzo razvijanje onlajn sistema registracije, radi olakSavanja i ubrzavanja same procedure. Tako
je, na primer, Ministarstvo za migracije i azil u Grékoj pokrenulo sajt putem kog osobe mogu
da se registruju i podnesu zahtev za privremenu zastitu na gréckom, ukrajinskom i engleskom
jeziku.** U Holandiji su lica raseljena iz Ukrajine podnosila i zahtev za azil (koji je u fazi
mirovanja dok traje privremena zastita), a sve u cilju neometanog uZivanja zastite nakon
isteka trajanja privremene zastite.

U skladu sa preporukama Evropske komisije u vezi sa identifikacijom, odredene drzave
prihvataju bilo koji raspoloziv identifikacioni dokument u svrhu registracije i dodeljivanja
zastite.*? Tako, recimo, u Slovackoj podnosioci zahteva mogu da dokaZu svoj identitet
prilaganjem vozacke dozvole zajedno sa izvodom iz mati¢ne knjige rodenih ili isteklim putnim

35 Directive 2001/55/EC, &lan 7 (1).

36 Council Implementing Decision (EU) 2022/382 of 4 March 2022, uvodna izjava (13).

3Article 288 of the Treaty on the Functioning of the European Union, dostupno na: https://eur-
lex.europa.eu/LexUriServ/LexUriServ.do?uri=CELEX:12012E/TXT:en:PDF.

38 Directive 2001/55/EC, &lan 3 (5).

3%UNHCR, The EU Temporary Protection Directive in practice 2022, dostupno na:
https://data.unhcr.org/en/documents/details/93633 str.2.

40 Ibid.

41 https://apps.migration.gov.gr/temporary-protection/?lang=en Ibid, str. 4.

42 Communication from the Commission on Operational guidelines for the implementation of Council
implementing Decision 2022/382, str.4.
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ispravama.*® U skladu sa obavezama koje proizilaze iz direktive,** drzave &lanice EU su izradile
broSure, razvile internet platforme i uspostavile telefonske linije kako bi raseljenima iz
Ukrajine bile dostupne sve neophodne informacije o garantovanim pravima i dostupnim
uslugama,*

Nakon dodeljivanja privremene zastite, drzave ¢lanice njenim uZivaocima garantuju
pristup citavom korpusu ekonomskih, socijalnih i kulturnih prava: pristup trzistu rada,
adekvatnom smestaju, obrazovanju, socijalnoj zastiti ili neophodnim zdravstvenim uslugama.
lako je pravo na rad garantovano Direktivom o privremenoj zastiti, ostvarivanje ovog prava
ostaje podlozno ,vazedim profesionalnim pravilima i nacionalnim politikama trZista rada.“4®
U praksi, u vecini drzava €lanica EU, osobe kojima je odobrena privremena zastita imaju pravo
da pristupe trzistu rada bez ikakvih ograni¢enja, odmah po izdavanju licnih dokumenata i
boravisnih dozvola.*’ Pribavljanje radne dozvole ostaje obavezno u Austriji, iako je procedura
pojednostavljena uklanjanjem testa trZista rada,*® dok su Francuska, Madarska i Italija u
meduvremenu ukinule postoje¢a ograni¢enja i tako omogudile potpuno slobodan pristup
trzistu rada.*® Prema istraZivanju koje je sprovela Agencija EU za osnovna prava, najveéa
prepreka uspesnoj integraciji ovih osoba na trZiste rada predstavlja jezicka barijera.>® Upravo
iz tog razloga su u pojedinim drzavama ¢lanicama EU (npr. u Austriji, Nemackoj, Norveskoj)
izbeglicama iz Ukrajine dostupni kursevi jezika drZave prijema. Nacionalne sluzbe za
zaposljavanje u Letoniji i Ceskoj nude besplatno pohadanje kurseva jezika osobama iz Ukrajine
koje se nalaze na na evidenciji nezaposlenih lica u potrazi za zaposlenjem.>?

Prema direktivi, drZave clanice su u obavezi da osobama kojima je dodeljena
privremena zastita obezbede adekvatan smestaj ili, alternativno, novéana sredstva za
pokrivanje troskova smestaja.>? U skladu s tim, najveéi broj drzava &lanica, pored smestaja u
prihvatnim centrima, nudi i pomo¢ za smestaj na privatnoj adresi, bilo da pomo¢ dobijaju
direktno osobe kojima je dodeljena privremena zastita ili pruzaoci usluge smestaja za ove
osobe.”3 Tako, na primer, Letonija pruZa finansijsku podrsku domadinstvima koja zbrinjavaju

43 UNHCR, The EU Temporary Protection Directive in practice 2022, str. 5.
44 Directive 2001/55/EC, ¢lan 9.
4 |bid, str. 6.
46 Directive 2001/55/EC, ¢lan 12.
47 OECD, Rights and Support for Ukrainian Refugees in Receiving Countries (OECD Publishing, Paris, 2022),
dostupno na: https://www.oecd.org/publications/rights-and-support-for-ukrainian-refugees-in-receiving-
countries-09beb886-en.htm.
48 ECRE, Information Sheet — Measures in response to the arrival of displaced people fleeing the war in Ukraine,
January 2023, dostupno na: https://ecre.org/wp-content/uploads/2022/12/ECRE-Update-November-2022-
Implementation-of-the-TPD.pdf, 54. str.
4 ECRE, Information Sheet, strane 26, 36.
50 European Union Agency for Fundamental Rights (FRA), Fleeing Ukraine: Displaced people’s experiences in the
EU (Publications Office of the European Union, Luxembourg, 2023), dostupno na:
https://fra.europa.eu/sites/default/files/fra_uploads/fra-2023-ukraine-survey en.pdf str. 43.
51 OECD, Rights and Support for Ukrainian Refugees in Receiving Countries, 19. str.
52 Directive 2001/55/EC, ¢lan 13.
53 OECD, Rights and Support for Ukrainian Refugees in Receiving Countries, 14. str.
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osobe raseljene iz Ukrajine do maksimalnog iznosa od 300 EUR mesec¢no. Dodatno, u Letoniji
se nov€ana nadoknada moZe obezbediti i neposredno osobama kojima je odobrena
priviemena zastita, do iznosa od 400 EUR, za pokrivanje tro$kova stanarine i komunalija.>*
Pored obezbedivanja adekvatnog smestaja, direktiva propisuje i obavezu drzava ¢lanica da
pruZi socijalnu zastitu i neophodnu novéanu pomo¢, ukoliko ove osobe nemaju dovoljno
sredstava za nuzno izdrzavanje.>® U skladu sa tim, veéina ¢lanica predvida finansijsku podrsku
osobama raseljenim iz Ukrajine, iako se modaliteti takve podrske razlikuju od drZzave do
driave. Odredena grupa zemalja (Estonija, Letonija, Litvanija, Luksemburg, Malta, Cegka)
izjednacava osobe raseljene iz Ukrajine sa svojim drzavljanima u pogledu pristupa uslugama
socijalne zaStite. Sa druge strane, neke drzave Clanice su se odludile da ogranice pruzanje
socijalne zastite, bilo na odredeni vremenski period (Italija), bilo da su iznos nov€ane pomodi
ucinile zavisnim od porodicne situacije i nivoa podrske za obezbedivanje adekvatnog smestaja
(npr. Austrija, Finska, Francuska).”® Madarska je, primera radi, dobijanje nov&ane socijalne
pomoci uslovila obaveznim registrovanjem na evidenciju nezaposlenih nacionalne sluzbe za
zaposljavanje i redovnim meseénim javljanjem.>” Odredena grupa driava ¢lanica, pored
obezbedivanja socijalne pomodi, ovim osobama pruza jednokratnu finansijsku podrsku za
pokrivanje troSkova hitnih i osnovnih potreba (npr. Poljska, Bugarska).>®

U pogledu prava na obrazovanje, direktiva propisuje da bi svakom detetu kom je
odobrena privremena zastita drZave ¢lanice trebale da garantuju pristup obrazovnom sistemu
pod jednakim uslovima kao i svojim drZavljanima.>® U praksi, sve drZave ¢&lanice EU su deci
poreklom iz Ukrajine obezbedile pristup obrazovanju. U mnogim drzavama c¢lanicama,
posebno u Nemackoj i Grékoj, obezbedeni su i pripremni ¢asovi za decu kao vid obrazovne
podrske u savladavanju jezicke barijere.?% lako je omoguéavanje pristupa visokom
obrazovanju manje uobicajena praksa medu drzavama ¢lanicama, odredeni broj njih predvida
finansijsku podrsku licima poreklom iz Ukrajine koja su se opredelila za nastavak
obrazovanja.®!

Direktiva propisuje obavezu drzava c¢lanica da osobama kojima je odobrena
privremena zastita obezbede neophodnu pomo¢ u vezi sa zdravstvenom zastitom. To bi, u
najmanju ruku, trebalo da podrazumeva pristup hitnim medicinskim uslugama, a narocito za
nepracéenu ili razdvojenu decu, Zrtve torture, Zrtve seksualnog i/ili rodno zasnovanog nasilja.®?
Cini se da vecina driava ¢lanica, u pogledu zdravstvene zastite, pruZa pristup samo hitnim
medicinskim uslugama. Ipak, odredeni broj drzava prepoznao je potrebu da nekim ranjivim

54 ECRE, Information Sheet, str. 44.

55 Directive 2001/55/EC, ¢lan 13.

56 OECD, Rights and Support for Ukrainian Refugees in Receiving Countries, str. 16.

57 Frequently asked questions and answers for refugees from Ukraine - Hungarian Helsinki Committee
58 OECD, Rights and Support for Ukrainian Refugees in Receiving Countries, str. 16.

59 Directive 2001/55/EC, &lan 14.

80 OECD, Rights and Support for Ukrainian Refugees in Receiving Countries, str. 17.

51 |bid.

62 Directive 2001/55/EC, ¢lan 13.
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kategorijama osoba obezbedi pristup zdravstvenoj zastiti pod istim uslovima kao i svojim
drzavljanima (npr. Bugarska, Svedska).®® Ceska je, recimo, vremenski ogranicila zdravstveno
osiguranje osobama raseljenm iz Ukrajine na 150 dana.?* Sa druge strane, postoje i one driave
¢lanice koje su izbeglicama iz Ukrajine obezbedile potpuno besplatan pristup uslugama
drzavnog zdravstvenog sistema (npr. Italija, Gr¢ka®, Letonija, Malta, Portugal, Slovacka).%®

lako je Siroko uvrezeno misljenje da je EU dobro odgovorila na masovni priliv osoba
raseljenih iz Ukrajine i da je za to u velikoj meri zasluZzno aktiviranje mehanizma privremene
zastite, i dalje je na snazi predlog Evropske komisije iz 2020. godine, da se kao deo Novog
pakta o migracijama i azilu usvoji uredba kojom bi se regulisala postupanja u situacijama krize
i kojom bi se ustanovio novi mehanizam — , neposredna zastita” (immediate protection). U
svom zvani¢nom predlogu, Komisija navodi da Direktiva ne odgovara viSe trenutnim prilikama
i stvarnosti, te da je nuzno da bude ukinuta. Podsecanja radi, u vreme iznoSenja ovog
predloga, mehanizam privremene zastite predviden Direktivom jo$ uvek nije bio aktiviran.

Jedan od najvedih nedostataka Direktive o privremenoj zastiti se ogleda u Cinjenici da
je pravno postojanje masovnog priliva i posledi¢no aktiviranje privremene zastite rezultat
politicke odluke. Naime, prema direktivi, Savet EU je taj koji odlucuje o tome da li postoji
situacija masovnog priliva.” Ovde narodito treba imati u vidu da odluka Saveta EU ne mora
da se zasniva na proceni efikasnosti i efektivnosti sistema azila, ve¢ im Siroka definicija
masovnog priliva ostavlja dovoljno manevarskog prostora da odluku zasnuju na sopstvenim
uskim interesima.

Sa druge strane, umesto donosSenja odluke u Savetu, o aktiviranju ,neposredne
zastite” direktno bi odlucivalo ekspertsko telo Unije — Evropska komisija. Ipak, treba imati u
vidu da drZave clanice o pitanjima azila uglavhom odlucuju kvalifikovanom veéinom.
U skladu sa tim, mogucnosti za blokiranje aktiviranja ovog mehanizma od stane nekolicine
drzava koje bi se potencijalno vodile sopstvenim uskim interesima prilicno su ogranicene.
Sa druge strane, malo je verovatno da bi Evropska komisija predlozZila bilo Sta ¢emu bi se
(kljuéne) drzave clanice u Savetu usprotivile, tako da je ova najceSée isticana prednost
,heposredne” naspram ,privremene” zastite u najmanju ruku upitna. EU ne bi trebalo tako
lako da odbaci mehanizam koji se pokazao izuzetno efikasnim u ispunjenju jednog od
osnovnih ciljeva sa kojim je ustanovljen, a to je rastereéenje sistema azila drzava ¢lanica u
situacijama masovnog priliva izbeglica uvodenjem pojednostavljenih postupaka za
dodeljivanje zastite i pristup garantovanim pravima.

53 OECD, Rights and Support for Ukrainian Refugees in Receiving Countries, str. 15.
4 ECRE, Information Sheet, str. 19.

85 For Ukrainians - UNHCR Greece

56 ECRE, Information Sheet, str. 43, 46, 53, 64.i 74.

57 Directive 2001/55/EC, ¢lan 5.
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3. Mehanizam privremene zastite u Republici Srbiji

3.1. Normativni okvir

RS je obavezu uskladivanja svog zakonodavstva sa pravom EU preuzela ¢lanom 72
Sporazuma o stabilizaciji i pridruzivanju, koji je stupio na snagu 2013. godine.®® Imajudi u vidu
da ¢lanstvo u EU predstavlja stratesko opredeljenje Republike Srbije, napredovanje u procesu
pregovora o €lanstvu jeste uslovljeno stepenom uskladenosti domacih normi sa pravom EU.
Pomenuta obaveza postoji i za Poglavlje 24 - Pravda, sloboda i bezbednost, u okviru prvog
klastera, koje obuhvata oblast azila i migracija. Usvajanjem Zakona o azilu® iz 2007. godine,
RS je krenula putem usaglasavanja sa ustanovljenim evropskim standardima u ovoj oblasti, te
su i mnogi od instituta koje ovaj zakon uvodi i definiSe preuzeti direktno iz sekundarnog
zakonodavstva Evropske unije. Ipak, odredbe kojima se regulisala privremena zastita bile su
samo delimi¢no usaglasene sa Direktivom o privremenoj zastiti Evropske unije iz 2001. godine.
Tadasnji Zakon o azilu je na opsti nacin definisao prava osoba kojima je odobrena privremena
zastita. Znacajne razlike u odnosu na zakonodavstvo EU postojale su u samoj definiciji,
neodredivanju maksimalnog roka trajanja privremene zastite, kao i odsustva prava na
socijalnu pomo¢ i pristup trZistu rada za osobe kojima je odobrena privremena zastita.”®
Stavi$e, samo pruzanje privremene zastite zakonodavac je ogranicio , socijalnim, ekonomskim
i drugim mogucénostima RS.“”! Ovakva re$enja izmenjena su usvajanjem novog Zakona o azilu
i privcemenoj zastiti’2, koji je stupio na snagu 2018. godine i Cije se odredbe i danas
primenjuju, a znacajno su uskladenije sa vaze¢om Direktivom Evropske unije.

U skladu sa ¢lanom 74 Zakona o azilu i privremenoj zastiti, privremena zastita se
odobrava u vanrednom postupku u slu¢aju masovnog priliva raseljenih lica koja se ne mogu
vratiti u drzavu svog porekla ili uobié¢ajenog boravista i kada postoji rizik da zbog tog masovnog
priliva nije moguce efikasno sprovesti svaki individualni postupak azila radi zastite interesa
raseljenih lica i drugih osoba koje traze zastitu. Istim ¢lanom odredeno je da odluku o pruzanju
privremene zastite donosi Vlada. Dalje, zakonodavac navodi da se raseljenim licima smatraju
stranci koji su bili prisiljeni da napuste podrucje ili drzavu svog porekla ili uobiajenog
boravista, odnosno koji su bili evakuisani, a koji se ne mogu vratiti u trajne i sigurne uslove
Zivota zbog situacije koja preovladava u toj drzavi, a narocito:

1) lica koja su napustila podrucje oruzanih sukoba ili lokalnog nasilja;

58 Sporazum o stabilizaciji i pridruZivanju izmedu Evropskih zajednica i njihovih drZava &lanica, sa jedne strane, i
Republike Srbije, sa druge strane, ,,SI. glasnik RS - Medunarodni ugovori“, br. 83/2008, ¢lan 72.
69 7akon o azilu, ,,SI. glasnik RS br. 109/07.
70 Elanovi 36, 37 i 38. Zakona o azilu.
71 €l. 36 Zakona o azilu.
72 7akon o azilu i privremenoj zastiti, ,,SI. glasnik RS", br. 24/2018.
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2) lica koja su u ozbiljnoj opasnosti od masovnog krsenja ljudskih prava ili koja su bila
Zrtve tog krsenja.

Zakon dalje predvida da se privremena zastita moZe odobriti i licima koja su u vreme
donosenja odluke o privremenoj zastiti zakonito boravila u Republici Srbiji, ali kojima je pravo
na boravak isteklo pre ukidanja odluke o privremenoj zastiti. Ovakvo reSenje je povoljnije od
onog koje postoji na nivou Evropske unije, buduc¢i da ni direktiva ni odluka Saveta ne
prepoznaju ovu kategoriju osoba, ve¢ se samo ostavlja moguénost drzavama ¢lanicama da
prosire personalni obuhvat privremene zastite i na druge raseljene iz istih razloga i iz iste
drzave porekla. Zakon propisuje da se osobe kojima je odobrena privremena zastita registruju
u skladu sa odredbama istog zakona i da se za svaku osobu posebno donosi odluka o
odobrenju privremene zastite.”3

RS je prvi put aktivirala mehanizam privremene zastite u martu 2022. godine
donoSenjem Odluke Vlade RS’#i tako se uskladila s pristupom drZava ¢lanica EU u upravljanju
situacijom masovnog priliva ljudi izazvanom medunarodnim oruzanim sukobom u Ukrajini.
Odluka Vlade, koja je stupila na snagu 19. marta 2022. godine, obuhvata osobe koje su bile
prinudene da napuste Ukrajinu kao zemlju svog porekla ili uobi¢ajenog boravista, ili su bile
evakuisane iz Ukrajine, a koje se, zbog aktuelne situacije u toj drzavi, ne mogu vratiti u trajne
i sigurne uslove Zivota. Odluka se odnosi na drzavljane Ukrajine i ¢lanove njihovih porodica
koji su boravili u Ukrajini, traZioce azila, osobe bez drzavljanstva i strane drZavljane s
odobrenim azilom ili istovetnom nacionalnom zastitom u Ukrajini i ¢lanove njihovih porodica
sa odobrenim boravkom u Ukrajini.

Dalje, Odluka se odnosi i na strane drzavljane sa odobrenim vazie¢im stalnim
nastanjenjem ili privremenim boravkom u Ukrajini koji se ne mogu vratiti u svoju zemlju.
Prema odluci, privremena zastita se primenjuje i na drzavljane Ukrajine i ¢lanove njihovih
porodica koji su zakonito boravili u Republici Srbiji u vreme donosenja Odluke, a pravo na
boravak im je isteklo pre njenog ukidanja.”>Sprovodenje postupka i donosenje resenja po
zahtevima za odobrenje privremene zastite je u nadleZnosti Kancelarije za azil, organizacione
jedinice Uprave grani¢ne policije Ministarstva unutrasnjih poslova (MUP). Prema Zakonu o
azilu i privremenoj zastiti, privremena zastita se odobrava na period od godinu dana.
Medutim, ukoliko po isteku roka i dalje postoje razlozi za privremenu zastitu, njeno vazenje
se moze produZiti za dodatnih Sest meseci, a najduZe do godinu dana.’® Privremena zastita
prestaje kada protekne rok na koji je odobrena ili kada prestanu razlozi zbog kojih je
odobrena, o éemu odluku donosi Vlada. Izuzetno, privremena zastita moZe prestati na osnovu

73 €. 74 Zakona o azilu i priviemenoj zastiti.
74 Odluka Vlade Republike Srbije o pruZanju privremene zastite u Republici Srbiji raseljenim licima koja dolaze iz
Ukrajine, ,,SI. glasnik RS“, br. 36/2022.
73 |bid, tacke 1 2.
76 1. 75, st. 1 i 2 Zakona o azilu i priviemenoj zastiti. Istim ¢lanom Zakona propisano je da privremena zastita
prestaje kada protekne rok za koji je odobrena ili kada prestanu razlozi zbog kojih je odobrena, o ¢emu odluku
donosi Vlada RS.
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odluke Kancelarije za azil, kad se utvrdi da u odnosu na osobu postoje razlozi zbog kojih joj se
moze uskratiti pravo na utociste.

RS je u martu 2023. godine, godinu dana od otpocinjanja medunarodnog oruzanog
sukoba u Ukrajini, produZila trajanje privremene zastite Odlukom o dopuni Odluke Vlade
Republike Srbije o pruzanju privremene zastite raseljenim licima koja dolaze iz Ukrajine od 17.
marta 2023. godine.”” Odlukom je utvrdeno da razlozi za privremenu zastitu i dalje postoje,
usled cega se njeno trajanje produzava na dodatnih godinu dana, do 18. marta 2024.
godine. U skladu sa Zakonom o azilu i privremenoj zastiti, osoba kojoj je odobrena privremena
zastita ima pravo da podnese zahtev za azil u RS.”®

U skladu sa pomenutim zakonom, ali i odlukom kojom se aktivira mehanizam
privremene zastite, osobama kojima je odobrena privremena zastita garantuje se pristup svim
pravima iz ¢l. 76 Zakona. Osoba kojoj je odobrena privremena zastita ima pravo na:

1) boravak u periodu vazenja privremene zastite;
2) ispravu koja potvrduje njegov status i pravo na boravak;

3) zdravstvenu zastitu, u skladu sa propisima kojima je uredena zdravstvena zastita
stranaca;

4) pristup trzistu rada u periodu vaZenja privremene zastite, u skladu sa propisima
kojima se ureduje zaposljavanje stranaca;

5) besplatno osnovno i srednje obrazovanje u drzavnim Skolama, u skladu sa posebnim
propisima;

6) pravnu pomo¢ pod uslovima propisanim za trazioca;
7) slobodu veroispovesti pod istim uslovima kao drzavljani Republike Srbije;

8) kolektivni smestaj u objektima odredenim za te namene, pri ¢emu odluku o
smestaju lica kojima je odobrena privremena zastita donosi Vlada, na predlog
Komesarijata;

9) odgovarajuc¢i smestaj ako se radi o osobi kojoj su potrebne posebne prihvatne
garancije, u skladu sa nacelom obezbedenja posebnih procesnih i prihvatnih
garancija,’® $to se posebno odnosi na: maloletna lica, maloletna lica bez pratnje, osobe
sa invaliditetom, starija lica, trudnice, samohrane roditelje sa malolethom decom,
Zrtve trgovine ljudima, tesko bolesna lica, osobe sa duSevnim poremecajima, kao i lica

77 Odluka o dopuni Odluke o pruZanju privremene zastite u Republici Srbiji raseljenim licima koja dolaze iz
Ukrajine, ,,SI. glasnik RS”, broj 21/2023-44.
78 CI. 76, st. 2 Zakona o azilu i privremenoj zastiti.
79 €. 17 Zakona o azilu i privremenoj zastiti.
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koja su bila mucena, silovana ili izloZzena drugim teskim oblicima psiholoskog, fizickog
ili polnog nasilja, kao Sto su Zene Zrtve sakacenja polnih organa.

Zakonom se takode propisuje da nadlezni organ mozZe, u opravdanim sluc¢ajevima,
dozvoliti spajanje porodice u Republici Srbiji za osobe sa odobrenom privremenom zastitom i
na taj nacin odobriti privremenu zastitu i ¢lanovima porodice. U pogledu obaveza na strani
osoba kojima je odobrena privremena zasStita, propisuje se duznost postovanja Ustava,
zakona, drugih propisa i opstih akata Republike Srbije.8°

U skladu sa navedenim, moZe se izvesti zaklju¢ak o generalnoj uskladenosti Zakona o
azilu i privremenoj zastiti sa Direktivom o privremenoj zastiti EU, uz postojanje odredenih
razlika. Naime, najveca razlika u odnosu na direktivu se tice maksimalne duZine trajanja
privremene zastite. Kao $to je ranije navedeno, direktiva omogucava trajanje privremene
zaStite do maksimalnog perioda od tri godine, dok se prema vaie¢em Zakonu o azilu i
privremenoj zastiti privremena zastita u Republici Srbiji moZe produziti najduze do godinu
dana, sto znaci da je maksimalni period njenog trajanja dve godine. Dalje, razlike postoje i u
sadrzini garantovanih prava. Po pitanju prava na smestaj, Zakonom o azilu i privremenoj zastiti
garantovano je pravo na kolektivni smestaj u objektima odredenim za te namene ili
odgovarajuci smestaj ako se radi o osobi kojoj su potrebne posebne prihvatne garancije.
Za razliku od resenja iz direktive, zakon propusta da propiSe pravo na nov€anu pomoc¢ za
pokrivanje troSkova smeStaja na privatnoj adresi za osobe kojima je odobrena privremena
zaStita. Ovakva vrsta pomoci predvidena je samo za osobe kojima je odobren azil u Republici
Srbiji.8! Takode, pravo na socijalnu pomo¢ u skladu sa zakonom je rezervisano samo za osobe
kojima je odobren azil i traZioce azila koji borave na privatnoj adresi.®? Ovakvo resenje
neuskladeno je sa Direktivom EU i praksom drZava ¢lanica, koje garantuju pravo na novéanu
pomo¢ u sluéaju da osoba kojoj je odobrena privremena zastita ne poseduje dovoljno
sredstava za svoje nuzno izdrZavanje.

3.2. Primena mehanizma privremene zastite u Republici Srbiji

Tim Beogradskog centra za ljudska prava (u daljem tekstu: BCLJP) je od marta 2022.
godine pravno zastupao osobe poreklom iz Ukrajine koje su Zelela da podnesu zahtev za
privremenu zastitu u Republici Srbiji i pruzao im pomoc¢ u pristupu ekonomskim, socijalnim i
kulturnim pravima. Tim BCLJP-a je zastupao osobe koje borave na privatnoj adresi, ali i one
smestene u centru za azil u Vranju, objektu u nadleznosti Komesarijata za izbeglice i migracije
RS (u daljem tekstu KIRS), koji je predviden za boravak izbeglica iz Ukrajine, i na taj nacin
aktivno pratio primenu pravnog mehanizma privremene zastite. Nakon nesto viSe od godinu

80 ¢|. 76, st. 2 Zakona o azilu i privremenoj zastiti.
81 ¢l. 61, Zakona o azilu i privremenoj zastiti.
82 Clanovi 53 i 67 Zakona o azilu i privremenoj zastiti.
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dana primene odluke, mogu se identifikovati odredene dobre prakse, ali i nedostaci, kako u
postupanju nadleznih organa prema ovoj kategoriji stranaca, tako i u njihovom pristupu
zagarantovanim pravima.

Dodatno, BCLJP je krajem februara i po¢etkom marta 2023. godine sproveo anketu
medu osobama sa odobrenom priviemenom zastitom u Republici Srbiji, sa ciljem
razumevanja procesa primene ovog pravnog mehanizma i analiziranja u kojoj meri osobe
poreklom iz Ukrajine mogu uspesno da ostvare svoja prava. BCLIP je istrazivanjem obuhvatio
osobe sa odobrenom privremenom zastitom koja borave kako u centru za azil u Vranju, tako
i na privatnoj adresi $irom Srbije.83 Anketa se sastojala od 39 pitanja meSovitog karaktera, od
kojih je vecina bila otvorenog tipa sa moguénosc¢u detaljnijeg obrazloZenja odgovora. Ukupno
38 izbeglica je u€estvovalo u istrazivanju.

Nalazi iz ankete su dali znacajne odgovore na pitanja na koji nacin izbeglice razumeju
prava koja proizilaze iz mehanizma privremene zastite. Najpre, u pogledu pristupa postupku
za odobrenje privremene zastite, formalnosti su bile svedene na minimum, sa ciljem da
procedura bude $to jednostavnija. Nakon registracije stranaca od strane MUP-a, dovoljno je
bilo da lice prilozi dokument kojim dokazuje ukrajinsko drZavljanstvo, odobren azil ili
istovetnu nacionalnu zastitu, stalno nastanjenje ili privremeni boravak u Ukrajini, kako bi
Kancelarija za azil izdala resenje kojim odobrava privremenu zastitu. Kancelarija za azil je u
periodu od stupanja odluke Vlade na snagu do 1. aprila 2023. godine donela 1.232 reSenja
kojima se odobrava privremena zastita. U navedenom periodu je ukupno 1.262 osoba
podnelo zahtev za odobrenje privriemene zastite, od ¢ega je bilo 856 Zena i 406 muskarca,
ukljucujuci i 309 dece. Medu osobama koje su trazile privremenu zastitu nije bilo dece bez
pratnje, ali je u skladu sa odlukom bilo drzavljana trecih zemalja koji su imali regulisan boravak
u Ukrajini.

Grad /Oblast odakle dolazite

Cernigovska oblast - Luganjska oblast

Herson _—

Dnipropetrovskao... Harkov

Ivano Frankivskao...

Odesa

Zakarpati Donjecka oblast

Severodonetska ob...

Zaporozje

Kiev

83 Anketa je u veéini sluéajeva distribuirana i popunjavana putem onlajn formulara, dok je tokom redovnih
poseta BCLJP-a centru za azil u Vranju, nekoliko anketa sprovedeno direktno kroz razgovor s korisnicima.
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Najvedi broj osoba kojima je odobrena privremena zastita jesu drzavljani Ukrajine
(1.166), ali je Kancelarija za azil usvajala zahteve i drzavljanima Rusije (28), Uzbekistana (6),
Jermenije (5), Libije (3), Kine (2), te Belorusije, Bosne i Hercegovine, Gruzije i Letonije (po 1).
Najveci broj ispitanika koji su ucestvovali u istraZivanju BCLIP-a dolazi iz Kijeva (21.1 odsto),
zatim podjednak procenat dolazi iz Harkova i Donjecke oblasti (15.8 odsto), dok je 13.2 odsto
doslo iz Odese.

Primer dobre prakse predstavlja i rad Kancelarije za azil, koja je uz reSenja o
dodeljivanju privremene zasStite dodavala prilog sa poukom o pravima na ukrajinskom i
ruskom jeziku, sa uputstvom da im se za sva dodatna pitanja mogu obratiti putem imejl adrese
posebno kreirane za osobe poreklom iz Ukrajine i pitanja u vezi sa privremenom zastitom. U
pogledu pruzanja informacija o njihovim pravima, anketirani ispitanici su naj¢e$¢e navodili
BCLJP, KIRS i MUP kao relevantne izvore informacija, dok je nekolicina navodila da se
informisala putem interneta, drustvenih mreza ili preko rodaka i poznanika. Takode, vecina
njih je navodila kombinaciju nekoliko gore pomenutih izvora infromacija.

Tokom prvih godinu dana vaZzenja privremene zastite, izbeglice poreklom iz Ukrajine
sa odobrenom zastitom su neometano ulazile i izlazile iz Republike Srbije bez veéih poteskoca
prilikom prelaska drzavne granice. Grani¢na policija odobravala je slobodan ulazak na
teritoriju Republike Srbije drzavljanima treéih zemalja, prema kojima inae ima uspostavljen
vizni rezim, a koji potpadaju pod obuhvat Odluke Vlade o privremenoj zastiti. Slicnu praksu
imale su i zemlje EU. Ovakvo postupanje grani¢ne policije predstavlja primer dobre prakse,
kao i ¢injenica da privremeno i povremeno vraéanje u Ukrajinu nije imalo uticaja na uzivanje
i kontinuitet privremene zastite u Republici Srbiji.

Gde boravite?

privatna adresa

kolektivni centar

Prema nalazima ankete, vecina ispitanika (63.2 odsto) ve¢ godinu dana boravi u
Republici Srbiji, dok oko 15 odsto navodi da je u Republici Srbiji duZze od 6 meseci. Kada je re¢
o mestu boravka, 60 odsto anketiranih je smesteno u centru za azil u Vranju, dok ostatak
boravi na privatnim adresama, i to u najvecem broju slu¢ajeva u Beogradu, dok se gradovi
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poput Novog Sada, Smedereva i Kragujevca takode navode kao trenutno mesto boravka.
Vedina ispitanika navodi da je zadovoljna trenutnim uslovima smestaja.

Prema Zakonu o azilu i privremenoj zastiti, osobi ko joj je odobrena privremena zastita
licnu kartu na propisanom obrascu izdaje Kancelarija za azil, sa rokom vaZenja koji je jednak
roku na koji mu je odobrena privremena zastita.84 SadrZina i izgled obrazaca liénih karata
uredeni su Pravilnikom o sadrzini i izgledu obrasca zahteva za azil i sadrzini i izgledu obrazaca
isprava koje se izdaju traZiocu azila i osobi kojoj je odobren azil ili privremena zastita.®
Pravilnikom je odreden format na papiru, koji se popunjava rukom, ima fotografiju nosioca u
boji pecat Kancelarije za azil.

Sadrzina li¢ne karte za lica kojima je odobrena privremena zastita predstavlja jedan od
glavnih izazova pri ostvarivanju garantovanih prava. Naime, licne karte za ova lica su
nepotpune, bududi da ne sadrze podatke o evidencijskom broju stranca (EBS). Dodatno, trebalo
bi da Pravilnik bude uskladen sa odredbama Zakona o li¢noj karti,®® posebno u pogledu
mogucnosti izdavanja biometrijskog dokumenta. Na vaZnost i neophodnost posedovanja
biometrijskih liénih dokumenata BCLJP ukazuje godinama unazad, narocito imajuéi u vidu
znacajnu ulogu licnog dokumenta za svakodnevni Zivot izbeglica i pristup pravima.
Neadekvatan izgled licnih karata ove kategorije osoba, bez svih neophodnih elemenata,
otvara put diskriminaciji postupajucih organa. Kada je re¢ o duZini ¢ekanja da Kancelarija za
azil izda reSenje o privremenoj zastiti i licnu kartu, vecina ispitanika je navela da je na resenje
¢ekala oko mesec dana, a na li¢nu kartu isto toliko ili malo duze. Praksa Kancelarije za azil je
bila da licna dokumenta izdaje sa rokom vaZenja privremene zastite u skladu sa odlukom
Vlade, bez obzira na to kada je zahtev za li¢nu kartu podnet.

U skladu sa Zakonom o azilu i privremenoj zastiti, pristup trZistu rada ostvaruje se u
skladu sa propisima kojima se ureduje zaposljavanje stranaca. Zakon o zaposljavanju
stranaca®’ prepoznaje ove osobe kao osobe iz posebne kategorije stranaca, usled ¢ega se
osobama kojima je odobrena privremena zastita na zahtev izdaje licna radna dozvola. Li¢na
radna dozvola se izdaje na period trajanja statusa lica sa privremenom zastitom, odnosno
trajanja licne karte za lice kom je odobrena privremena zastita.88 Osobe poreklom iz Ukrajine
sa odobrenom privremenom zastitom, za razliku od trazilaca azila, sti€u pravo na pristup
trzistu rada odmah po donosenju reSenja o odobrenju privremene zastite. U odnosu na ostale
posebne kategorije stranaca, pristup trzistu rada bio je dodatno olaksan i usled delimi¢nog
oslobodenja od pla¢anja takse za izdavanje liéne radne dozvole, pozivajuci se na siromasko
pravo, a u skladu sa Misljenjem Ministarstva finansija. To je u praksi znadilo da je iznos od
14.360 RSD za taksu i 330 RSD za podnesak bio umanjen za 10.000 RSD u skladu sa ¢lanom 19

84 C|. 87 Zakona o azilu i privremenoj zastiti.

85 Pravilnik o sadrZini i izgledu obrasca zahteva za azil i sadrZini i izgledu obrazaca isprava koje se izdaju traZiocu

azila i licu kojem je odobren azil ili privremena zastita, ,,SI. glasnik RS“, br. 42/18.

86 7akon o li¢noj karti, ,,SI. glasnik RS, br. 62/2006, 36/2011 i 53/2021.

875|. glasnik RS", br. 128/2014, 113/2017, 50/2018 i 31/2019.

8 Clanovi 12 i 13 Zakona o zapogljavanju stranaca, ,,SI. glasnik RS", br. 128/2014, 113/2017, 50/2018 i 31/20109.
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Zakona o administrativnim taksama.®® Imajuéi u vidu posebnu ranjivost i ugrozenost ove
kategorije lica, Nacionalna sluzba za zaposljavanje je umanjivala navedeni iznos takse, u
skladu sa pomenutim zakonom i prema proceni da ova kategorija stranaca ne moze da plati
taksu bez Stete po svoje nuzno izdrzavanje ili nuzno izdrzavanje svoje uze porodice. S druge
strane, lica koja su boravila u centru za azil u Vranju bila su oslobodena od pla¢anja takse u
celosti. U pogledu vremena za obradu zahteva za izradu licne radne dozvole, moZe se izvesti
zakljucak da je proces prilicno dug, narocito na teritoriji grada Vranja, gde je za izdavanje
reSenja po pojedinim zahtevima bilo potrebno ¢ak i vise od tri meseca.

Napred navedeni nalazi su potkrepljeni i rezultatima ankete. Naime, vedina ispitanika
je u vreme sprovodenija istrazivanja posedovala licnu radnu dozvolu. Ipak, mnogi ispitanici su
istakli da su ¢ekali na izdavanje dozvola za rad i po par meseci, i to narocito osobe smestene
u centru za azil u Vranju. Prema retultatima ankete, tri Cetvrtine ispitanika je nezaposleno
(78.4 odsto).

Da li imate radnu dozvolu? Da li ste zaposleni?

Ne
38.9%

Pored dugog perioda ¢ekanja na izdavanje licne radne dozvole, pristup pravu na rad je za lica
poreklom iz Ukrajine bio oteZan i usled drugih ogranicavajuéih faktora. Klju¢ne prepreke
uspeSnom pristupu trzistu rada jesu nepoznavanje srpskog jezika, ali i obaveze u vezi sa
brigom o deci ili negom starijih ili bolesnih ¢lanova porodice. Ovim su narocito bile pogodene
Zzene koje, prema podacima, ¢ine i vecéinu lica sa odobrenom privremenom zastitom u
Republici Srbiji. Dodatni izazov bio je i to Sto se kolektivni centar za smestaj lica poreklom iz
Ukrajine nalazi u Vranju, gradu ¢ija je stopa nezaposenosti visoka i gde se i lokalno stanovnisto
suocava sa problemom otezZanog trazenja posla. Pojedini ispitanici su se Zalili da im je tesko
da pronadu posao i navodili kao razlog nespremnost poslodavaca da zaposle izbeglice. Primer

8 Ako organ nadleZan za dono3enje spisa, odnosno vrienja radnje, na zahtev obveznika - fizi¢kog lica, na osnovu
dokumentovanih podataka o primanjima obveznika - fizickog lica i ¢lanova njegove uze porodice proceni da
obveznik ne moZe da plati taksu bez Stete po svoje nuzno izdrzavanje ili nuzno izdrzavanje svoje uze porodice,
reSenjem Ce odluciti da se taksa do iznosa od 10.000 dinara ne plati, a ako je taksa propisana u iznosu preko
10.000 dinara, odlucié¢e da se u tom slucaju taksa plati u iznosu koji predstavlja razliku izmedu propisane takse i
10.000 dinara. Cl. 19, st. 3 Zakona o republi¢kim administrativnim taksama, ,,SI. glasnik RS", br. 43/2003, 51/2003
- ispr., 61/2005, 101/2005 - dr. zakon, 5/2009, 54/2009, 50/2011, ... 62/2021 - uskladeni din. izn. i 138/2022.
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dobre prakse predstavlja radno angaZovanje ukrajinske drzavljanke sa odobrenom
priviemenom zastitom na poziciju lekara opste prakse pri kolektivnom centru KIRS-a za
smestaj lica poreklom iz Ukrajine u Vranju, a na osnovu kvalifikacije prethodno stecenog
obrazovanja i priznate strane visokoskolske isprave u postupku pred ENIC/NARIC centrom
Agencije za kvalifikacije u Beogradu. Tim BCLIP-a je pomagao ovoj lekarki da zavrsi stru¢ni
ispit, dobije licencu i upiSe se u imenik Lekarske komore Srbije.

Integracioni tim BCLIP-a je u toku poslednjih godinu dana ukljucio dve klijentkinje
poreklom iz Ukrajine u rad socijalnog preduzeca ,,Women on the Way”, ¢iji je fokus usmeren
na zaposljavanje Zena izbeglica. Rad ovog preduzeda se zasniva na dizajnu i izradi odrzivih
modnih komada inspirisanih kulturama drzava porekla Zena izbeglica. Za prodaju modnog
komada koji proizvedu, Zene izbeglice dobijaju 50 odsto profita, Sto podsti¢e njihovo
ekonomsko osnazivanje, individualnost, okupacione aktivnosti, ali i pospesuje proces lokalne
integracije. Dodatna prednost ovog vida radnog angazovanja je fleksibilna dinamika rada,
buduci da je predvidena moguénost da se posao obavlja od kuce i u vreme koje odredenom
licu odgovara. Ostala radno angaZovana lica poreklom iz Ukrajine su pronalazila poslove
najces$ce na teritoriji grada Beograda, ali se moZe uociti trend angaZovanja na poslovima nize
kvalifikacije od onih koje su imala u zemlji porekla. Pomenuti trend postoji uprkos tome Sto,
prema nalazima ankete BCLIP-a, veéina ispitanika poseduje diplomu visokog obrazovanja, ¢ak
60 odsto, dok ostala zanimanja anketiranih jesu od medicinskih i ekonomskih, preko pravnih
do informaciono-tehnoloskih specijalisti¢kih studija, kao i zanimanja sa srednjom stru¢nom
spremom poput kuvara, krojaca, itd. Dodatni problem u vezi sa pristupom trZistu rada nastao
je tokom perioda produZenja trajanja privremene zastite u martu 2023. godine kada je stupila
na snagu Odluka o dopuni Odluke o pruzanju privremene zastite u Republici Srbiji raseljenim
licima koja dolaze iz Ukrajine.*° Istek inicijalnog perioda od godinu dana na koji je privremena
zasStita bila aktivirana podrazumevao je i prestanak vazenja svih licnih dokumenata koja su
izdata njenim uZivaocima, ukljucujudi i period vazenja li¢nih radnih dozvola. Tako su se osobe
sa odobrenom privremenom zastitom u Republici Srbiji nasle u vakuumu izmedu usvajanja
odluke o produzenju privremene zastite i izdavanja novih reSenja i licnih dokumenata, sto im
je onemogudilo kontinuitet u zaposlenju i kontinuitet trajanja licnih dokumenata. Poredenja
radi, stav Evropske komisije na sednici Saveta EU u oktobru 2022. godine je bio da ée trajanje
privremene zastite biti automatski produzeno za jo$ godinu dana. U skladu sa tim, drzave
¢lanice EU su blagovremeno produzavale trajanje privremene zastite na nacionalnom nivou.
Stavide, pojedine drzave su se opredelile za automatsko produzenje li¢nih dokumenata do
marta 2024. godine (npr. Austrija, Finska, Slovacka, Norveska).

Tokom primene pravnog mehanizma privremene zastite, tim za integraciju BCLIP-a je
uoCio nedostatke i u pristupu pravu na zdravstvenu zastitu. U skladu sa Zakonom o azilu i
privremenoj zastiti, pravo na zdravstvenu zastitu uredeno je u skladu sa propisima koji

% Odluka o dopuni Odluke o pruZanju privremene zastite u Republici Srbiji raseljenim licima koja dolaze iz
Ukrajine, ,,SI. glasnik RS”, broj 21/2023-44
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reguliu zdravstvenu zastitu stranaca.’® Zakon o zdravstvenoj zastiti u pogledu nacina
pruzanja zdravstvenih usluga izjednacava izbeglice i traZioce azila s gradanima RS.%? Medutim
osobe kojima je odobrena privremena zastita nisu prepoznate zakonskim reSenjima. Zakon o
zdravstvenom osiguranju predvida da stranci koji su zaposleni imaju pravo da budu
zdravstveno osigurani®® ali ovakva odredba iskljuduje veliki broj izbeglica koje su nezaposlene.
Republicki fond za zdravstveno osiguranje (RFZO) takode ne prepoznaje drugu kategoriju
izbeglica, osim izbeglica iz bivsih republika SFRJ.°* Usled navedenog, osobe kojima je
odobrena privremena zastita u smislu odredbi Zakona o azilu i privremenoj zastiti nemaju
pravo na obavezno zdravstveno osiguranje i pravo na izdavanje kartice zdravstvenog
osiguranja. U praksi, nezaposleni kojima je odobrena privremena zastita nisu zdravstveno
osigurani, te im je jedino obezbedeno pravo na hitnu medicinsku pomoé. Nacdelno, jos uvek
ne postoji sistemsko resenje navedenog problema. Kad je re¢ o klijentima BCLIP-a, brojne
nedoumice se naj¢e$c¢e resavaju na neformalan nacin i uz poseban angazman integracionog
tima BCLIP-a. Dodatni problem predstavlja i nedostatak fondova za pokrivanje troskova
leCenja. Danski savet za izbeglice (DRC) i humanitarna organizacija ADRA su kroz svoje
projektne aktivnosti pruzale pomoc¢ u hitnim slu¢ajevima u vidu finansijske pomoci hroni¢nim
bolesnicima pri kupovini lekova.

U oblasti prava na obrazovanje, zakonodavni okvir Republike Srbije jasno propisuje
pravo na besplatno osnovno i srednje obrazovanje u drzavnim Skolama, $to je u skladu sa
¢lanom 76 Zakona o azilu i privremenoj zastiti. U toku Skolske 2022/2023. godine, tim
BCLJP-a nije uocio vece izazove u pristupu pravu na obrazovanje. Vecina roditelja iz Ukrajine
sa odobrenom privremenom zastitom je svoju decu osnovce samostalno upisivala u Skole.
Tim BCLJP-a je imao samo jednu asistenciju u vezi sa uklju¢ivanjem deteta iz Ukrajine u vise
razrede jedne osnovne Skole u Beogradu. Naime, roditeljima je u svrhu upisivanja deteta u
Skolu upucen zahtev za kvalifikaciju prethodnih razreda osnovne skole preko ENIC/NARIC
centra Agencije za kvalifikacije. Majka deteta je samoinicijativno podnela zahtev za
kvalifikaciju prethodno zavrsenih razreda, koji je, medutim, odbijen usled Cinjenice da nije
prilozena neophodna dokumentacija u originalu. Tim BCLJP-a je najpre stupio u kontakt sa
zaposlenima konkretne osnovne Skole u Beogradu i insistirao na upisu deteta bez kvalifikacije.
Radi potkrepljenja svog zahteva, BCLIP se pozvao na Stru¢no uputstvo Ministarstva prosvete®®
koje omogudava upis dece traZilaca azila i izbeglica bez potpune dokumentacije i dokaza o
prethodno ste¢enom obrazovanju. U tom sluéaju, upis u ustanove obrazovno-vaspitnog
sistema vrsi se na osnovu prethodne provere znanja. Buduci da Skola nije postupila po zahtevu
BCLJP-a i da je na taj nacin postupila suprotno Stru¢nom uputstvu, BCLIP se direktno obratio

91 (|. 76, st. 6 Zakona o azilu i privremenoj zastiti.
92 ¢|. 21 Zakon o zdravstvenoj zastiti.
9 Osim izbeglica iz bivsih republika SFRJ.
94 €l. 11, st. 10 Zakona o zdravstvenom osiguranju.
% Ministarstvo prosvete, nauke i tehnoloskog razvoja, Struéno uputstvo za ukljudivanje udenika
izbeglica/trazilaca azila u sistem obrazovanja i vaspitanja, od 05. maja 2017. godine. Dostupno na:
https://bit.ly/40Yrvxj.
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Ministarstvu prosvete. Tek nakon intervencije nadleznog Ministarstva, Skola je prihvatila da
dete poreklom iz Ukrajine upiSe bez dostavljanja dokaza o prethodno ste€enom obrazovanju
drzave porekla.

Tokom godinu dana primene privremene zastite tim BCLIP-a je nastavio dobru
saradnju sa timom ENIC/NARIC centra Agencije za kvalifikacije. Kvalifikovana je jedna diploma
srednje Skole za klijentinju poreklom iz Ukrajine, dok su u toku dva postupka za priznavanje
stranih visokoskolskih isprava za lica kojima je odobrena privremena zastita. ENIC/NARIC
centar je usvajao zahteve BCLIP-a za oslobadenje od pladanja troSkova postupka kvalifikacije
u celini, uzimajuci u obzir posebnu ranjivost ove kategorije osoba.

Kada je re¢ o moguénosti dugorocnog boravka i integracije u Republici Srbiji, skoro
Cetvrtina ispitanika u istrazivanju je navela da ¢eka okoncanje medunarodnog oruzanog
sukoba u Ukrajini kako bi se vratila kuci. Takode, viSe od Cetvrtine ispitanih je pozitivno ocenilo
svoj proces integracije i planira da ostane u Republici Srbiji ukoliko se zaposle ili ukoliko
reguliSu svoj dugorocni boravak na drugi nacdin predviden domacim propisima.
S druge strane, znacajan broj ispitanika joS uvek ne zna ili nije ni razmisljao o ostanku u
Republici Srbiji.

4. Odnos mehanizma privremene zastite i postupka azila

Kao Sto je ranije istaknuto, osoba kojoj je odobrena privremena zastita ima pravo da
podnese zahtev za azil®® i time pokrene postupak azila u Republici Srbiji. Imajuéi u vidu da se
privremena zastita aktivira sa ograni¢enim rokom trajanja, a da razlozi zbog kojih su odredena
lica raseljena mogu postojati i nakon isteka tog roka, vazno je utvrditi odnos izmedu
mehanizma privremene zastite i postupka azila. Ovde narocito treba imati u vidu da jedan od
osnovnih ciljeva zbog kojih je uveden mehanizam privremene zastite jeste rasterecenje
nacionalnih sistema azila, za koje se pretpostavlja da bi bili preopterec¢eni zahtevima za azil u
situaciji masovnog priliva raseljenih osoba.

Pravo na utociste, odnosno status izbeglice odobrava se traZiocu koji se nalazi izvan
drzave svog porekla ili drzave uobi¢ajenog boravista, a opravdano strahuje od progona zbog
svoje rase, pola, jezika, veroispovesti, nacionalne pripadnosti, pripadnosti odredenoj
drustvenoj grupi ili politickog uverenja, a zbog ¢ega ne moze ili ne Zeli da prihvati zastitu te
driave.%’

RS je ratifikovala Zenevsku konvenciju Ujedinjenih nacija o statusu izbeglica iz 1951. i
preuzela definiciju izbeglice inkorporiranjem u domade zakonodavstvo, odnosno u Zakon o

% (. 76 Zakona o azilu i privremenoj zastiti.
97 Clan 24 Zakona o azilu i privremenoj zastiti.
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azilu i privremenoj zastiti. Medutim, s obzirom na to da se vremenom povecavao broj osoba
u potrebi za medunarodnom zastitom, a da mnogi nisu ispunjavali kriterijume izbeglickog
statusa koje je postavila Zenevska konvencija Ujedinjenih nacija o statusu izbeglica iz 1951. (i
kasnije Protokol uz nju iz 1967. godine), Kvalifikaciona direktiva Evropske unije doneta 2004.
godine uspostavila je supsidijarnu zastitu.°® Ova vrsta zastite se odobrava osobama koje ne
ispunjavaju uslove za dodeljivanje izbeglickog statusa, ali bi se suocili sa stvarnim rizikom od
trplienja ozbiljne nepravde ukoliko bi se vratili u drzavu porekla ili uobi¢ajenog boravista.*®
Ozbiljna nepravda podrazumeva razliCite posledice sa kojima bi se suocila osoba ukoliko bi se
vratila u svoju zemlju porekla ili uobicajenog boravista: 1) smrtna kazna ili pogubljenje; 2)
mucenje, necovecno ili ponizavajuce postupanje ili kaznjavanje; kao i 3) ozbiljna i individualna
pretnja po Zivot izazvana nasiljem opStih razmera u situacijama medunarodnog ili unutrasnjeg
oruzanog sukoba.'® Bilo da nadleZni organi odluduju da traZiocu azila dodele status izbeglice
ili pruze supsidijarnu zastitu, duzni su da ispitaju rizik od progona ili trpljenja ozbiljne nepravde
na individualnoj osnovi, odnosno kod svakog trazZioca azila pojedinacno.

Buducdi da u situacijama masovnog priliva izbeglica i vecih izbeglickih kriza nije uvek
mogude sprovesti individualni postupak azila tako da svaki sluc¢aj bude adekvatno ispitan, a
odluka doneta u razumnom roku, uspostavljen je mehanizam privremene zastite kako bi se
izbegla optereéenost sistema azila u drzavama pogodenim prilivom izbeglica. Vrlo bitna
karakteristika koncepta privremene zaStite je mogucnost dodeljivanja zaStite citavim
grupama ili kategorijama osoba, bez sprovodenja individualnih procedura, a radi zasStite
osnovnih ljudskih prava raseljenih lica. Sasvim suprotno sloZzenim procedurama odobravanja
prava na utociste ili supsidijarnu zastitu, u kojima se za svako lice ponaosob dokazuje
opravdani strah od progona ili stvarni rizik od trpljenja ozbiljne nepravde, privremena zastita
i njen kolektivni karakter omogudavaju efikasan i fleksibilan odgovor nadleZnih organa u
situacijama masovnog priliva.0!

Privremena zastita ima najvise sli¢nosti sa supsidijarnom zastitom i to, pre svega, u
osnovu zbog kojeg se dodeljuje. Naime, i jedan i drugi vid zaStite imaju za cilj pruzanje zastite
osobama koje beZe usled neselektivnog nasilja u situacijama oruZanog sukoba. Medutim, dok
je kod odluke o privremenoj zastiti veé jasno da se odredena teritorija ne smatra bezbednom
i da ¢e se ova vrsta zastite odobriti svim licima koje dolaze sa odredenog ratom zahvaéenog
podrucja, uslovi za pruzanje supsidijarne zastite su konkretniji i zasnovani na proceni,,ozbiljne
i individualne pretnje po Zivot izazvane nasiljem opstih razmera u situacijama medunarodnog

%8 European Union: Council of the European Union, 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, Septembar
2004, OJ L. 304/12-304/23; 30.9.2004, 2004/83/EC, dostupno na:
https://www.refworld.org/docid/4157e75e4.html
99 (|. 25, st. 1 Zakona o azilu i privremenoj zastiti.
100 (|, 25, st. 2 Zakona o azilu i privremenoj zastiti.
101 Goran Sandi¢, Complementary Forms of International Protection in the Republic of Serbia, str. 16.
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ili unutrasnjeg oruzanog sukoba.“'%? Zbog toga se kod privremene zastite ne sprovodi
individualni postupak i ne dokazuju se uslovi podobnosti kao kod supsidijarne zastite. Ipak,
Sud pravde Evropske unije je u svojoj presudi u slu¢aju Elgafaji znacajno umanjio vaznost
zahteva individualnosti kod supsidijarne zastite, istiCué¢i da ukoliko nivo nasilja dostize
izuzetno visok intenzitet, za odredenu osobu bi se moglo smatrati da bi bila izloZena stvarnom
riziku od trpljenja ozbiljne nepravde samo na osnovu svog prisustva na odredenoj teritoriji.*%3
U takvim slucajevima, jedini element razlikovanja privremene od supsidijarne zastite jeste sto
se prva aktivira samo onda kada je odlukom utvrdeno postojanje masovnog priliva raseljenih

lica, dok druga vrsta zastite ne podrazumeva takav vid ograniéenja.

Vaino je istadi da je privremena zastita komplementarna medunarodnoj izbegli¢koj

104 3 ne zamena za postupak azila, tako da osobama u potrazi za medunarodnom

zastiti,
zastititom i pored moguénosti privremene zastite, treba omoguciti da pristupe postupku azila

ukoliko je to vid zastite koji im je neophodan.

Da li ste podneli zahtev za azil? Da li ste znali da to moZete da uéinite i pored statusa lica
kome je odobrena privremena zastita?

Znacajna vecina ispitanika koji su ucestvovali u istrazivanju BCLIP-a je na pitanje da li
su podneli zahtev za azil, odgovorilo da nije (84.2 odsto ispitanika), s tim Sto je skoro tri
Cetvrtine njih (71.1 odsto) izjavilo da nije znalo za moguénost podnosSenja takvog zahteva i
pored uZivanja statusa lica kom je odobrena privremena zastita. Obezbedivanje efikasnog
pristupa postupku azila je narocito vazno onda kada postoje izgledi da ¢e oruzani sukob ili
masovno krsenje ljudskih prava, koji su bili razlog za donosenje odluke o privremenoj zastiti,
nastaviti da traju i duZe od perioda trajanja privremene zastite, ukljucujudii period produzetka
trajanja. Imajuci u vidu da je mehanizam privremene zastite humanitarnog karaktera i da ima
za cilj da spreci preopterecenost i neefikasnost sistema azila, ne bi trebalo koristiti aktiviranje
privremene zastite kao zamenu za postupak azila u uslovima koji dozvoljavaju da se
individualno i blagovremeno procesuiraju svi podneti zahtevi za azil.1%

102 ¢]. 25 Zakona o azilu i privremenoj zastiti.

103 ECJ C-465/07 Elgafaji vs. Staatssecreatis van Justitie

104 UNHCR, Guidelines on Temporary Protection or Stay Arrangements, par. 3.

105 Goran Sandi¢, Complementary Forms of International Protection in the Republic of Serbia, str. 15.
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5. Preporuke za unapredenje normativnog okvira
privremene zastite i njegove pravilne i dosledne primene
u Republici Srbiji

Mehanizam privremene zastite pokazao se kao brz i efikasan odgovor na izbegli¢ku
krizu uzrokovanu medunarodnim oruzanim sukobom u Ukrajini. BCLIP pozdravlja aktiviranje
i produzenje mehanizma koji osobama poreklom iz Ukrajine omogucava zastitu i neophodan
pravni okvir, na osnovu kog mogu zakonski da reguliSu svoj boravak u RS. Dodatno, pravni
mehanizam privremene zastite omogucava pristup korpusu ekonomskih i socijalnih prava,
poput prava na line isprave, prava na obrazovanje, ali i prava na pristup trziStu rada i
zdravstvenoj zastiti u skladu sa propisima kojima se ureduju prava stranaca, Sto je u velikoj
meri u skladu sa Direktivom EU o privremenoj zastiti. Ipak, na osnovu analize vazeéeg
normativnog okvira i nacina njegove primene, mogu se identifikovati odredeni nedostaci, te
tako i formulisati preporuke sa ciljem unapredenja primene mehanizma privremene zastite u
RS.

Najpre, u pogledu unapredenja normativnog okvira, a u cilju usaglasavanja
zakonodavstva RS sa zakonodavstvom EU, trebalo bi da RS usaglasi maksimalnu duzinu
trajanja privremene zastite, da propiSe pravo na novcanu pomoc¢ za smestaj i pravo na
socijalnu pomoé¢ za osobe kojima je odobrena privremena zastita. Neuskladenost
maksimalnog perioda trajanja privremene zastite se narocito mozZe pokazati kao problem
2024. godine kada, za razliku od EU, RS ne¢e modi da se pozove ni na jednu zakonsku odredbu
u svrhu produzZenja privremene zastite, u slué¢aju da razlozi za njeno trajanje josS uvek postoje.
Dodatno, treba razmotriti propisivanje prava na socijalnu pomo¢ za osobe sa odobrenom
privremenom zastitom koje su smesStene na privatnoj adresi, kao sto je to sluéaj sa traZziocima
azila koji borave van centara za azil i osobama kojima je odobreno pravo na azil. Na osnovu
nalaza iz ankete koju je sproveo BCLIP, pitanje socijalne pomodi predstavlja vrlo vazan aspekt
Zivota i blagostanja vecine osoba sa odobrenom privremenom zastitom u RS, te se samim tim
namece pitanje uvodenja dodatne finansijske podrske. Takode, trebalo bi propisati
mogucnost i uslove za obezbedivanje nov€ane pomodéi za smestaj lica kojima je odobrena
privremena zastita na privatnoj adresi, kao Sto je slucaj za osobe kojima je odobren azil.
Podrska drzave treba da bude fokusirana na vecu uklju¢enost KIRS-a u podrsci individualnoj
integraciji, kao i dodatnim administrativnim olakSicama za ostvarivanje ekonomskih,
socijalnih i kuluturnih prava.

Po ugledu na praksu drzava clanica EU, RS moZe uvesti mogucénost povecanja
kapacitetaili razvijanje sistema onlajn registracije i podnosenja zahteva za privremenu zastitu,
$to bi znacilo dodatno pojednostavljenje procedure izdavanja resenja i liénih karata. Prilikom
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izdavanja ovih dokumenata trebalo bi voditi raCuna o vremenu potrebnom da se dokument
izradi — bez odlaganja i u §to kracem roku — imajuci u vidu vremensku ograni¢enost trajanja
privremene zastite. Posledicno, ovakva praksa bi doprinela efikasnijem pristupu
garantovanim pravima lica sa odobrenom privremenom zastitom i efektivnijem procesu
njihove integracije. Svojevrsni otklon od formalnosti Kancelarija za azil izvrSila je prilikom
produZenja trajanja privremene zastite, kada je licima sa odobrenom privremenom zastitom
omogucila podnosenje zahteva za produZenje putem mejla. Pozitivha praksa postupanja
Kancelarije za azil odrazava se i u neutvrdivanju vremenskog roka u kom bi ovi zahtevi trebalo
da se upute. Ipak, nedostatak u vezi sa produzenjem privremene zastite u martu 2023. godine
se odnosio na ¢injenicu da Odluka Vlade o produZenju privremene zastite nije usvojena na
vreme. Iz tog razloga osobe koje su Zelele da produze privremenu zastitu ostale su sa isteklim
licnim dokumentima izmedu usvajanja odluke o produZenju privremene zastite i izdavanja
novih resenja i licnih karata. 1z ovih razloga produzenje licne radne dozvole nije bilo moguce,
sve dok Kancelarija za azil uZivaocima nije izdala nove licne karte.

Dalje, trebalo bi obezbediti dodatnu podrsku i ranu identifikaciju posebno ranjivih
kategorija osoba sa odobrenom privremenom zastitom. Ovo narocito treba primenjivati u
odnosu na usluge zdravstvene zastite, po ugledu na praksu mnogih drzava ¢lanica EU, koje su
za ove kategorije osoba obezbedile potpuno slobodan pristup drzavnom sistemu zdravstvene
zastite. Dodatno, identifikacija ovih osoba znacajno je otezana usled cinjenice da je vecina
ljudi u privatnom, a ne u kolektivnom smestaju KIRS-a. Takode, potpuno slobodan pristup
trziStu rada, bez prethodnog pribavljanja licne radne dozvole, omogucilo bi da se osobe sa
odobrenom privremenom zastitom lakSe i u kracem vremenskom periodu zaposle i
ekonosmki osnaze.

Naposletku, trebalo bi da RS razvije strategije za prelazak osoba iz sistema privremene
zasStite na postupak azila ili drugi vid boravka, imajuéi u vidu da je maksimalna duZina trajanja
privremene zastite u RS ograni¢ena na dve godine. U tom smislu, treba narocito uloZiti napore
ka unapredenju dostupnosti informacija o pravu na podnosenje zahteva za azil, imajudéi u vidu
da vecina ispitanika BCLJP nije bila informisana o postojanju te mogucénosti.
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