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Izbeglice su osobe koje se zbog prinudnog napustanja svoje zemlje nalaze
u teSkom poloZaju.' Njihov poloZaj je nepovoljniji od poloZaja osoba bez drzav-
ljanstva jer vlada njihove drzave ne samo da im ne Zeli pomo¢i, ve¢ im vrlo ¢esto
Zeli i nauditi.? Usled nepostojanja zastite njihove mati¢ne drzave, izbeglice se
smatraju de facto osobama bez drzavljanstva,® a porede se i sa brodom koji na
otvorenom moru plovi bez i¢ije zastave.*

Oduvek su postojale osobe koje su bile prisiljene da napuste svoju drzavu
i utocCiSte traze na teritoriji neke druge drzave. Medutim, sve do kraja Prvog
svetskog rata to su bili izolovani slucajevi koji nisu izazivali ve¢u pazZnju na
medunarodnom nivou. U tom periodu nije bilo multilateralnih niti bilateralnih
ugovora koji su regulisali poloZaj izbeglih osoba, a zbog oskudne i razlicite prakse
nije bilo ni obi¢ajnih pravila na tom planu. Usled toga, poloZaj izbeglih lica bio je
ureden isklju¢ivo nacionalnim propisima koji su se odnosili na strance.

Ubrzo nakon okonc¢anja Prvog svetskog rata pojavljuje se veliki broj izbe-
glica, pre svega iz Rusije (kasnije Sovjetskog Saveza).’ Posto se ispostavilo da
problem tih izbeglica nije kratkorocan i prolazan problem, bila je nuZna akcija ta-

1 Premapodacima Visokog komesara UN za izbeglice, u svetu danas ima oko 22,5 miliona
izbeglica. Od tog broja, 5,3 miliona su palestinske izbeglice registrovane kod UNRWA. Od
preostalog broja izbeglica (17,2 miliona), ¢ak 55% poticu iz tri drzave, i to: Sirije (5,5 miliona),
Avganistana (2,5 miliona) i JuZnog Sudana (1,4 miliona), UNHCR, Figures at a Glance, http://
www.unhcr.org/figures-at-a-glance.html [pristupljeno 25. 03. 2017].

2 V. Dimitrijevi¢, D. Popovi¢, T. Papi¢, V. Petrovi¢, Medunarodno pravo ljudskih prava,
Beograd, 2006, str. 296.

3 G.J. van Heuven Goedhart, The problem of refugees, Recueil des cours, The Hague
Academy of International Law, 1953, p. 300; F.E. Krenz, The Refugee as a Subject of International
Law, International and Comparative Law Quarterly, Vol. 15, 1966, No. 1, p. 109.

4 P.Weis, The International Protection of Refugees, American Journal of International
Law, Vol. 48, 1954, No. 2, p. 193.

5 Procenjuje se da je izmedu jednog i pet miliona Rusa izbeglo usled socijalisticke
revolucije i vladavine BoljSevika; Za podatke o broju izbeglih, videti: L. Barnett, Global
Governance and the Evolution of the International Refugee Regime, International Journal of
Refugee Law, Vol. 14,2002, No. 2-3, p. 241; ].C. Hathaway, The Evolution of Refugee Status in
International Law: 1920-1950, International and Comparative Law Quarterly, Vol. 33,1984,
No. 2, p. 350; M. Paunovié¢, B. Krivokapi¢, I. Krsti¢, Osnovi medunarodnih ljudskih prava,
Beograd, 2007, str. 258.
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dasnje medunarodne zajednice. Na inicijativu Medunarodnog komiteta Crvenog
krsta, Savet Drustva naroda je 1921. godine obrazovao Ured Visokog komesara
za izbeglice. Za prvog Visokog komesara Drustva naroda za izbeglice imenovan
je norveski diplomata (nau¢nik i istrazivac) Fridtjof Nansen (Fridtjof Nansen).
Uz podrsku Drustva naroda, 1922. godine u Zenevi je odrZana medunarodna
konferencija na kojoj je usvojen Sporazum o izdavanju potvrde o identitetu za
ruske izbeglice.® Na osnovu tog Sporazuma otpocelo je izdavanje putnih isprava
izbeglim Rusima, poznatih pod nazivom ,Nansenovi pasosi”.

Usled masovnog bekstva Jermena iz Turske pojavila se potreba za zaSti-
tom te nove kategorije izbeglica. U tom cilju 1924. godine usvojen je Sporazum
o izdavanju potvrde o identitetu za jermenske izbeglice,” koji je predstavljao
prilagodeni sporazum iz 1922. godine. Ta dva sporazuma objedinjena su 1926.
godine, uz unosSenje odredenih amandmana.® Dve godine kasnije, usvojen je
Sporazum o pravnom statusu ruskih i jermenskih izbeglica, koji jasnije ureduje
polozaj te dve kategorije izbeglica,’ kao i Sporazum o proSirenju vaZenja tog
ugovora i na asirske, asirsko-haledejske i turske izbeglice.®

Krupan iskorak u zastiti izbeglica napravljen je usvajanjem Konvencije
o medunarodnom statusu izbeglica od 28. oktobra 1933. godine.!' Konvencija
predstavlja prvi pokusaj stvaranja sveobuhvatnog pravnog okvira za izbeglice.
[ako je posveéena samo odredenim kategorijama izbeglica, ona predvida jasne
uslove koje neka osoba mora ispuniti da bi pripadala nekoj od tih kategorija.'?
Zarazliku od ranijih ugovora koji su sadrzali samo preporuke, Konvencija pred-
vida stroge obaveze za drZave."® Ona je znacajna i zbog uvodenja principa non-

6 Arrangement with regard to the Issue of Certificates of Identity to Russian Refugees,
5]July 1922, League of Nations Treaty Series, Vol. XIII, No. 355.

7 Arrangement for the issue of Certificates of Identity to Armenian Refugees League of
Nations document, 31 May 1924, CL. 72 (a) 1924.

8 Arrangement relating to the Issue of Identity Certificates to Russian and Armenian
Refugees, 12 May 1926, League of Nations Treaty Series, Vol. LXXXIX, No. 2004.

9 Arrangementrelating to the Legal Status of Russian and Armenian Refugees, 30 June
1928, League of Nations Treaty Series, Vol. LXXXIX, No. 2005. Ovaj Sporazum je usvojen u
formi rezolucije i njime se drzavama preporucuje da ga prihvate i da usvoje odredene mere
za zastitu ruskih i jermenskih izbeglica.

10 Arrangement concerning the Extension to other Categories of Refugees of certian
Measures taken in favour of Russian and Armenian Refugees, 30 June 1928, League of Nations
Treaty Series, Vol. LXXXIX, No. 2006;

11 Convention Relating to the International Status of Refugees, 28 October 1933, League
of Nations Treaty Series, Vol. CLIX, No. 3663.

12 L. Barnett, op. cit., p. 242.

13 Drzave su tom Konvencijom po prvi put preuzele stvarne obaveze prema ruskim,
jermenskim i asimilovanim izbeglicama (asirske, asirsko-haledejske, sirijske, kurdske i mali
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refoulement koji drzavama zabranjuje da proteraju sa svoje teritorije ili sprece
ulazak izbeglica koje su ovlaS¢ene da borave na njihovoj teritoriji. Pored toga,
Konvencija je sadrZala i druga prava, kao $to su zadrZavanje licnog statusa,
pristup sudovima, olakSice za pristup trzistu rada, obrazovanje, izjednacenje
sadomacim drZavljanima u pogledu pla¢anja fiskalnih daZbina. Ona je posluzila
kao model za donoSenje Konvencije o izbeglicma iz 1951. godine.**

Zbog jacanja fasizma u Nemackoj, veliki broj ljudi je beZao i iz te drZave,
Sto je uticalo da se usvoji Privremeni sporazum o statusu izbeglica koje dolaze
iz Nemacke.'s Njime je dato ovla$¢enje drZzavama ugovornicama da izdaju putne
isprave nemackim drzavljanima ili apatridima koji viSe ne uzivaju zastitu nemac-
ke drzave. Dve godine kasnije, usvojena je Konvencija o statusu izbeglica koje
dolaze iz Nemacke'¢i ona je sainjena po uzoru na Konvenciju iz 1933. godine. Taj
ugovor je zaklju€en sa ciljem da zameni Privremeni sporazum iz 1936. godine, $to
nije ostvareno posto su Konvenciju ratifikovale samo dve drzave (Belgija i Irska).

Nakon ,an8lusa” Austrije, veliki broj gradana te drZave bio je primoran
da bezi od fasistickog rezima. Kako bi se pruZila zastita toj novoj kategoriji iz-
beglica, 1939. godine je usvojen Dopunski protokol uz Privremeni sporazum iz
1936. i Konvenciju iz 1938. godine."” To je ujedno bio i poslednji ugovor o zastiti
izbeglica zaklju€en u eri DruStva naroda.

Bududi da je usled izbijanja Drugog svetskog rata DrusStvo naroda prestalo
da funkcioniSe, saveznicke nacije su 1943. godine obrazovale Upravu UN za po-
mo¢iobnovu (United Nations Relief and Reconstruction Administration - UNRRA)
sa zadatkom da se brine o izbeglicama.®* Od 1947. godine brigu o izbeglicama
preuzima Medunarodna organizacija za izbeglice (International Refugee Orga-
nization - IR0), koja je imala status specijalizovane agencije UN.” Ona je bila

broj turskih izbeglica); G. Jaeger, On the history of the international protection of refugees,
International Review of the Red Cross, Vol. 83, 2001, No. 843, pp. 729-730.

14 Konvenciju iz 1933. godine ratifikovalo je svega osam drZava, od kojih su neke
iskoristile moguénost iz ¢l. 23 i stavile znacajne rezerve.

15 Provisional Arrangement concerning the Status of Refugees coming from Germany,
4 July 1936, League of Nations Treaty Series, Vol. CLXXI, No. 3952.

16 Convention concerning the Status of Refugees coming from Germany, 10 February
1938, League of Nations Treaty Series, Vol. CXCII, No. 4461.

17 Additional Protocol to the Provisional Arrangementand to the Convention concerning
the Status of Refugees Coming from Germany, 14 September 1939, League of Nations Treaty
Series, Vol. CXCVIII, No. 4634.

18 L.Barnett, op. cit, p. 243; B. Jakovljevi¢, Sistem medunarodne zaStite izbeglica, U: R.
Petkovic¢ (Ur.), Izbeglice - Medunarodna zastita, pravni poloZaj i Zivotni problemi izbeglica,
prognanika i raseljenih lica, Beograd, 1998, str.14.

19 Medunarodna organizacija za izbeglice osnovana je 20. aprila 1946. godine. Ona je
funkcionisala na osnovu Ustava Medunarodne organizacije za izbeglice, koji je po svojoj
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privremenog karaktera i starala se o zastiti izbeglica, njihovog povezivanju
sa ¢lanovima porodice i repatrijaciji. Medutim, uvidelo se da takva zastita nije
dovoljna, ukoliko je ne prati adekvatna ekonomska pomo¢,* koja nije bila dos-
tupna jer drzave c¢lanice IRO nisu uplacivale propisane doprinose. Medunarodna
organizacija za izbeglice prestala je sa radom 1952. godine, kada je njenu ulogu
preuzeo Visoki komesar UN za izbeglice.

Visoki komesar Ujedinjenih nacija za izbeglice (United Nations High Com-
missioner for Refugees - UNHCR) ustanovljen je Rezolucijom Generalne skupstine
UN od 3. decembra 1950. godine,?* kao pomo¢ni organ Generalne skupStine
UN. Prilikom osnivanja bilo je predvideno da njegov mandat bude tri godine.
UNHCR funkcioniSe na osnovu Statuta koji je usvojen Rezolucijom Generalne
skupstine UN od 14. decembra 1950. godine.?? Visokog komesara UN za izbeglice
bira Generalna skupStina UN na period od 5 godina. On ima obavezu da o svom
radu podnosi izveStaj Generalnoj skupstini i Ekonomskom i socijalnom savetu.
UNHCR je nadleZan da na nepoliti¢koj i humanitarnoj osnovi pruza medunarodnu
zaStitu izbeglicama i da traZzi trajno resenje za njih. Mandat UNHCR-a viSe puta
je produzavan, da bi 2003. godine bilo odredeno da ¢e on funkcionisati sve ,dok
ne bude nadeno resenje za problem izbeglica”.?*

Visokom komesaru u radu pomaze IzvrSni komitet programa Visokog
komesara UN za izbeglice (IzvrSni komitet UNHCR-a ili ExCom), stvoren Rezo-
lucijom Ekonomskog i socijalnog saveta UN iz 1958. godine.?* Izvr$ni komitet
UNHCR-a ¢ine drzave ¢lanice UN ili specijalizovanih agencija UN izabrane od
strane Ekonomskog i socijalnog saveta, koje ne mora nuZzno da budu ugovor-
nice Konvencije o izbeglicama iz 1951. godine.? Izmedu ostalog, [zvr$ni komi-
tet UNHCR-a je zaduZen da daje savete Visokom komesaru za vrSenju zaStitne
funkcije, odobrava njegove operacije pruzanja pomoc¢i i nadgleda finansijsko
i administrativno funkcionisanje agencije. Pored toga, Izvr$ni komitet usvaja
»Zakljucke” koji se odnose na pojedina konkretna pitanja u vezi sa izbeglickom

prirodi medunarodni ugovor, usvojen rezolucijom Generalne skupStine UN (UN General
Assembly, Resolution 62(1), 15 December 1946).

20 B.Jankovi¢, Z. Radivojevi¢, Medunarodno javno pravo, Ni$, 2014, str. 247.
21 UN General Assembly, Resolution 319(1V), 3 December 1949.

22 UN General Assembly, Resolution 428(V), 14 December 1950.

23 UN General Assembly, Resolution 58/153, 22 December 2003.

24 UN Economicand Social Council, 672 (XXV), 30 April 1958.Iako je osnovan rezolucijom
Ekonomskog i socijalnog saveta, ExCom funkcioniSe kao pomo¢ni organ Generalne skupStine
UN.

25 To telo trenutno ima 102 drZave ¢lanice, medu kojima je i Srbija.
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zaStitom. [ako ti zakljucci nisu formalno obavezuju¢i, oni su veoma vazni za
tumacenje Konvencije o izbeglicama.?

Paralelno sa osnivanjem UNHCR-a, u Ujedinjenim nacijama su otpoce-
le aktivnosti za zakljucenje novog medunarodnog ugovora o zastiti izbeglica.
Ekonomski i socijalni savet zatrazio je 2. marta 1948. godine od generalnog
sekretara UN da izradi studiju o postoje¢em stanju na planu zastite izbeglica i
osoba bez drzavljanstva i da ucini preporuku koji je najbolji na¢in da UN zastite
tu kategoriju lica.?” Naredne godine je sa¢injena pomenuta studija? i kao odgo-
vor na nju, Ekonomski i socijalni savet je 8. avgusta 1949. godine formirao Ad
hoc komitet za apatridnost i srodne probleme, sastavljen od predstavnika 13
drZava.?” Komitet je imao zadatak da razmotri potrebu donoSenja konvencije o
medunarodnom poloZaju izbeglica i lica bez drZavljanstva. Ad hoc komitet se
sastao 16. januara 1950. godine u Lejk Suksesu (drzava Njujork) i 16. februara
je okoncao taj prvi sastanak usvajanjem Nacrta Konvencije o statusu izbeglica
i Protokola o statusu osoba bez drZavljanstva.’® Generalni sekretar UN je 10.
marta prosledio drzavama ¢lanicima UN Nacrt Ad hoc komiteta, kako bi one
dale svoje komentare. Nacrt i komentari drZzava razmatrani su na XI zasedanju
Ekonomskogi socijalnog saveta UN od 2. do 11. avgusta 1950. godine. Ekonomski
i socijalni savet je usvojio rezoluciju kojom je pozvao Ad hoc komitet da se po-
novo sastane i revidira svoj Nacrt u skladu sa primedbama drzava i diskusijom
vodenom u Savetu i tako revidirani tekst podnese Generalnoj skupstini UN za
njeno peto zasedanje.’* U skladu sa zahtevom Ekonomskog i socijalnog saveta,
Ad hoc komitet se sastao u Zenevi od 14. do 25. avgusta 1950. godine i izradio
revidirani Nacrt konvencije.

26 Nekiizrazavaju sumnju da se zakljucci Izvr$nog komiteta mogu koristiti kao , kasnija
praksa“ u smislu ¢l. 31(3)b Konvencije o ugovornom pravu budu¢i da nisu sve drzave
ugovornice Konvencije o izbeglicama ¢lanice tog tela; M. Ratcovich, The Concept of ‘Place
of Safety”: Yet Another Self-Contained Maritime Rule or a Sustainable Solution to the Ever-
Controversial Question of Where to Disembark Migrants Rescued at Sea?, Australian Yearbook
of International Law, Vol. 33, 2015, pp. 110-111.

27 UN Economic and Social Council, Resolution 116D (VI), 2 March 1948.

28 United Nations, A Study of Statelessness, August 1949,E/1112; E/1112/Add.1, http://
www.refworld.org/docid/3ae68c2d0.html [pristupljeno 26. 03. 2018].

29 U sastav Ad hoc komiteta usli su predstavnici slede¢ih drzava: Belgija, Brazil,
Kanada, Republika Kina, Venecuela, Danska, Francuska, Izrael, Poljska, Turska, SSSR, Velika
Britanija i SAD.

30 Reportofthe Ad Hoc Committee on Statelessness and Related Problems, 17 February
1950, Doc. E/1618, and Corr. 1 (E/AC.32/5).

31 UN Economic and Social Council, Resolution 319B (XI), 11 August 1950.

32 Reportofthe Ad Hoc Committee on Statelessness and Related Problems, E/1850 and
annex (E/AC.32/8 and annex).
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Generalna skupstina UN se na petom zasedanju, uglavnom, nije bavila
sustinom Nacrta Konvencije, vec je odlucila da sazove posebnu konferenciju u
Zenevi na kojoj ¢e biti razmatran Nacrt i usvojen konacan tekst buduée konven-
cije. Na tom zasedanju Skupstina se jedino bavila definicijom izbeglice i uspela
je da postigne saglasnost po tom pitanju, pozvavsi drZzave da tu definiciju uzmu
u obzir prilikom izrade konac¢nog teksta konvencije o izbeglicama.?* U skladu sa
odlukom Generalne skupstine, od 2. do 25. jula 1951. godine u Zenevi je odrzana
konferencija opunomocenih predstavnika drzava® na kojoj je usvojena Konven-
cija o statusu izbeglica,* kao i Finalni akt koji sadrZi pet preporuka.** Konvencija
je stupilana snagu 22. aprila 1954. godine i do danas ima 145 drZava ugovornica,
medu kojima je i naSa drzava.”’

Zarazliku od ad hoc ugovora usvojenih izmedu dva svetska rata koji su se
odnosili samo na specifi¢ne kategorije izbeglica, Konvencija o statusu izbeglica
sadrzi opStu definiciju izbeglica. Medutim, definicija iz Konvencije sadrzi vre-
mensko i teritorijalno ogranicenje. U samoj definiciji inkorporisano je vremensko
ogranicenje, tako da pod domasaj Konvencije potpadaju samo izbeglice koje su
taj status stekle ,usled dogadaja koji su se desili pre 1. januara 1951. godine”.
Pored toga, drzave ugovornice mogu izabrati da li ¢e definiciju izbeglice ogra-
nic¢iti samo na evropske ili ¢e je primenjivati i na sve ostale izbeglice.

Masovna pojava novih izbeglica kasnih pedesetih i po¢etkom Sezdesetih
godina proslog veka nametala je potebu za uklanjanjem vremenskog i geograf-
skog ogranicenja sadrzanog u Konvenciji o izbeglicama. Zbog toga je 31.januara
1967. godine usvojen Protokol o statusu izbeglica,?* koji ukida navedena ogra-
nicenja. Protokol je uklonio vremensku granicu iz ¢lana 1A(2) Konvencije, tako
dase izbeglicki status moZe steéii zbog dogadaja nastalih posle 1.januara 1951.

33 UN General Assembly, Resolution 429(V), 14 December 1950.

34 NaKonferenciji su ucestvovali predstavnici 26 drzava, predstavnici dve drzave kao
posmatraciipredstavnici veceg broja nevladinih organizacija. Medu punopravnim ucesnicima
bio je delegat Jugoslavije, kao jedini predstavnik iz isto¢ne Evrope.

35 Convention Relating to the Status of Refugees, 28 July 1951, United Nations, Treaty
Series, Vol. 189, p. 137.

36 Konvencija je otvorena za potpisivanje najpre od 28. do 31. jula 1951. godine u
evropskom sedi$tu UN u Zenevi, a potom od 17. septembra 1950. do 31. decembra 1952.
godine u Njujorku.

37 Sluzbeni list FNR] - Medunarodni ugovori, br. 7/60.

38 Protocol relating to the Status of Refugees, United Nations Treaty Series, Vol. 606,
No. 8791, p. 267. Protokol je stupio na snagu 4. oktobra 1967. godine i ima 146 drZava
ugovornica, medu kojima je i nasa drzava (Sluzbeni list SFR] - Medunarodni ugovoriidrugi
sporazumi, br. 15/67).
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godine.* Zarazliku od Konvencije, on ne daje mogu¢nost njegovim ugovornicama
da koriste teritorijalno (geografsko) ogranic¢enje kod definisanja izbeglica. Dr-
Zave ugovornice Protokola prihvatile su definiciju izbeglice iz ¢l. 1A Konvencije
bez vremenskog i geografskog ogranicenja, kao i sve materijalno-pravne odredbe
Konvencije,* ¢ime je zaStita iz Konvencije proSirena na sve izbeglice.

Protokol ne predstavlja izmenu Konvencije, ve¢ samo instrument kojim
njegove ugovornice prihvataju materijalne odredbe Konvencije za Siru grupu
izbeglica.”* U odnosima izmedu drzava ugovornica Konvencije, Protokol pred-
stavlja inter se sporazum kojim one preuzimaju obaveze koje su ratione materiae
identi¢ne obavezama iz Konvencije za dodatnu grupu izbeglica.* Za drzave koje
nisu ugovornice Konvencije, Protokol predstavlja poseban ugovor na osnovu
kojeg njegove ugovornice preuzimaju materijalne obaveze ustanovljene Konven-
cijom, koje se sada odnose na izbeglice definisane u skladu sa ¢l. I Protokola.*

Pored ova dva univerzalna ugovora, postoji i nekoliko regionalnih in-
strumenata za zaStitu izbeglica, pri ¢emu neki imaju obavezujuéi karakter, dok
drugi spadaju u domen mekog prava. Jedini obavezuju¢i regionalni ugovor za
zastitu izbeglica postoji na africkom kontinentu. Veliki talas izbeglica pri kraju
kolonijalne ere doveo je do usvajanja Konvencije Organizacije africkog jedinstva
0 posebnim aspektima problema izbeglica u Africi (1969. godine).** Obavezna
pravila za zaStitu izbeglica usvojena su i u okviru Evropske unije, ali u formi

39 [ UNHCR se zalagao za usvajanje takvog reSenja jer mu nije odgovarala postojeca
nesaglasnost izmedu personalnog domasaja njegovog Statuta i personalnog domasaja
Konvencije o izbeglicama koji je znacajno suZen vremenskim i teritorijalnim restrikcijama;
I. Glynn, The Genesis and Development of Article 1 of the 1951 Refugee Convention, Journal
of Refugee Studies, Vol. 25, 2011, No. 1, p. 142.

40 Cl. 1(1) Protokola glasi: ,Drzave ugovornice ovog Protokola primenjivaée ¢lanove 2
do 34 Konvencije na izbeglice onako kako su u daljem tekstu one definisane”.

41 Nekoliko drzava je ratifikovalo samo Konvenciju ili samo Protokol. Madagaskari Sent
Kits i Nevis su ugovornice Konvencije, ali nisu ratifikovale Protokol. Nasuprot tome, SAD,
Venecuela i Kabo Verde (Zelenortska ostrva) su ratifikovale Protokol, ali ne i Konvenciju. Budu¢i
da su supstantivne obaveze ustanovljene Konvencijom i Protokolom identicne, ratifikacijom
jedino Protokola ne smanjuje se obim preuzetih obaveza. Ratifikacijom Konvencije, bez
Protokola, drzava suzava vremenski domasaj definicije ogranicavajué¢i ga samo naizbeglice
koje su to postale usled dogadaja nastalih pre 1.januara 1951. godine, uz moguénost dodatnog
teritorijalnog ogranicenja.

42 P. Weis, The 1967 Protocol relating to the Status of Refugees and Some Questions
relating to the Law of Treaties, British Yearbook of International Law, Vol. 42, 1967, p. 59.

43 Ibid., p. 60.

44 OAU Convention Governing the Specific Aspects of Refugee Problems in Africa, 10
September 1969, United Nations Treaty Series, Vol. 1001, No. [-14691, p. 45.
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obavezujuc¢ih akata institucija te organizacije.”* Usvojeni akti su bazirani na
Konvenciji o statusu izbeglica, pri ¢emu postoji odredena sloboda drzava ¢lanica
EU daizaberu sredstavaimetode za ostvarenje ciljeva postavljenih tim aktima.
Zarazliku od napred navedenih regionalnih dokumenata, Principi iz Bangkoka
o statusu i tretmanu izbeglica usvojeni 1966. godine od strane Azijsko-africke
pravne konsultativne organizacije i Deklaracija iz Kartagene koju su 1984. godine
usvojile drzave JuZne i Srednje Amerike, nemaju obavezujuéi karakter.

Kao $to se moze videti, medunarodnopravna zastita izbeglica je postepeno
izgradivana i unapredivana, tako da zauzima veoma vazno mesto u strukturi
medunarodnog prava. Uprkos tome, ona nije dobila zasluZenu paZnju u domacoj
literaturi. ZaStita izbeglica je uglavnom proucavana u okviru opstih istraZivanja
0 ljudskim pravima ili u monografijama o azilu, kao i u ¢lancima posveéenim
pojedinim uZim pitanjima iz te oblasti. To je navelo autora da se opredeli bas za
tu problematiku i pokusa da na celovit nacin predstavi medunarodnopravnu
zaStitu izbeglica. Drugi razlog koji je uticao na izbor teme je aktuelnost izbeglicke
zaStite kako na globalnom i regionalnom planu, tako i u nasoj zemlji.

Prilikom proucavanja medunarodnopravne zaStite izbeglica, glavni ak-
cenat bice stavljen na Konvenciju o statusu izbeglica iz 1951. godine i praksu
nastalu povodom njene primene.* Regionalni dokumenti bi¢e razmatrani samo
u cilju uporedivanja pojedinih reSenja iz Konvencije o izbeglicama sa reSenjima
sadrZanim u tim dokumentima.

Monografija je podeljena u Cetiri dela. Prvi deo posvecen je definiciji iz-
beglice i postupku utvrdivanja izbeglickog statusa. Definicija izbeglice je vrlo
detaljno analizirana u okviru prve celine ovog dela. Na samom pocetku te celine
dato je objasSnjenje vremenskog i teritorijalnog ogranicenja definicije iz ¢l. 1A
Konvencije, kao i uticaja Protokola iz 1967. godine na ta ogranic¢enja. Nakon toga
sledi analiza pet konstitutivnih elemenata definicije, koja zapocinje objasnjenjem
boravka van zemlje porekla ili uobicajenog boravka kao neizostavnog uslova za
priznanje izbegli¢ke zaStite. U nastavku se paZnja usmerava na osnovani strah
od progona, gde se najpre objasnjavaju subjektivni i objektivni elementi za
postojanje takvog straha, a potom i uticaj ranijeg progona na postojanje osno-
vanog straha. [za toga sledi pojasnjenje progona, kao tre¢eg elementa definicije
izbeglice. Tom prilikom najpre se utvrduje koji sve to akti mogu biti svrstani pod
progon i ko moZe bit njihov izvrsilac, potom se ukazuje koji se to akti pak ne mogu
podvesti pod progon, da bi se na kraju istraZilo da li osobe imaju obavezu da se
uzdrZavaju od uzivanja nekih prava kako bi izbegle progon. Potom se prelazi na

45 Zajednicki evropski sistem azila stvoren je kroz nekoliko faza; Videti: N. Raicevi¢,
Izgradnja Zajednickog evropskog sistema azila i njegovo prilagodavanje masovnom prilivu
migranata, Zbornik radova Pravnog fakulteta u Nisu, br. 71, 2015, str. 13-32.

46 Konvencijaoizbeglicamaiz 1951. godine predstavlja kamen temeljac medunarodno-
pravne zasStite izbeglica, pa je nekinazivajuiMagna Carta zaizbeglice; G. Jaeger, op. cit., p. 736.
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U socioloskom smislu termin izbeglica oznacava osobu koja je prinudena
da napusti svoj dom i da traZzi utoc¢iSte na nekom drugom mestu. Pri tome nije
bitan uzrok bekstva, niti destinacija gde se beZi. Uzrok bekstva moZe da bude
proganjanje, ugnjetavanje, siromastvo, rat, gradanski nemiri, poplave, zemljo-
tresi, nedostatak hrane ili vode. Ugrozena osoba moze traziti zastitu u bezbed-
nom delu sopstvene drzave ili u nekoj drugoj drzavi. Ovo socioloSko odredenje
izbeglice dosta je Siroko, tako da je bilo nuZno njegovo pravno preciziranje.

Ugovori koji su regulisali polozaj izbeglica izmedu dva svetska rata sa-
drzali su pravne definicije izbeglica, s tim $to su se one odnosile na konkretne
situacije uredene tim ugovorima. Te definicije su posluZzile kao osnova za izradu
danasnje definicije sadrzane u Konvenciji o izbeglicama.

Znacajan deo pregovora za izradu Konvencije o izbeglicama potrosen je
za usaglasavanje drZava oko definicije izbeglice. To je sasvim razumljivo jer su
drzave bile svesne da ¢e obim njihovih kasnijih obaveza itekako zavisiti od kruga
lica koja budu obuhvacena definicijom izbeglice.

Konvencija pod pojam izbeglice svrstava dve kategorije osoba. Prema cl.
1A(1) pod pojam izbeglice potpada , svaka osoba koja je smatrana izbeglicom
na osnovu aranzmana od 12. maja 1926. i 30. juna 1928. godine ili na osnovu
konvencija od 28. oktobra 1933. i 10. februara 1938. godine, Protokola od 14.
septembra 1939. godine ili Ustava Medunarodne organizacije za izbeglice”. Dakle,
u prvu kategoriju spadaju izbeglice koje su taj status stekle na osnovu relevan-
tnih medunarodnih sporazuma usvojenih izmedu dva svetska rata ili na osnovu
Ustava Medunarodne organizacije za izbeglice. Da bi potpadala pod domasaj
¢l. 1A(1) Konvencije, osoba mora biti priznata za izbeglicu od strane nadleznog
tela stvorenog odnosnim instrumentom i to u vreme kada je taj instrument bio
na snazi. Svaka osoba koja je postala izbeglica na osnovu nekog od pomenutih
instrumenata, automatski je stekla status izbeglice i na osnovu Konvencije iz
1951. godine.! Cl. 1A(1) Konvencije ima za cilj da osigura kontinuitet meduna-

1 Na primer, nosioci ,Nansenovog pasosa” ili ,Potvrde o ispunjenosti uslova” koju je
izdala Medunarodna organizacija za izbeglice smatraju se izbeglicama i prema Konvenciji
iz 1951. godine; UNHCR, Handbook on Procedures and Criteria for Determining Refugee
Status, Geneva, 2011, para. 33.
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rodne zaStite izbeglica koje su postale briga medunarodne zajednice u razli¢itim
prethodnim periodima. Ove izbeglice definisane u ¢l. 1A(1) Konvencije nazivaju
se ,statutarne izbeglice”. Broj statutarnih izbeglica viemenom se smanjivaoiu
dogledno vreme ¢e u potpunosti nestati.

Druga kategorija izbeglica definisna je u ¢l. 1A(2) Konvencije i ona je
daleko brojnija u odnosu na prvu kategoriju. Cl. 1A(2) propisuje da se pod iz-
beglicom podrazumeva osoba ,koja se, usled dogadaja nastalih pre 1. januara
1951. godine i usled osnovanog straha da ¢e biti progonjena zbog svoje rase, vere,
nacionalnosti, pripadnosti posebnoj drustvenoj grupi ili politickog miSljenja,
nade izvan zemlje ¢ije drzavljanstvo ima i koja ne moze ili zbog tog straha ne
Zeli da trazi zaStitu te zemlje; ili osoba bez drZavljanstva, koja se usled napred
navednih razloga nalaziizvan zemlje svog uobi¢ajenog mesta boravka, i koja ne
moZe ili zbog tog straha ne Zeli da se u nju vrati”.

Definicija sadrZana u ¢l. 1A(2) Konvencije o izbeglicama predstavlja kla-
si¢nu definiciju izbeglice u medunarodnom pravu.? Ona se odnosi na politicke
izbeglice, tj. na aktuelne ili potencijalne Zrtve progona po nekom od osnova
navedenih u ¢l. 1A(2) Konvencije.?

U napred navedenoj definiciji govori se o drzavi u kojoj osobi preti opa-
snost od progona. To je najceSc¢e drZzava Cije drzavljanstvo ugroZena osoba po-
seduje. Ta se drzava oznacava kao drzava porekla ili mati¢na drzava. Kada je u

2 C.0. Miranda, Toward a Broader Definition of Refugee: 20th Century Development
Trends, California Western International Law Journal, Vol. 20, 1990, No. 2, p. 319.

3 Sli¢nu definiciju izbeglice sadrzi i Statut UNHCR (¢l. 6B). Jedina razlika je u tome $to
definicija iz Statuta UNHCR-a ne sadrZi, pripadnost posebnoj drustvenoj grupi” kao relevantni
osnov progona. Definicija iz Statuta UNHCR-a ne sadrZi vremensko i teritorijalno ogranicenje,
tako da pod mandat UNHCR-a potpadaju sve izbeglice bez obzira na to kada i gde je se desio
dogadaj koji je prouzrokovao osnovani strah od progona. Izbeglice koje potpadaju pod
mandat UNHCR-a nazivaju se ,,mandatne izbeglice”. Za razliku od toga, regionalni dokumenti
o izbeglicama sadrze znatno Sire definicije izbeglica. Africka konvencija o izbeglicama (¢l.
1(2)), pored klasi¢nog odredenja izbeglice baziranog na osnovanom strahu od progona, pod
pojam izbeglice svrstava i ,svaku osobu koja je, usled spoljne agresije, okupacije, strane
dominacije ili dogadaja koji ozbiljno narusavaju javni red u delu ili u celoj zemlji njenog
porekla ili nacionalnosti, primoranu da napusti svoje mesto uobi¢ajenog boravista kako bi
nasla utociste u drugom mestu izvan svoje zemlje poreklaili nacionalnosti”. MoZe se videti da
Africka konvencija proSiruje definiciju izbeglica tako da ona obuhvatailica koja su primorana
da napuste prebivaliSte usled medunarodnog i nemedunarodnog oruZanog sukoba. Smatra
se da ova definicija obuhvata i osobe koje beZe usled rasprostranjenih bolesti, gladi ili sloma
javnog poretka; C.0. Miranda, op. cit., p. 323. 1 Deklaracija iz Kartagene sadrzi Siru definiciju
izbeglice. U njenom delu I1I(3) preporucuje se da pored klasi¢ne definicije izbeglice sadrZane
u Konvenciji o izbeglicama i Protokolu iz 1967. godine, taj pojam obuhvati i, 0sobe koje su
pobegle iz svojih zemalja zbog toga Sto su njihovi Zivoti, sigurnostili sloboda ugroZeni opStim
nasiljem, stranom agresijom, unutra$njim sukobima, tesSkim krSenjem ljudskih prava ili
drugim okolnostima koje ozbiljno naru$avaju javni red”.
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pitanju osoba bez drZavljanstva (apatrid), kod koje ne postoji takva drzava, tako
da se opasnost od progona ceni u odnosu na drzavu u kojoj ta osoba fakticki zivi
(drZava uobicajenog boravka). Nasuprot drZavi u kojoj osobi preti opasnost od
progona, postoji drzava koja progonjenoj osobi pruza izbegli¢ku zastitu i ona
se naziva drZava utociSta (drZava prihvata, drzava azila).

Kao $to se iz definicije mozZe videti, izbeglice predstavljaju jednu vrstu
migranata jer se radi o licima koja napustaju drZavu porekla (uobicajenog bo-
ravka) i odlaze u neku drugu drzavu.* Medutim, izbeglice se razlikuju od ostalih
migranata jer one svoju drzavu ne napustaju dobrovoljno, ve¢ to €ine prinudno
usled straha od progona. Ostali migranti napustaju svoju drZavu dobrovoljno,
na primer zbog zaposlenja u inostranstvu ili porodi¢nih veza. Druga znacajna
razlika izmedu izbeglica i ostalih migranata ogleda se u njihovoj vezi sa drza-
vom porekla nakon njenog napustanja. [zbeglice prekidaju svaku vezu sa tom
drZzavom, dok ostali migranti i dalje uzivaju njenu zastitu.

1. Vremensko i teritorijalno ogranicenje

Definicija izbeglice iz ¢l. 1A(2) Konvencije sadrzi dvostruko ogranicenje
- vremensko i teritorijalno. Pod domasaj definicije iz ¢l. 1A(2) Konvencije pot-
padaju samo osobe koje su taj status stekle ,usled dogadaja koji su se desili pre
1.januara 1951. godine”.’ Argumentum a contrario, iz definicije su isklju¢ene sve
osobe ¢iji strah od progona potice od dogadaja koji su se desili posle 1. januara
1951. godine.s Ovo vremensko ogranicenje inkorporisano je u samu definiciju
izbeglice, tako da ga drzave ne mogu iskljuciti. Ono vazi za sve drzave koje ra-
tifikuju ili pristupe Konvenciji o izbeglicama. Vremensko ogranicenje je uneto
u Konvenciju jer su njeni tvorci smatrali , da ¢e vladama biti tesko da potpisu
blanko ¢ek i preuzmu obaveze u odnosu na buduce izbeglice, ¢ije su poreklo i broj
nepoznati”.” Takvo reSenje ukazuje da su drZave ugovornice Konvencijom htele

4 Orazlikama izmedu pojma ,izbeglica” i ,migrant”, videti: S. Copié¢, S. Copi¢, Migranti,
azilanti, izbeglice: odredenje i razgranicenje osnovnih pojmovaiimplikacije na pravni status
i nivo njihove zastite, Teme, Vol. XLI, 2017, No. 1, str. 5-10.

5 Izabranje 1.januar 1951. godine jer je tog dana poceo da radi UNHCR; Report of the
Ad Hoc Committee on Statelessness and Related Problems, 17 February 1950, E/1618; E/
AC.32/5, http://www.refworld.org/docid/40aa15374.html [pristupljeno 08.02.2018], p. 39.

6 Dakle, pod domasaj definicije potpadaju izbeglice iz vremena pre, za vreme i
neposredno posle Drugog svetskog rata, a ne i izbeglice nastale usled dogadaja koji su se
desili nakon toga.

7 Report of the Ad Hoc Committee on Statelessness and Related Persons, 17 February
1950, E/1618; E/AC.32/5, http://www.refworld.org/docid/40aa15374.html [pristupljeno
08.02.2018], p. 38.
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samo da otklone posledice premeStanja stanovniStva prouzrokovano Drugim
svetskim ratom.?

Zbog talasa izbeglica koji se javio krajem 50-tih i pocetkom 60-tih godina
proslog veka, uvidelo se da vremensko ogranic¢enje sadrZano u Konvenciji o iz-
beglicama predstavlja prepreku za sveobuhvatnu zastitu izbeglica. Usled toga
jac¢aju napori da se to ogranicenje ukloni i izbeglicka zaStita prosiri na sva lica
izloZena progonu, $to je realizovano usvajanjem Protokola iz 1967. godine koji
je u potpunosti ukinuo vremensko ogranicenje.

DrZave koje postanu samo ugovornice Protokola ni na koji na¢in ne mogu
vremenski ograniciti primenu tog ugovora, tako da se njegove odredbe odnose na
sve izbeglice, bez obzira na to kada se desio dogadaj koji je prouzrokovao takav
njihov status. Vremensko ogranicenje prestaje i za drZave ugovornice Konvencije
o izbeglicama koje naknadno ratifikuju Protokol iz 1967. godine. Ogranicenje je
i dalje na snazi jedino za drzave koje su ratifikovale Konvenciju, a ne i Protokol
iz 1967. godine. Danas takav polozaj imaju samo dve drzave - Madagaskar i
Sent Kits i Nevis. One i dalje imaju obavezu da zastitu pruZe samo licima koja
su izbeglicki status stekla usled dogadaja od pre 1. januara 1951. godine, a ne i
izbeglicama koje su izloZene progonu usled nekih kasnijih dogadaja.

Pored vremenskog ogranicenja koje je integralni deo ¢l. 1A(2), Konvencija
sadrZi i teritorijalno ogranicenje koje je opcionog karaktera. DrZavama ugo-
vornicama Konvencije data je moguc¢nost da izaberu dali ¢e definiciju izbeglice
ograniciti samo na osobe koje su taj status stekle usled dogadaja koji su se
desili u Evropiili ¢e je primenjivati na sve osobe bez obzira u kom delu sveta su
one izloZene progonu. Prilikom potpisivanja, ratifikacije ili pristupanja, svaka
drZava daje izjavu u kojoj se opredeljuje da li ¢e primenu Konvencije ograniciti
samo na dogadaje koji su se desili u Evropi (opcija a) ili ¢e je pak proSiriti na
relevantne dogadaje bez obzira na to gde su se oni desili (opcija b).° Drzave koje
izaberu opciju (a) mogu kasnije prosiriti svoje obaveze usvajanjem opcije (b), Sto
¢e uciniti slanjem pisanog obavestenja generalnom sekretaru UN. Krug drzava
koje su se opredelile za opciju (a) vremenom se smanjivao, tako da su tu opciju
zadrzale samo Cetiri drzave ugovornice Konvencije (Turska, Monako, Kongo i
Madagaskar), ali je fakticki primenjuju samo njih dve (Turska i Madagaskar).

Protokol iz 1967. godine ne daje moguc¢nost drZavama koje samo njega
ratifikuju da primene teritorijalno ogranic¢enje. On jedino dopusta drzavama
ugovornicama koje su prilikom prethodnog potpisivanja, ratifikacije ili pristu-
panja Konvenciji o izbeglicama izabrale opciju (a) iz ¢l. 1B da to teritorijalno
ogranicenje i dalje zadrze." Tu moguc¢nost iskoristila je jedino Turska, tako da

8 F.Cherubini, Asylum Law in the European Union, London/New York, 2015, p. 11.
9 Cl. 1B Konvencije.

10 Ako su prilikom ratifikacije Konvencije ili u nekom kasnijem momentu izabrale opciju
(b), drzave viSe ne mogu pribeci teritorijalnom ogranicenju.
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ona ima obavezu da zastitu pruzi samo osobama koje su postale izbeglice usled
akata progona izvrSenih u Evropi. Za Monako i Kongo teritorijalno ogranicenje
primenjeno na osnovu Konvencije viSe nema prakti¢an znacaj posto ga nisu
ponovile prilikom pristupanja Protokolu iz 1967. godine. Madagaskar i dalje
primenjuje teritorijalno ogranicenje prihvaceno na osnovu Konvencije buduci
da jos uvek nije pristupio Protokolu iz 1967. godine.

2. Elementi definicije

Definicija izbeglice sadrzana u ¢l. 1A(2) Konvencije ima pet bitnih eleme-
nata; 1) osoba se mora nalaziti van zemlje porekla, odnosno uobic¢ajenog boravka;
2) osnovani strah od progona; 3) progon; 4) relevantni osnovi progona; i, 5)
nedostatak zastite drzave porekla, odnosno uobicajenog boravka. Ovi elementi
predstavljaju ukljucujuce kriterijume koji moraju biti kumulativno ispunjeni
da bi se stekao izbeglicki status (tzv. ukljucujuce klauzule). Sve ove ukljucujuce
uslove osoba mora ispunjavati u momentu donosenja odluke o utvrdivanju izbe-
glickog statusa. Pored toga, da bi se izbeglicki status stekao, ne sme da postoji ni
jedan razlog za primenu neke od iskljucujucih klauzula iz ¢l. 1D, E ili F Konvencije.

2.1. Boravak van zemlje porekla ili uobi¢ajenog boravka

Cl. 1A(2) predvida da status izbeglice moZe ste¢i samo osoba koja je ,,izvan
zemlje svog drzavljanstva” (engl. ,outside the country of his nationality”), odnosno
»izvan zemlje svog ranijeg uobicajenog boravka” (engl. ,outside the country of
his former habitual residence”), ako je u pitanju osoba bez drZavljanstva. MoZe
se videti da pod domasaj Konvencije o izbeglicama potpadaju samo osobe koja
se viSe ne nalaze u vlastitoj zemlji, odnosno zemlji uobi¢ajenog boravka. Sve
dok se nalazi u sopstvenoj drzavi, osoba ne moze steci izbeglicki status. Drzave
ugovornice Konvencije nemaju obavezu da pruzaju izbeglicku zaStitu licima dok
se ona nalaze pod de jure ili de facto jurisdikcijom mati¢ne zemlje." To je opSte
pravilo od kojeg nema odstupanja.'?

Dakle, izbeglica neizostavno mora biti stranac za drzavu utocista (strani
drZavljanin ili lice bez drZavljanstva) jer medunarodno pravo ne poznaje mo-
guénost da se bude izbeglica u sopstvenoj drzavi. Stavise, Konvencija predvida

11 ].C.Hathaway, Refugees and Asylum, In: B. Opeskin, R. Perruchoud, ]. Redpath-Cross
(Eds.), Foundations of International Migration Law, Cambridge, 2012, p. 183.

12 UNHCR, Handbook on Procedures and Criteria for Determining Refugee Status,
Geneva, 2011, para. 88.
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