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Institucionalnainfrastrukturasistemameđunarodnezaštite,koju
činezakoniiinstitucijekojeihsprovode,pokazalajeodređenenedo
statke,usmislunepotpuneinedosledneprimjenezakonauprote
klompetogodišnjemperiodu.Izazoviuzakonskojprimjenikojisu
postojaliiranijihgodinaidaljesuprisutniiaktuelni.Donošenjei
primjenazakonanisubilipraćeniiodgovarajućimmjeramakojesu
neophodnezanjihovupunuimplementaciju.Evidentnisuizazoviu
postupanjuSudovazaprekršajeuprimjeniprincipanekažnjavanjaza
nezakonitulazakiliboravakiprepoznavanjupotencijalnihtražilaca
međunarodnezaštite. Ministarstvounutrašnjihposlovajošneizdaje
ispravestrancimakojisupodnijelizahtjevezameđunarodnuzaštituna
propisanomobrascu.Zadržavanjestranacaisprovođenjepostupaka
pozahtjevimazameđunarodnuzaštitunagraničnomprelazuiliu
tranzitnomprostorunijeprimjenjivoupraksi,jernijeuspostavljena
odgovarajućainfrastruktureipotrebnikadrovskihkapaciteti.Neka
pravaseimajunapapiruiistovremenosenemoguostvariti,kaošto
supravonanaknadutroškovajavnogprevozailipravonadobijanje
crnogorskogdržavljanstva.Sistemjeidaljezavisanipodjakimuti
cajemmeđunarodnihinevladinihorganizacija,kojepružajurazne
vrstepodrškeosobamapodmeđunarodnomzaštitomuoblastima
kojenijesuservisiranekrozpostojećidržavnisistem. 

UVOD
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Pri stup postup ku odo bra va nja među na rod ne zaš ti te

Suverenopravodržavedaodređujekomožeućinanjenuteritoriju
ograničenojeobavezompružanjameđunarodnezaštitesvimakoji
majeonapotrebna.Kakobimigrantiuopšteimalimogućnostda
tražemeđunarodnuzaštitumorajuimatipristupteritoriji.Migranti
idaljedominantnoulazeizAlbanije,vangraničnihprelaza,takoda
senajvećibrojmigratornogkretanjaidentifikujeunutarteritorije
CrneGore.Kadsevećjednomdomognuteritorije,migranti„kupuju
potrebnovrijeme“,legalizujućiboravakkrozizražavanjenamjereza
podnošenjezahtjevazameđunarodnuzaštitu2.

U2022.godini8320stranacaizrazilojenamjeruzapodnošenje
zahtjevazameđunarodnuzaštitu,dominantnouOdsjekuzaprihvat
naBožaju80653.Kaoiprethodnihgodina,izražavanjenamjere,u
znatnomanjembrojuirezultirapodnošenjemzahtjevazaodobra
vanjemeđunarodnezaštite.Odukupnogbrojamigranatakojisu
izrazilinamjerusvega2,1%(175)4njihjeipodnijelozahtjevezaodo
bravanjemeđunarodnezaštite.U odno su na rani je godi ne, evi dent no 
je sma nje nje bro ja obu sta vlje nih postu pa ka u odno su na broj pod ni je tih 
zahtjevazameđunarodnuzaštitu,takodajeu2022.godini,obustavljeno
38% postu pa ka u odno su na broj pod ni je tih zahtje va, dok je u prvih sedam 
mjesecitekućegodine,tajbrojjošmanji,iiznosi17%obustavapostupka
uodnosunabrojpodnijetihzahtjeva.Uskladusaprethodnim,evidentna
jezainteresovanostodređenogbrojaovihlicadasezadržeuCrnojGori,

1Zakonomeđunarodnojiprivremenojzaštitistranaca(„SlužbenilistCrne
Gore”,br.002/17od10.1.2017).
2Čl.34.st.3.Zakonomeđunarodnojiprivremenojzaštitistranaca.
3Obavještenje,Sektorgraničnepolicijebr.52037/23UPI2298od11.aprila

2023.godine.
4Direkcijazaazil–Odgovor21.jul2023.godine.

OPŠTA ZAPA ŽA NJA O PRI MJE NI ZAKO NA1 

U PRO TE KLOM PETO GO DIŠ NJEM PERI O DU
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krozučešćeupostupkuipoštovanjeobavezaiostvarivanjepravapropisanih
Zakonom(odazivanjenasaslušanje,prijavljivanjenoveadreseboravka
nakonnapuštanjaCentrazaprihvat,pravonaradidr.).Kaomogući
razlogovakvesituacijejepromjenastrukturestranacakojitražemeđuna
rodnuzaštitu,jerjesvevećibrojdržavljanaRuskeFederacijeiRepublike
Turske,kojipodnosezahtjevezameđunarodnuzaštitu.5

Pre kr šaj ni postu pak i pri mje na nače la neka žnja va nja 

Nezakonitprelazakdržavnegranice6inezakonitboravak7protiv
pravnesuradnjekojeimajuzaposledicusankcijekojeodređuju
sudoviuprekršajnompostupku.Zbognezakonitogprelaskadržavne
granicepodnijetojeu2022.godini713,azanezakonitiboravak837
prekršajnihprijava8.Popodnijetimprijavama,migrantiseupraksi
kažnjavajuzanezakonitprelazakdržavnegraniceinezakonitbora
vakuprekršajnompostupku,tokomkojegse„zaboravi“naobavezu
poštovanjanačelanekažnjavanjaza nezakonitulazakiliboravak9 u 
odnosunapotencijalnetražiocemeđunarodnezaštite.

PremapodacimadobijenimodSudovazaprekršajeuBijelomPoljui
Budvi10„nijebiloinicirnihzahtjevaukojimajebilaizraženanamjera 
stranacazapodnošenjezahtjevazaodobravanjemeđunarodnezaštite
u2022.godini“.Unutarmješovitogmigracionogtoka,prepoznavanje
stranacakojisuupotrebizameđunarodnomzaštitomizazovjesve
5Direkcijazaazil–Odgovor31.avgust2023.godine.
6Čl.10.st.2.Zakonograničnojkontroli.
7Čl.104.st.1.Zakonostrancima.
8Obavještenje,Sektorgraničnepolicijebr.52037/23UPI2298od11.aprila

2023.godine.
9Čl.13.Zakonaomeđunarodnojiprivremenojzaštitistranaca.
10RješenjeSU.V46/23SudzaprekršajeBijeloPolje;RješenjeSU.V28/23,

SudzaprekršajeBudva
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državneorgane,paizasudovezaprekršaj.Ulogasudovazaprekršaje
ukontekstupristupasistemumeđunarodnezaštitenekadmožebiti
izuzetnoznačajna.Sudovizaprekršajenijesuprvikojidolazeukon
taktsastrancimakojiželeizrazitinamjeruzameđunarodnuzaštitu.
Službenicigraničnepolicijesutikojipopraviluprviostvarujukon
taksamigrantima.Međutim,sudijazaprekršajemožeimativažnu
korektivnuuloguukolikojepolicijepropuštiladaprepoznaliceu
potrebizameđunarodnomzaštitom.Poprivođenjumigrantasudija
trebadaobratipažnjunaznakovekojiukazujudaseradiopoten
cijalnomtražiteljumeđunarodnezaštiteidautompravcuutvrđuje
činjenice.Ovopodrazumijevaiobavezuinformisanjaomogućnosti
podnošenjazahtjevazameđunarodnuzaštitu,opravunabesplatnu
pravnupomoć,osamojformiizakonskimodredbamakoještite
okrivljenogupostupku,nesamougeneričkiizrečenimpravima,
većpružanjepoukenakojinačininakojemmjestusemožeizraziti
namjerailipodnijetizahtjevzaodobravanjemeđunarodnezaštite.
Izuzetnovažnaulogasudovazaprekršajeupristupusistemumeđu
narodnezaštiteupraksijezanemarena,uglavnomzbognedovoljne
edukacijesudijaospecifičnimpitanjimakojaseodnosenaoblast
međunarodnezaštiteinepostojanjuuputstavaijasnihsmjrenicaza
postupanjepremastrancimaupotrebizameđunarodnomzaštitom.
Zatojeneophodnokontinuiranojačatiznanjeivještinesudijao
standardimameđunarodnezaštite.

Uprethodnojgodini„nijebiloslučajevadajesudobustaviopostu
pakzbogokolnostikojemogudadovedudoisključenjaprekršajne
odgovornosti,saglasnonačelunekažnjavanjazanezakonitulazakili
boravakstranaca“.Prepoznatojeupraksidasudijezaprekršajenijesu
upoznatesa postojanjemnačelanekažnjavanjaiobavezomnjegove
primjeneidauprekršajnimpostupcimapremamigrantimaneutvr
đujudaliuradnjinezakonitogulaskailiboravka,gdjesustečenasva
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bitnaobilježjaprekršaja,postojeokolnostikojemogudadovedudo
isključenjaprotivpravnostiodnosnoodgovornostiuizvršenompre
kršaju.Neprepoznavanjepotencijalnihosobakojesuupotrebiza
međunarodnomzaštitommeđumigrantimaprotivkojihjepokrenut
prekršajnipostupakuzročnoisključujeimogućnostprimjenenačela
nekažnjavanjazanezakonitiulazakiliboravak.Primjenaprincipa
nekažnjavanjanijepropisana,nitikaojedanodosnovaisključenja
protivpravnosti,nitikaoosnovzaobustavupostupkailidonošenje
oslobađajućeodlukeuprekršajnompostupku,učemusedijelom
moženaći„opravdanje“zaneprimjenjivanjeprincipa.Uprekršajnim
postupcimaodlukesepopraviludonoseodmahiistotakoizvršavaju
(prijepravosnažnosti)posebnoakookrivljeninemožedadokažesvoj
identitetilinemaprebivališteodnosnoboravišteuCrnojGoriiliako
odlaziuinostranstvoradiboravka,apostojiosnovanasumnjadaće
osujetitiizvršenjeizrečenesankcije.11Uslučajuodricanjaodprava
nažalbuovjereniprepisusmenosaopšteneodlukenemoraimati
obrazloženje.12Izdostavljenihodlukasudovanijesemoglozaključiti
dalisupoštovanapravaokrivljenihupostupkuidalisuutvrđivane
činjeniceodznačajazaeventualnuprimjenuprincipanekažnjavanja,
jerodlukenijesuimaleobrazloženje.13 

Jednoodosnovnihpravamigranatauprekršajnompostupku,kaodio
pravanaodbranujepravodaupostupkuupotrebljavajusvojjezik
ilidaimseobezbijediprevođenjenajezikkojirazumiju.14Najčešće

11Čl.229.st.1.tač.1.Zakonaoprekršajima.
12Čl.129.st.5.Zakonaoprekršajima.
13RješenjaSudazaprekršajeuBudvi,OdjeljenjauHercegNovom,PPbr.

2901/22A,PPbr.2441/22N,PPbr.1997/22A;RješenjaSudazaprekršajeu
Budvi,OdjeljenjeuKotoruPP.br.13/22iPPbr.1697/22;RješenjeSudazapre
kršajeuPodgoriciPPbr.24/2219
14Čl.99Zakonaoprekršajima.
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zastupljenezemljeporijeklamigrantau2022.godinisu:Avgani
stan,Iran,Bangladeš,PakistaniMaroko.Prevodilacazajezikekoji
magovoremigrantiizovihzemaljaizuzevarapskog,uCrnojGori
nemaduginizgodina.U2022.godinizapodručjeradasedamnaest
sudovazaprekšaje„nijesubiliangažovaniprevodiocizaarapskii
persijskijezik“.Deficitprevodilacazaodređenejezikečestoiziskuje
alternativnevidovekomunikacije.Ustaljenajepraksaangažovanja
prevodilacazaengleskijezik,iakoseradioprekršajnimpostupcima
premamigrantimakojenedolazesengleskoggovornogpodručja.
Međutim,uslučajevimakadamigrantinijesuustanjudasesluže
engleskimjezikompostupakmožebitiizuzetnozakomplikovan.
Postupakdodatnootežavajukratkirokoviiprincipdaseuprekršaj
nimpostupcimasankcijeizričuodmahisamaodlukasudauručuje
seodmahpoizricanjusankcije.15Daljepoteškoćesuigeografske
prirode.Limitiranbrojtumačaipretežnakoncentracijanateritoriji
Glavnoggradaznačidodatniteretupostupanjusudova,posebnoima
jućiuvidukratakvremenskiperiodzaobradupredmetaidonošenje
odluke.Postojivelikikadrovskideficituangažovanjuprevodilacai
tumača,imajućiuvidudiverzitetstranihdržavljanakojibivajulišeni
slobodeuhitnompostupku,kojenaročitoumanjimmjestimanije
lakoodmahosiguratikaoprisutneupostupku.

Sudovizaprekršajenevodeevidencijuoprimjeninačelanekažnja
vanjazanezakonitulazakiliboravak,otražiocimameđunarodne
zaštiteuprekršajnompostupku,kaonidrugepodatkeoprimjeni
Zakonaomeđunarodnojiprivremenojzaštitistranaca.Natouka
zujeiodgovorSudazaprekršajeuPodgorici:16

15Čl.129.Zakonaoprekršajima.
16RješenjeSu.V80/23SudzaprekršajeuPodgorici.
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UraduSudazaprekršajeuPodgorici,kaoiostalimsudovimazaprekr
šajenijeinkorporiranPravosudnoinformacionisistem(PRIS),atakođe,
usudusenevodiposebnaevidencijaonavedenom.Nadalje,zapotrebe
izradeizvještajauSudusevodiodređenaevidencijaalipooblastimana
kojuseodređeniZakoniodnose,alineipočanovimaistih(naprimjeru
izvještajuoraduovogSudapostojipodatakobrojupredmetakojisuiz
oblastiZakonaostrancimabiliuradukodovogsudatokom2022.godine,
alinepostojipodatak,konkretnotome,okojimčlanovimajeutimpred
metimariječ).Imajućiuvidunavedeno,uSuduzaprekršajeuPodgorici
zajednosaodeljenjimakojasuformiranauokviruistognepostojeinfor
macijetraženezahtjevom17kaovećsačinjene,većbisedoistiheventualno
moglodoćipregledomzvaničnihupisnika,svihpredmetakojihjetokom
2022.godinezaprimljenourad21150,tekonsultovanjasasudijama...
TakođeuSuduzaprekršajeuPodgoricinevodiseposebnaevidencijao
tomezakojijeziksuangažovaniprevodiociutokupostupka,većbisedo
isteinformacijeeventualnomoglodoći,takođe,pregledomsvihpredmeta
ikonsultovanjemsasudijama.

17Zahtjevzaslobodanpristupinformacijamaod25.januara2023.godine
(Kolikojestranacaizrazilonamjeruzapodnošenjezahtjevazaodobravanjemeđu
narodnezaštiteu2022.godiniupostupkupredprekršajnimsudom?Dalisusudovi
iukolikopredmetaobustavilipostupak,zbogokolnostikojemogudadovedudo
isključenjaprekršajneodgovornosti,saglasnonačelunekažnjavanjazanezakonit
ulazakiliboravakpredviđenimčl.13.Zakonaomeđunarodnojiprivremenoj
zaštitistranacaičl.31.Konvencijeostatusuizbjeglica?Kolikojeu2022.godini
osuđenostranihdržavljanazaprekršajezanezakonitprelazakdržavnegranice,
premaZakonuograničnojkontroli(čl.10stav2)–nezakonitulazak,premačl.9.
st.1.Zakonaostrancima–nezakonitboravakuskladusodredbamačl.104.st.1.
Zakonaostrancima.Kolikojeizjavljenožalbinaodlukesudazbogprekršajaizčl.
10stav2.Zakonuograničnojkontroli,čl.9.st.1.ičl.104.st.1.Zakonaostranci
ma?DaliPrekršajnisudvodievidencijeoangažovanimprevodiocimaijezicima
kojisukorišćenitokomprekršajnogpostupka?Zakojesvejezikesuangažovani
prevodiociu2022.godini?Dalisuiukolikopredmetaprekršajnisudoviu2022.
godinikoristiliprevodiocezaarapskiipersijskijezik?)
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Statističkazapažanjaoprimjenistandardameđunarodnezaštiteu
prekršajnompostupkuimajuvelikiznačajzaimplementacijuZako
naomeđunarodnojiprivremenojzaštiti.Uvođenjeinformatičkog
sistemabibilosvakakopotrebnozadobijanjestatističkihpodataka
kojisuznačajnipokazateljiprimjeneipoštovanjapravamigranatapri
čemutakavsistemzahtijevazaštitupodatakaikonstantnoodržavanje
iredovnoažuriranje.Douspostavljanjaadekvatnoginformatičnog
sistemaalternativnojemogućeuvođenjeposebnihupisnikaukojima
biseskladištilipodaciizoblastimeđunarodnezaštite,nasličannačin
kaozadjelaporodičnognasilja.

Pre po ru ka 1.Kontinuirano jačanje znanje i vještina sudija za
prekršajeostandardimameđunarodnezaštiteiosnovimanačela
nekažnjavanjazanezakonitulazakiliboravak.

Preporuka2.Uvođenjeposebnihupisnikausudovimazaprekr
šajeukojimabiseskladištilipodaciizoblastimeđunarodnezašti
te,nasličannačinkaozadjelaporodičnognasilja.
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Iza zo vi u pri mje ni Zako na o među na rod noj i pri vre me noj 
zaš ti ti stra na ca

Obavezaharmonizacijenacionalnogzakonodavstvasapropisima
Evropskeunijeuoblastiazilaiokolnostiuzrokovaneizbjegličkom
krizomuregionuuslovilisudonošenjeZakonaomeđunarodnoji
privremenojzaštitistranaca.Zakonomjeuvedenovišenovinakojima
sepostupakmeđunarodnezaštitepribližavaevropskimstandardi
ma.Osnovnitekstpropisastupiojenasnagu18.1.2017.godine,a
počeojesaprimjenomod1.1.2018.godine.Zakonodavacjeostavio
rokodšestmjeseci18ukomejetrebalodonijetipodzakonskaaktaza
sprovođenjezakona,aliiobezbijeditiinekedrugeuslovezasprovo
đenjezakonauživotmaterijalne,tehničke,kadrovske,organizacione
idr.Zakonjepočeodaseprimjenjujeadanijesubiliobezbijeđeni
tehnički,materijalniidrugiuslovikojisubilineophodnizanjegovu
punuimplementaciju,atinedostacinijesuninaknadnootklonje
ni.Uperioduodšestgodina,računajućioddanastupanjanasnagu
zakona,određeneodredbeipravasu„mirovali“.Odpočetkaprimje
nezakonajedanvremenskiperiodjeprotekaoprostojernijebilo
slučajevaupraksinakojebisezakonprimijenio,kaoštojeprimjera
radibilouslučajuprimjeneodredbioprivremenojzaštiti.19 Tek sa 
pojavomprvihslučajevaupraksi,nakonpetgodinaodpočetkapri
mjenezakona,došlojedoaktiviranjaodredbioprivremenojzaštiti.
Međutimneprimjenjivanjejednogbrojazakonskihodredbiposledica
jeinstitucionalne„opstrukcije“.Suštinasistemameđunarodnezaštite
jedabudeefikasan,funkcionalanidaobezbijedipravnusigurnost.
PetogodišnjaprimjenaZakonaomeđunarodnojiprivremenojzaš

18Čl.112.st.1.Zakonaomeđunarodnojiprivremenojzaštiti.
19OdlukaoodobravanjuprivremenezaštitelicimaizUkrajine(„Službenilist

CG“,broj26/22).
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titistranacapokazalajedasistemmeđunarodnezaštitenijestabilan
iupotpunostifunkcionalanidasesprovodinanačinkojiotežava
pristuppravimaiintegracijustranacapodmeđunarodnomzaštitom.

Uprelaznimizavršnimodredbamazakonapredviđenojedaćezakon
stupitinasnagupoprotekuminimalnog,ustavompredviđenogroka,
sapočetkomprimjeneodjednogdrugogdatuma,20dokćesepojedine
odredbezakonaprimjenjivatioddanapristupanjaCrneGoreEvrop
skojuniji.21Sveoveodredbe,odredbaostupanjunasnaguzakona,
odredbaopočetkuprimjenezakonaiodredbaopočetkuprimjene
pojedinihodredbizakona,jesumomentikojipadajuutrirazličita
vremena,štopredstavljaustavnuanomalijuupostupkudonošenja
zakona.Stupanjenasnaguzakonaipočetakprimjenepropisauvjek
sevremenskimorajupoklapatiinastupatiistovremeno.22Sadruge
strane,sveodredbejednogzakonanemorajudastupenasnagujed
novremeno.Kadjetopotrebno,usitaucijipreduzimanjasloženijih
priprema(kadrovskihitehničkih)primjenapojednihodredbimože
seodložitinaduževrijeme,pričemujetadauobičajenodasepočetak
njihoveprimjenevežezaodređenidatum,alinezabudućineizvjesni
događajkaoštojepristupanjeCrneGoreEvropskojuniji.

20Čl.116.Zakonaomeđunarodnojiprivremenojzaštiti.
21Čl.114.Zakonaomeđunarodnojiprivremenojzaštiti(odredbečlana45stav

8,člana50stav2,člana51stav4,člana62stav2tačka1,člana62stav3ičlana63
stav10ovogzakona,kojeseodnosenaprimjenuRegulative(EU)br.603/2013i
Regulative(EU)br.604/2013;odredbečlana31stav3,člana32stav6ičlana33
stav7ovogzakonakojeseodnosenaobavezuobavještavanjaEvropskekomisije
oprimjeniuslovazaodobravanjemeđunarodnezaštite(sigurnazemljaporijekla,
sigurnatrećazemljaievropskasigurnatrećazemlja);odredbečl.73i74ovog
zakona,kojeseodnosenaprihvatanjeipreseljenjestrancaililicabezdržavljanstva,
azilanta,strancapodsupsidijarnomzaštitomistrancapodprivremenomzaštitomiz
jednedržavečlaniceEvropskeunijeudrugudržavučlanicuEvropskeunije;odred
bečlana92stav5ičlana93st.3i4tačka2kojeseodnosenaprivremenuzaštitu.)
22DrM.Grubač,Časopiszapravnuteorijuipraksu,NoviSad,maj2009.godine.
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Uvođenjeupravniživotodredbiizčl.114.Zakonaomeđunarodnoj
iprivremenojzaštiti,paodlaganjenjihoveprimjene,sadvećšesta
godina,aizvjesnoijošnekugodinu,nedoprinosipravnojsigurnosti
iefikasnostisamogzakona.

Zarazlikuodpomenutihodredbikojimajezakonodavacodložio
primjenu,određeneodredbeneprimjenjujusejernijesuispunjeni
preduslovizanjihovuprimjenu.Primjeraradi,zadržavanjestrana
ca23isprovođenjepostupakapozahtjevimazameđunarodnuzaštitu
nagraničnomprelazuiliutranzitnomprostoru24nijeprimjenjivou
praksi25.Periododšestgodina,počevodstupanjanasnaguzakona,
nijeiskorišćenupravcuobezbjeđenjakadrovskih,materijalnihiteh
ničkihuslovazasprovođenjekompletneprocedureobradezahtjeva
licakojejezatražilomeđunarodnuzaštitunagraničnomprelazu
iliutranzitnomprostoru.GraničniprelaziuCrnojGorinemaju
kadrovskih,materijalnihitehničkiuslovadabisprovelikompletnu
procedureobradezahtjevalicakojejezatražilomeđunarodnuzaštitu.
Pitanjeobezbjeđivanjahraneiodjećestrancimakojiizrazenamje
ruzapodnošenjezahtjevazameđunarodnuzaštitunagraničnom
prelazu26nijesistemskiuređenoizavisioddobrevoljeimogućnosti
službenikakaoitrenutnihokolnosti.

StranackojisenalaziunutarteritorijeCrneGore,saglasnozakonu,
namjeruzapodnošenjezahtjevazameđunarodnuzaštituizražava
organizacionojjediniciorganaupravenadležnogzaposlovepolicije
umjestugdjesezatekneiliuCentruzaprihvat.27Premaustaljenoj

23Čl.36.Zakonaoprivremenojimeđunarodnojzaštitistranaca.
24Čl.37.Zakonaoprivremenojimeđunarodnojzaštitistranaca.
25InstitucijaZaštitnikaljudskihpravaislobodaCrneGore:Analizapostu

panjadržavnihorganauodnosunatražiocemeđunarodnezaštiteuCrnojGori,
decembar2022.godine.
26Čl.38.Zakonaoprivremenojimeđunarodnojzaštitistranaca.
27Čl.34.st.3.Zakonaomeđunarodnojiprivremenojzaštitistranaca.
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praksinamjerasemožeizrazitijedinokodpolicijekojaotomčinu
izdajepotvrdu.NamjeruzameđunarodnuzaštituuCrnojGoriu
2022.godinikodpolicijejeizrazilo8320stranaca.28Premamjestu
izražavanjanajvišenamjerajeizraženouCentruBožaj8065(97%),
preostala3%stranacasuizrazilinamjeruudrugimorganizacionim
jedinicamaUpravepolicije,29dokuCentruzaprihvatnijebiloizra
žavanjanamjere.U2022.godininaprihvatjeprimljenoukupno
6022strancakojitražemeđunarodnuzaštitu,odčegajeusmještaj
nimkapacitetimaOdsjekazaprihvatSpužbilosmješteno4106lica
ausmještajnimkapacitetimaOdsjekazaprihvatBožaj1916lica.30  
Iakozakonnalaže,strancimanijeomogućenodaiformalnoizraža
vajunamjeruupostojećimCentrimazaprihvat(Odsjecizaprihvat
stranacakojitražemeđunarodnuzaštitu–SpužiBožaj).Registracija
licakojanamjeravajudatražeazilobavljazaisključivopredslužbe
nikompolicije–inspektoromzastrance,unajvećembrojuuCentru
Božaj,blizugranicesaAlbanijom,iakoZakonomogućavadaseizrazi
namjeraiuCentruzaprihvat.Razloziza„namjernuopstrukciju“

28Obavještenje,Sektorgraničnepolicijebr.52037/23UPI2298od11.aprila
2023.godine.
29Budva43,HercegNovi33,Bar32,Podgorica7,Nikšić7,Rožaje7,Tivat12,

Pljevlja113iKotor1(Obavještenje,Sektorgraničnepolicijebr.52037/23UPI
2298od11.aprila2023.godine).
30Direkcijazaprihvatstranacakojitražemeđunarodnuzaštitu–Odgovor4.

jul2023.godine.

Preporuka3.Obezbjeditikadrovske,materijaleitehničkeuslove
zasprovođenjekompletneprocedureobradezahtjevalicakojeje
zatražilomeđunarodnuzaštitunagraničnomprelazuiliutran
zitnomprostoru.
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zakonavezanisuzamigratornupolitikudržaveučijojsuosnovi
bezbjedonosnirizicimigratornogkretanja.

Imajućiuvidubezbjedonosniaspektmigratornihkretanjakaoičinjenicu
daovalicauCrnuGorudolazebezličnihdokumenata,neophodnojeda
seodstranepolicijskihslužbenikasproveduodgovarajućebezbjedonosne
provjereuodnosunalicakojaizražavajunamjeruzapodnošenjezahtjeva
zameđunarodnuzaštitu.31 

Iporedčinjenicedajeizgledisadržajobrascaispravezastranca
koijjepodniozahjtevzameđunarodnuzaštitupropisanzakonom
ipodzakonskimaktom,toseumjestopropisaneforme,uskladusa
ZUPomizdajupotvrdaoizraženojnamjeriipotvrdaopodnijetom
zahtjevuzameđunarodnuzaštitu.Obavezapolicijskogslužbenikaje
dakadregistrujenamjeru,stranca„uputi“daseurokuodtri(3)dana
javiMinistarstvuradipredajezahtjeva,32apodatkeostrancudosta
viMinistarstvu.Upraksi,poizraženojnamjeripolicijskislužbenik
izdajestrancupotvrduoizraženojnamjeri.Potvrdasadržipodatkeo
imenu,prezimenu,datumurođenjaidržavljanstvu,fotografijustran
cainapomenudapotvrdanijedokazoidentitetustranca.Izdavanje

31Direkcijazaprihvatstranacakojitražemeđunarodnuzaštitu–Odgovor4.
jul2023.godine.
32Čl.34.st.8.Zakonaomeđunarodnojiprivremenojzaštitistranaca.

Preporuka4.Uzevšiuobzirdugogodišnjuustaljenupraksu,zakon
skeodredbeipostupanjedržavnihorganatrebauskladiti,kroz
izmjeneZakonapričemubiizražavanjenamjerezapodnošenje
zahtjevazameđunarodnuzaštituostalaisključivanadležnostpoli
cijeuCrnojGori,dokbiunadležnostiCentrazaprihvatostali
smještajizbrinjavanjestranacakojitražemeđunarodnuzaštitu.
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potvrde,njenaformaisadržinanijesupropisanezakonom.Strancu
kojijepodniozahtjevzameđunarodnuzaštituMinistarstvoima
obavezudaurokuodtridanaizdaispravunapropisanomobrazcu,
kojomdokazujedajepodniozahtjevzameđunarodnuzaštituislu
žikaodozvolaboravkauCrnojGoridopravosnažnostiodlukepo
zahtjevuzameđunarodnuzaštitu.33Oduspostavljanjaazilnogsiste
ma2007.godinedodanasnijeizdatanijednaisprava.Umjestonje,
godinamaseizdajepotvrdaopodnijetomzahtjevuzameđunarodnu
zaštitukojanijepropisanazakonom.

Iakopostojipodzakonskiaktkojipropisujeizgledoveisprave,zbogekono
mičnostipostupkaseizdavanjepotvrdapokazalokaooptimalnorješenje,
posebnoukontekstuzamjenepotvrdaradiistekarokavaženja,čimesemože
vršitikontrolaprisutnostilicanateritorijiCrneGoredoktrajepostupak.
Ovoposebnojersaovompotvrdomstranackojitražimeđunarodnuzaštitu
možedaosvarisvapravakojamupoZMPZpripadaju34.

Potvrde,iakonemajunormativnoutemeljenjeupropisimaizoblasti
međunarodnezaštite,većsamoZakonaoupravnompostupku35,u
praksiimajuvelikuvažnostiznačajzanjihoveimaoca.Danomizda
vanjapotvrde,imalacpotvrdestičeodređenapravaiobaveze.

Nedostaciovihpotvrda,aposebnočinjenicadanesadržematičnibroj
imaoca,izazivabrojneproblemeinarušavafunkcionalnostsistema

33Čl.71.st.1.Zakonaomeđunarodnojiprivremenojzaštitistranaca.
34Direkcijazaazil–Odgovor21.jul2023.godine.
35Direkcijazaazil–Odgovor31.avgust2023.godine.

Preporuka5.Sagledatitehničkeidrugemogućnostizaizdavanje
ispravauskladusapropisimaizoblastimeđunarodnezaštite.
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međunarodnezaštite.Matičnibrojsenalaziudokumentimapoput
ličnekarte,zdravstveneknjižice,pasošaivozačkedozvole.Zagra
đaneje„izuzetnovažan”jerbeznjeganijemogućiostvaritiprava
ilibilokakavpravniprometiliobavljatiadministrativeposlovekao
štoje,naprimjer,promjenaprebivališta,ajavniminstitucijamajeto
najlakšinačindaidentifikujugrađane.Svejetoposledicazakonom
propisaneobavezeprimjeneiupisivanjamatičnogbrojauslužbene
evidencijeijavneispravekojeseizdajunaosnovutihevidencija.36 
Strancimakojisuizrazilinamjeruilipodnijelizahtjevzaodobrava
njemeđunarodnezaštiteneodređujesematičnibroj,većimseizdaje
potvrdabezmatičnogbroja.

Pravonazdravstvenuzaštitupokazalosejednimodspornihpodručja
ostvarivanjapravaovihosoba.Primjeraradisaovimpotvrdamaoni
nemogubitinazakonitnačinuvedeniuinformacionisistemkoji
pratipacijenteuzdravstvenomsistemuiprekokojegasedaljeproce
suirajupotrebepacijenata,zbogčeganailazenaproblemeprilikom
traženjazdravstveneusluge,odnosnonemoguimseizdavatiuputi
nilijekovinarecept.Izdavanjepotvrdabezmatičnogbrojaotežalo
jeipristuppravunaradstrancimakojitražemeđunarodnuzaštitu,
akojiboravedužeoddevetmjeseciuCrnojGori.37Prilikomprija
venaevidencijunezaposlenihlica,kaoiprilikomstupanjauradni
odnossaposlodavcem,stranackojitražimeđunarodnuzaštitumora
daposjedujeradnuknjižicu.

Zaizdavanjeradneknjižicezastrancekojitražemeđunarodnuzaštitu,
uzzahtjevneophodnojeizmeđuostalogdostavitiiUvjerenjeMinistar

36Čl.29.i30.Zakonaocentralnomregistrustanovništva(„SlužbenilistRepu
blikeCrneGore“,br.049/07od10.8.2007,„SlužbenilistCrneGore“,br.041/10
od23.7.2010,040/11od8.8.2011,055/16od17.8.2016).
37Čl.70.Zakonaomeđunarodnojiprivremenojzaštitistranaca.
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stvaunutrašnjihposlovaDirektoratazaupravneposlove,državljanstvoi
strance,Direkcijezaaziloodređenomjedinstvenommatičnombroju.Do
1.januara2023.godinenijeizdatanijednaradnaknjižica,aliu2023.
godinisuizdatedvijeradneknjižicestrancimakojitražemeđunarodnu
zašititu,akojiboravedužeoddevetmjeseciuCrnojGori.38 

SekretarijatzasocijalnostaranjeGlavnoggrada,strancimaiz čl.70.
Zakonaomeđunarodnojiprivremenojzaštitistranaca,izdajerad
neknjižicekršećiPravilnikoradnojknjižici39kojipropisujepostu
pakizdavanjaradnihknjižica40ikojiizmeđuostalogneprepoznaje
kategorijustranacapodmeđunarodnomzaštitom.Sadrugestrane
protivpravnopostupaiMinistarstvounutrašnjihposlova,jerZako
nomomeđunarodnojiprivremenojzaštitistranacanijepredviđeno
određivanjematičnogbrojazastrancekojisupredalizahtjevzaodo
bravanjemeđunarodnezaštite,aodređivanjematičnogbrojnijenidio
propisaneevidencijekojuMUPvodi.41Strancipodmeđunarodnom
zaštitomnijesuprepoznatikaokategorijauZakonuocentralnom
registrustanovništva,kojimjedefinisanoiodređivanjeiupotreba
matičnogbroja.

Navedenesusamonekeodposledicauvođenjeiegistiranjaupravnom
poretkupotvrdakojenesadržematičnibroj.Upraksiseuočenepoteš
koćeiprilikomotvaranjaračunaubanci,štootežavaprilivsredstava
iostvarivanjaprihodatražilacameđunarodnezaštite.

38SekretarijatzasocijalnostaranjeGlavnoggrada,Rješenjebr.14037/2365
od10.aprila2023.godine.
39„SlužbenilistSRCG“, br.1/83i54/2001.
40OvajPravilnikseprimjenjujeodjanuara1983.godineidatirajošizvremena

SFRJ.CrnaGorajeumeđuvremenuprošlakrozdvaraspadadržavnezajedniceu
kojimasubilečetiripromjenedržavnogokvira.Sveovepromjenebilesupraćenei
promjenomidonošenjemnovihpropisauoblastirada.OvajPravilnikneodgovara
radnopravnojidruštvenojrealnostiitrebagazamijenitinovimkojićebitiuskla
dusaUstavomCrnegore,domaćimimeđunarodnimstandardimauoblastirada.
41Čl.106,107i108.Zakonaomeđunarodnojiprivremenojzaštitistranaca.

21



22
22

Uproteklompetogodišnjemperioduprimjenezakonanijesustvoreni
potrebniuslovizapotpunpristupadekvatnomsmještajuzaazilantei
strancempodsupsidijarnomzaštitom.Stambenozbrinjavanjeključ
najepretpostavkaprihvataiintegracijeazilanatazačijerješavanje
jeodgovornadržava.Obezbjeđivanjesmještajajeozbiljanproblem
ipraviizazovzaazilanteistrancepodsupsidijarnomzaštitom,jer
nedobijajusmješ tajodmahpouručenjuodlukeomeđunarodnoj
zaštitivećnasmještajmorajučekativišedana,dokimDirekcijaza
integraciju,ilionisami,nepronađuodgovarajućistan.Problemsa
smještajemjetajštozasadanemaobezbijeđenihstanovailikućakoji
suudržavnojimovini,akojibisekoristilizasmještajazilanata.42

Uprkoszakonskojobavezi,nijeobezbijeđensmještajazilantimaistrancima
saodobrenomsupsidijarnomzaštitomzaštitom.Direkcijazaintegraciju
je15.4.2022.godineuputilapredlogzapokretanjeisprovođenjepostup
kajavnenabavkezaobezbjeđenjepotrebnogbrojastambenihjedinicaza
strancesaodobrenommeđunarodnomzaštitom.Napomenutipozivnije
pristiglanijednaponuda,tejeJavnipozivproglašenneuspjelim,iakosu
sredstvauBudžetubilaobezbijeđena.43Ministarstvounutrašnjihposlova
objavilojejavnipozivnasajtuMinistarstva,dana19.06.2023.godine,

42Čl.4.Pravilnikaouslovimasmještajainačinuobezbjeđivanjasmještajaazi
lantaistrancapodsupsidijarnomzaštitom(„SlužbenilistCrneGore“,br.105/20
od29.10.2020).
43Odsjekzaintegracijustranacasaodobrenommeđunarodnomzaštitom–

Odgovor13.jun2023.godine.

Preporuka6.Razmotritimogućnostodređivanjamatičnogbroja
strancimakojisupodnijelizahtjevzameđunarodnuzaštituradi
njihovog„administrativnog“ulaskauinformacionesistemejavnih
institucija.
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zauzimanjeuzakupstambenihjedinicanateritorijiGlavnoggrada
Pogorice,TivtaiBudveitoza:šestgarsonjera,površinedo25metara
kvadratnihijedandvosobanstan,površinedo55metarakvadratnihu
urbanompodručjuGlavnogGrada;jedandvosobanstan,površinedo55
metarakvadratnihuurbanompodručjuopštineTivat;jednagarsonjera,
površinedo25metarakvadratnihuurbanompodručjuopštineBudva.
NaadresuMinistarstvapojavnompozivu,uzakonskomroku,odnosnodo
04.07.2023.godine,nijepristiglanijednaponudazauzimanjeuzakup
stambenihjedinicazasmještajstranacasaodobrenommeđunarodnom
zaštitom,takodajeJavnipozivproglašenneuspjelim.44

Zaplaćanjesmještajaazilantaistranacapodsupsidijarnomzaštitom
Zakonomobudžetuza2022.godinubilojeobezbijedjeno35.000eura,a
istiiznosjeopredijeljeniZakonomobudžetuza2023.godinu.Praktično
problemseprevazilazinanačinštoUNHCRobezbjeđujefinansijsku
pomoćovimlicima,nazahtjevDirekcijezazaintegracijustranacasa
odobrenommeđunarodnomzaštitomireintegracijupovratnikaporead
mi si ji.Krozovajvidpodršketrenutnosuobezbjeđenanovčanasred
stvazanavedenunamjenuza18lica.PodrškaUNHCRneobuhvata
plaćanjerežija(struja,voda,komunalije),štojedodatniproblemi
teretzaazilanteodkojihjenajvećibrojnezaposlenikorisnicisu
socijalnepomoći.Saistekomdvogodišnjegrokaostanovanju,stranci
podmeđunarodnomzaštitomtekdolazeuproblem,jersaminijesu
umogućnostidaplaćajustan.Dabisepreveniraotajproblemneo
phodnojekrozzakonskuregulativunadržavnominivoulokalnih
samoupravaosiguratipravonasocijalnistaniliplaćanjezakupastana,
azilantimaistrancimapodsupsidijarnomzaštitomnakonproteka
dvijegodineplaćenogsmještajaodstranedržave,akotozahtijevaju

44Odsjekzaintegracijustranacasaodobrenommeđunarodnomzaštitom–
Odgovor6.septembar2023.godine.
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nepovoljnesocijalneprilikeukojimaseoninalaze.Sistemjeidalje
zavisanipodjakimuticajemmeđunarodnihinevladinihorganiza
cija,kojepružajuraznevrstepodrškeosobamapodmeđunarodnom
zaštitomuoblastimakojenijesuservisiranekrozpostojećidržavni
sistem.Nedostatkeufunkcionisanjusistemameđunarodnezaštite
pokušavajunadoknaditimeđunarodneinevladnineorganizacijekoje,
svakasasvojomunutarnjomlogikom,većomilimanjomotvorenošću
ifleksibilnošćudjelovanja,pomažuosobamapodmeđunarodnom
zaštitom„hodati“krozsistemiostvarivatisvojaprava.Jasnojeda
ćenastupititrenutakkadaćedržavamoratiupotpunostinasebeda
preuzmefunkcionisanjesistemameđunarodnezaštitetj.ondakada
izostanudonacijemeđunarodnihorganizacija,pasepostavljapitanje
dalićedržavabitiustanjudatouradi,jersedosadaobilnooslanjana
pomoćmeđunarodnihidrugihorganizacijacivilnogdruštvausmislu
finansiranjabrojnihuslugazdravstvenezaštite,smještaja,prevozaidr.

Nekapravaiobavezestrancipodmeđunarodnomzaštitomimaju
napapiruiistovremenoihnemoguostvariti,kaoštosupravona
naknadutroškovajavnogprevoza,pravonadobijanjecrnogorskog
državljanstvailiobavezaprijavljivanjaadresestanovanja.

Stranackojitražimeđunarodnuzaštituuokvirupravanaprihvat
imaipravonanaknadutroškovajavnogprevozakojuobezbjeđuje
Centarzaprihvat,akomujeprevozpotrebanradiučešćaupostupku
zaodobravanjemeđunarodnezaštiteiliostvarivanjadrugihpravau

Preporuka7.Unaprijeditizakonskuregulativnuuoblastistano
vanjaikoordinacijunadležnihtijelaupodručjustanovanjana
državnomilokalnomnivouradiosiguravanjasmještajnihkapa
citetazaosobekojimajeodobrenameđunarodnazaštita.
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skladusaovimzakonom.45Iakojezakonomzagarantovano,upraksi
nijesuobezbijeđeniuslovizanjegovuprimjenu.Zapotrebepostupka
odobravanjameđunarodnezaštitestrancimaseobezbjeđujeprevoz
nadruginačin.

Direkcijazaprihvatstranacakojitražemeđunarodnuzaštitukaoorga
nizacionajedinicaMUPanemamogućnostisplatenovčanihsredstava
usvrhuprevozastranacakojitražemeđunarodnuzaštitu.Ovopravo,u
okviruostvarivanjapravanaprihvat,imseobezbjeđujenanačindase
uzpodrškumeđunarodneorganizacijezamigracijeIOMobezbjeđuje
transportlicaodOdsjekaBožajdoOdsjekaSpužukolikoimjeodređen
smještajuokviruovogOdsjeka.Direkcijazaprihvatobezbjeđujeslužbe
nimvozilomtransportdorelevantnihinstitucijausistemumeđunarodne
zaštiteasveuciljuostvarivanjapravakojasuimpriznatashodnoZakonu
omeđunarodnojiprivremenojzaštitistranaca.46 

Dabiseobezbijediloprisustvopolaznikanakursevimazaučenje
crnogorskogjezika,istorijeikulturnebaštineslužbeniciMupasuvrši
liprevoz,upojedinimslučajevimajeUNHCplaćaotaksi.47 Zakonsko

45Čl.64.st.1.iČl.65.st.1.Zakonaomeđunarodnojiprivremenojzaštiti
stranaca.
46Direkcijazaprihvatstranacakojitražemeđunarodnuzaštitu–Odgovor4.

jul2023.godine.
47Odsjekzaintegracijustranacasaodobrenommeđunarodnomzaštitom–

Odgovor13.jun2023.godine.

Preporuka8.UpostojećiPravilnikopravilimaboravkaikućnom
reduuCentruzaprihvat45propisatinačinnakojiseodređujevisina
naknadezatroškovejavnogprevoza(troškoviprevozauodlaskui
povratku)zapotrebepostupkaodobravanjameđunarodnezaštite.

25



26
26

rješenjeimanizprednostiuodnosunapostojećupraksuitrebaga
dosljednosprovesti.

 

Jedanodnajvažnijihsegmanataintegracijeazilanataiosobapodsup
sidijarnomzaštitomucrnogorskodruštvo,jestestvaranjeuslovaili
omogućavanjenjihoveolakšanenaturalizacije.Članom90.Zakona
omeđunarodnojiprivremenojzaštitistranaca(„SlužbenilistCrne
Gore”,br.002/17od10.1.2017.),propisanojedaazilantistranac
podsupsidijarnomzaštitommogustećicrnogorskodržavljanstvo.
OvajZakonneregulišebližeuslovenaturalizacije,većupućujena
odredbeZakonaocrnogorskomdržavljanstvu.PremaZakonuo
crnogorskomdržavljanstvu,49crnogorskodržavljanstvomožedobi
tisamolicekojemjeuCrnojGoripriznatstatusizbjeglice.Daje
dobijanjecrnogorskogdržavljanstvaupraksirestriktivno,alisamo
uodnosunaizbjeglice,govoripodatakdaod2007.godinekadaje
uspostavljenazilnisistemuCrnojGori,dodanas,nijedanizbjeglica
shodnoovomčlanunijedobiocrnogorskodržavljanstvo.Propisikoji
seodnosenaoblastdržavljanstvaod2008.godinedodanasmijenjani
suidopunjavanjinekolikoputa.Krozteizmjeneodređenimkate
gorijamastranacaomogućenjeprijemucrnogorskodržavaljanstvo.
Poređenjaradi,uposmatranomperiodu,preko31000strancadobilo

48„SlužbenilistCG”,br.61/2017i40/2019. 
49Čl.13Zakonaocrnogorskomdržavljanstvu.

Preporuka9.Izmjenitipropisekojiseodnosenaoblastdržavljanstva
(ZakonocrnogorskomdržavljanstvuiOdlukaokriterijumima
zautvrđivanjeuslovazasticanjecrnogorskogdržavljanstvaprije
mom)kakobiseomogućilodaazilantiistrancipodsupsidijarnom
zaštitomimajuolakšanpristuppravunacrnogorskodržavljanstvo.

26



27
27

jecrnogorskodržavljanstvoporaznimosnovima.50Premapodacima
Agencijezainvesticije,odpočetkaprogramaekonomskogdržavljan
stvadonjegovogukidanja,krajemprošlegodine,ukupnojedodije
ljeno807državljanstva.

Azilantiistrancipodsupsidijarnomzaštitomdužnisudaprijave
adresustanovanja,urokuod15danaoddanauručenjaodlukeo
odobravanjumeđunarodnezaštite51.Sankcijazakršenjeoveobave
zenijepredviđenazakonom.Upraksi,azilantnemoženidaprijavi
adresustanovanja.Tonijemogućeiztehničkihrazlogajerelektronske
bazeprijaveiodjaveneprepoznajuovukategorijustranaca.Podatak
oadresistanovanjanijesastavnidioevidencijekojujeobaveznoda
vodiMinistarstvounutrašnjihposlova.52Ovdjejenemogućnostregi
strovanjausistem,primjerkakodržavniorgansprečavaispunjenje
obavezagarantovanihzakonom.

50  https://www.slobodnaevropa.org/a/drzavljanstvocrnagorastran
ci/32359206.html
51Čl.75.st.2.tač2.Zakonaomeđunarodnojiprivremenojzaštitistranaca.
52Čl.107.Zakonaomeđunarodnojiprivremenojzaštitistranaca.

Preporuka10.Unaprijeditielektronskebazeprijaveiodjavesa
obavezamastranacakojimajeodobrenameđunarodnazaštita.
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Theinstitutionalinfrastructureoftheinternationalprotectionsystem,
consistingoflawsandtheinstitutionsresponsiblefortheirenforce
ment,hasdemonstratedcertainareasforimprovementintermsof
incompleteandinconsistentlawapplicationoverthepastfiveyear
period.Challengesinlegalenforcementthatexistedinpreviousyears
continuetopersistandremaincurrent.Theenactmentandappli
cationoflawshaveyettobeaccompaniedbyappropriatemeasures
necessaryfortheirfullimplementation.Challengesareevidentinthe
proceedingsofMisdemeanourCourtsregardingtheapplicationofthe
nonpunishmentprincipleforillegalentryorresidence,aswellasthe
recognitionofpotentialinternationalprotectionseekers.TheMinistry
ofInternalAffairsstillneedstoissuedocumentstoforeignerswho
haveappliedforinternationalprotectionusingtheprescribedform.
Detainingforeignersandconductingproceduresbasedonrequests
forinternationalprotectionatbordercrossingsorintransitareasis
notfeasibleinpractice,asthenecessaryinfrastructureandrequired
personnelcapacitieshaveyettobeestablished.Certainrightsexist
onpaperandsimultaneouslycannotberealised,suchastheright
toreimbursementofpublictransportationexpensesortherightto
obtainMontenegrincitizenship.Thesystemremainsdependent
andstronglyinfluencedbyinternationalandnongovernmental
organisations,whichprovidevariousformsofsupporttoindividuals
underinternationalprotectioninareasnotcoveredbytheexisting
statesystem.

INTRODUCTION
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Access to the International Protection Procedure

Thesovereignrightofastatetodeterminewhocanenteritsterri
toryislimitedbytheobligationtoprovideinternationalprotection
toallthoseinneed.Formigrantstoevenhavetheopportunityto
seekinternationalprotection,theymusthaveaccesstotheterritory.
MigrantscontinuetopredominantlyenterfromAlbania,outsideof
bordercrossings,sothemajorityofmigratorymovementisidentified
withintheterritoryofMontenegro.Oncetheyreachtheterritory,
migrants“buythenecessarytime,”legalisingtheirstaybyexpressing
theirintentiontoapplyforinternationalprotection2.

In2022,8,320foreignersexpressedtheintentiontoapplyforinter
nationalprotection,predominantlyattheBožajReceptionCentre
(8,0653).Asinpreviousyears,expressingintentresultsinfewer
requestsforinternationalprotection.Outofthetotalnumberof
migrantswhoexpressedintent,only2.1%(175)4ofthemactually
appliedforinternationalprotection.Comparedtopreviousyears,there
isanevidentdecreaseinthenumberofsuspendedproceduresinrelation
tothenumberofsubmittedapplicationsforinternationalprotection,so
thatin2022,38%ofproceduresweresuspendedwithregardtothenum
berofsubmittedapplications,whilethenumberisevenlowerinthefirst
sevenmonthsofthecurrentyearandamountsto17%ofthesuspension
oftheprocedureinrelationtothenumberofsubmittedapplications.In
accordancewiththeabove,itisevidentthatacertainnumberofthese

1TheLawonInternationalandTemporaryProtectionofForeigners(“Official
GazetteofMontenegro”,No.002/17of10.1.2017).
2Article34,paragraph3oftheLawonInternationalandTemporaryProtection

ofForeigners.
3Notification,BorderPoliceSectorNo:52037/23UPI2298,datedApril11,

2023.
4DirectorateforAsylum–Reply,July21,2023.
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personsareinterestedinstayinginMontenegrothroughparticipation
intheprocedureandcompliancewiththeobligationsandexercisingthe
rightsprescribedbytheLaw(respondingtothehearing,reportinganew
addressofresidenceafterleavingtheReceptionCentre,therighttowork,
etc.).Apossiblereasonforthissituationisthechangeinthestructureof
foreignersseekinginternationalprotection,asthenumberofcitizensof
theRussianFederationandtheRepublicofTurkeywhosubmitrequests
forinternationalprotectionisincreasing.5

Misdemeanour Procedure and Application of the 
Non-Punishment Principle

Illegalbordercrossing6andillegalresidence7areunlawfulactsthat
resultinsanctionsimposedbycourtsinmisdemeanourprocedures.
Duetoillegalbordercrossings,713reportswerefiledin2022,and
837misdemeanourreportswerefiledforillegalresidence8.Inpractice,
migrantsarepenalisedforillegalbordercrossingsandresidencein
misdemeanourprocedures,duringwhichtheobligationtorespectthe
nonpunishmentprincipleofunlawfulentryorresidence9 in relation 
topotentialinternationalprotectionseekersisoften“forgotten.”

AccordingtoinformationreceivedfromtheMisdemeanourCourts
inBijeloPoljeandBudva10,“therewerenoinitiatoryrequestsexpress
ingtheintentionofforeignerstoapplyforinternationalprotection
5DirectorateforAsylumResponseAugust31,2023.
6Article10,paragraph2oftheLawonBorderControl.
7Article104,paragraph1oftheLawonForeigners.
8Notification,BorderPoliceSectorNo:52037/23UPI2298,April11,

2023.
9Article13oftheLawonInternationalandTemporaryProtectionofForeign

ers.
10DecisionSU.V46/23BijeloPoljeMisdemeanorCourt;DecisionSU.V28/23

BudvaMisdemeanorCourt.
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in2022.”Withinthemixedmigrationflow,identifyingforeigners
inneedofinternationalprotectionposesachallengeforallstate
authorities,includingmisdemeanourcourts.Misdemeanourcourts’
roleinaccessingtheinternationalprotectionsystemcansometimes
beexceptionallysignificant.Misdemeanourcourtsarenotusuallythe
firsttocomeintocontactwithforeignerswhowishtoexpresstheir
intentionforinternationalprotection.Borderpoliceofficersaregen
erallythefirsttointeractwithmigrants.However,amisdemeanour
judgecanplayacrucialcorrectiveroleifthepolicefailtorecognisean
individualinneedofinternationalprotection.Aftertheapprehension
ofamigrant,thejudgeshouldpayattentiontosignsindicatingthat
thepersonmightbeapotentialinternationalprotectionseekerand
shouldestablishthefactsinthatdirection.Thisalsoentailstheobli
gationtoinformaboutthepossibilityofapplyingforinternational
protection,therighttofreelegalassistance,theactualform,andlegal
provisionsprotectingthedefendantintheprocess.Thisgoesbeyond
genericallystatedrightsandinvolvesguidingonhowandwherethe
intentiontoseekinternationalprotectionorsubmitarequestfor
approvalcanbeexpressed.Thesignificantroleofmisdemeanour
courtsinaccessingtheinternationalprotectionsystemhasoften
beenoverlookedinpractice,mainlyduetoinsufficienteducationof
judgesonspecificissuesrelatedtointernationalprotectionandthe
absenceofinstructionsandclearguidelinesforhandlingforeigners
inneedofinternationalprotection.Therefore,continuousefforts
tostrengthenjudges’knowledgeandskillsregardinginternational
protectionstandardsarenecessary.

Inthepreviousyear,“therewerenocasesinwhichthecourtsuspended
proceedingsduetocircumstancesthatcouldleadtotheexclusionof
misdemeanourliability,inlinewiththenonpunishmentprinciple
forillegalentryorresidenceofforeigners.”Ithasbeenrecognisedin
practicethatmisdemeanourjudgesarenotfamiliarwiththeexistence
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ofthenonpunishmentprincipleandtheobligationtoapplyit.In
misdemeanourproceduresagainstmigrants,judgesdonotdetermine
whethercircumstancesexistinthecaseofillegalentryorresidence,
whereallessentialelementsoftheoffencearepresent,whichcould
leadtotheexclusionofunlawfulnessorliabilityinthecommitted
offence.Failuretorecognisepotentialindividualsinneedofinter
nationalprotectionamongmigrantsagainstwhommisdemeanour
proceedingsareinitiatedcausestheexclusionofthepossibilityof
applyingthenonpunishmentprincipleforillegalentryorresidence.
Theapplicationofthenonpunishmentprincipleisnotprescribed
asabasisforexcludingunlawfulness,suspendingproceedings,or
issuingacquittaldecisionsinmisdemeanourprocedures,whichpartly
“justifies”thenonapplicationoftheprinciple.Inmisdemeanour
procedures,decisionsaretypicallymadeimmediatelyandexecuted
justasquickly(beforebecominglegallybinding),especiallyifthe
defendantcannotprovetheiridentityordoesnothavearesidence
inMontenegroorisleavingthecountryforresidencepurposes,with
reasonablesuspicionthattheywillevadetheimposedsanctions11.In
thecaseofwaivingtherighttoappeal,acertifiedtranscriptofthe
orallycommunicateddecisiondoesnothavetobereasoned12.From
thesubmittedcourtdecisions,itcouldnotbededucedwhetherthe
defendant’srightsintheprocedurewererespectedorwhetherfacts
relevanttothepotentialapplicationofthenonpunishmentprinciple
weredetermined,asthedecisionslackedreasoning.13

Oneofthefundamentalrightsofmigrantsinmisdemeanourpro
ceedings,aspartoftheirrighttodefence,istherighttousetheir

11Article229,paragraph1,point1oftheLawonMisdemeanours.
12Article129,paragraph5oftheLawonMisdemeanours.
13DecisionsoftheMisdemeanourCourtinBudva,DepartmentinHerzeg

Novi,PPno.2901/22A,PPno.2441/22N,PPno.1997/22A;Decisionsofthe
MisdemeanourCourtinBudva,DepartmentinKotorPP.no.13/22andPPno.
1697/22;DecisionoftheMisdemeanourCourtinPodgoricaPPno.24/2219.
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languageintheprocedureortobeprovidedwithtranslationintoa
languagetheyunderstand14.Themostrepresentedcountriesoforigin
ofmigrantsin2022wereAfghanistan,Iran,Bangladesh,Pakistan,
andMorocco.Translatorsforlanguagesspokenbymigrantsfrom
thesecountries,exceptArabic,havenotbeenavailableinMontenegro
formanyyears.In2022,fortheareaofoperationofseventeenmis
demeanourcourts,“notranslatorsforArabicandPersianlanguages
wereengaged.”Thedeficitoftranslatorsforspecificlanguagesoften
requiresalternativeformsofcommunication.Thepracticeofengaging
translatorsfortheEnglishlanguageisestablished,eventhoughthe
misdemeanourproceedingsareagainstmigrantswhodonotcome
fromEnglishspeakingregions.However,incaseswheremigrants
cannotuseEnglish,theprocedurecanbecomeextremelycomplicated.
Shortdeadlinesandtheprincipleofimmediateimpositionofsanctions
inmisdemeanourprocedures,wherethecourtdecisionishandedout
rightafterimposingthesanction15,furthercomplicatetheprocess.
Geographicalissuesalsoaddtothechallenges.Alimitednumberof
interpretersandtheirpredominantconcentrationinthecapitalcity
imposeanadditionalburdenonthecourts,especiallyconsidering
theshorttimeframeforhandlingcasesandmakingdecisions.There
isasignificantstaffshortageintheengagementoftranslatorsand
interpreters,consideringthediversityofforeignnationalsdeprived
oftheirfreedominurgentprocedures.Itisdifficulttoimmediately
securetheirpresenceintheprocess,particularlyinsmallertowns.

Misdemeanourcourtsdonotkeeprecordsofapplyingthenonpun
ishmentprincipleforillegalentryorresidenceofinternationalprotec
tionseekersinmisdemeanourproceedingsorotherdataonapplying
theLawonInternationalandTemporaryProtectionofForeigners.

14Article99oftheLawonMisdemeanours.
15Article129oftheLawonMisdemeanors.
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ThisisalsoindicatedbytheresponseoftheMisdemeanourCourt
inPodgorica16:

TheMisdemeanourCourtinPodgorica,aswellasothermisdemeanour
courts,hasnotincorporatedtheJudicialInformationSystem(JIS),and
thereisalsonoseparaterecordoftheaforementioned.Furthermore,for
thepurposesofreports,acertainrecordiskeptinthecourtbutcategorised
byareasthatcertainlawsrelatetoandnotbytheirspecificsections( for
example,thereportoftheworkofthiscourtcontainsdataonthenumberof
casesfromtheLawonForeignersthatwerehandledbythiscourtin2022,
butthereisnospecificinformationaboutthesectionsofthesecases).With
thisinmind,intheMisdemeanourCourtinPodgorica,togetherwiththe
departmentsformedwithinit,thereisnoreadilyavailableinformation
asrequested17,assuchinformationcouldpotentiallybeobtainedthrough
reviewingofficialrecordsofallcasesreceivedforprocessingduring2022
(21,150cases),alongwithconsultingjudges.Also,theMisdemeanourCourt

16DecisionSu.V80/23TheCourtforMisdemeanorsinPodgorica.
17RequestforaccesstoinformationdatedJanuary25,2023(howmanyfor

eignersexpressedtheirintentiontoapplyforinternationalprotectionin2022in
proceedingsbeforetheMisdemeanourCourt?Havethecourts,andinhowmany
cases,suspendedproceedingsduetocircumstancesthatcouldleadtotheexclusion
ofmisdemeanourliability,inaccordancewiththeprincipleofnonpunishmentfor
unlawfulentryorstayasprovidedinArticle13oftheLawonInternationaland
TemporaryProtectionofForeignersandArticle31oftheRefugeeConvention?
Howmanyforeignnationalswereconvictedin2022foroffensesrelatedto:illegal
crossingofthestateborder,accordingtoArticle10,paragraph2oftheBorder
ControlLaw,illegalentry,accordingtoArticle9,paragraph1oftheForeigners
Law,illegalstay,inaccordancewiththeprovisionsofArticle104,paragraph1
oftheForeignersLaw?Howmanyappealswerefiledagainstthedecisionsofthe
courtregardingoffensesunderArticle10,paragraph2oftheBorderControlLaw,
Article9,paragraph1,andArticle104,paragraph1oftheLawonForeignersin
2022?DoestheMisdemeanourCourtkeeprecordsofengagedinterpretersand
thelanguagesusedduringmisdemeanourproceedings?Forwhichlanguageswere
interpretersengagedin2022?Didthemisdemeanourcourtsuseinterpretersfor
theArabicandPersianlanguages,andinhowmanycases,in2022?
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inPodgoricahasnoseparaterecordofwhichlanguageinterpreterswere
engagedduringproceedings.Suchinformationcouldpotentiallybeobtained
throughasimilarprocess,i.e.,reviewingallcasesandconsultingjudges.”

Statistical observations about applying international protection stan-
dards in misdemeanour proceedings are crucial for implementing the 
Law on International and Temporary Protection. The introduction 
of an IT system would undoubtedly be necessary to obtain statistical 
data that are significant indicators of the application and respect of 
migrants’ rights, with such a system requiring data protection and 
constant maintenance and updates. Until an adequate IT system is 
established, the alternative could be the introduction of separate 
registers in misdemeanour courts where data from the field of in-
ternational protection would be stored, similar to the records used 
for domestic violence cases.

Recommendation1:Continuouslystrengthentheknowledgeand
skillsofmisdemeanourjudgesregardinginternationalprotection
standardsandthefundamentalsofthenonpunishmentprinciple
forillegalentryorresidence.

Recommendation2:Establishmentofspecialregistersinmisde
meanourcourtstostoredatarelatedtointernationalprotection,
similartotheapproachusedfordomesticviolencecases.
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Challenges in the Implementation of the Law on International 
and Temporary Protection of Foreigners

TheobligationtoharmonisenationallegislationwithEuropean
Unionasylumregulationsandthecircumstancesstemmingfrom
therefugeecrisisintheregionledtotheenactmentoftheLawon
InternationalandTemporaryProtectionofForeigners.Thelaw
introducedseveralinnovationstoaligntheinternationalprotection
processwithEuropeanstandards.Themaintextofthelawcameinto
forceonJanuary18,2017,anditsimplementationbeganonJanuary
1,2018.Thelegislatorprovidedasixmonthperiod18withinwhich
subordinatelegislationforthelaw’senforcementwassupposedto
beenacted,alongwithensuringotherconditionsforitspractical
application,includingmaterial,technical,humanresources,and
organisationalaspects.Thelawstartedbeingenforcedeventhough
thenecessarytechnical,material,andotherconditionsforitsfull
implementationwerenotinplace,andthesedeficiencieswerenot
subsequentlyaddressed.Duringsixyears,startingfromthedaythelaw
cameintoforce,specificprovisionsandrightsremained“dormant”.
Asignificantpartofthelawwasnotappliedduetotheabsenceof
practicalcasestowhichthelawcouldbeapplied.Forexample,pro
visionsconcerningtemporaryprotection19remaineddormantuntil
theappearanceofthefirstpracticalcasesfiveyearsafterthelaw’s
implementationbegan.However,thenonapplicationofspecific
legalprovisionsresultsfrominstitutional“obstruction.”Theessence
oftheinternationalprotectionsystemistobeefficientandfunctional
andtoensurelegalsecurity.Afterfiveyearsofimplementingthe
LawonInternationalandTemporaryProtectionofForeigners,ithas

18Article112,paragraph1oftheLawonInternationalandTemporaryPro
tection.
19DecisiononGrantingTemporaryProtectiontoPersonsfromUkraine(“The

OfficialGazetteofMontenegro”,No.26/22).
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becomeevidentthattheinternationalprotectionsystemisnotstable
orentirelyfunctional,anditsapplicationhindersaccesstorightsand
integrationforforeignersunderinternationalprotection.

Inthetransitionalandfinalprovisionsofthelaw,itisstipulatedthat
thelawwillcomeintoforceaftertheminimumconstitutionally
prescribedperiodhaselapsed,withthecommencementofimple
mentationfromadifferentdate20.Incontrast,specificlawprovisions
willapplyfromwhenMontenegroaccededtotheEuropeanUnion21.
Theseprovisions,includingthoseonthecommencementofthe
lawandthecommencementofapplicationofthelawandspecific
requirements,fallintothreeseparatetimeframes,constitutinga
constitutionalanomalyinthelawmakingprocess.Thebeginning
ofthelawandthestartoftheimplementationofregulationsmust
alwayscoincideandoccursimultaneously22.Ontheotherhand,not
allprovisionsofalawneedtocomeintoforcesimultaneously.When
necessary,particularlyincasesinvolvingmorecomplexpreparations
(intermsofhumanresourcesandtechnicalaspects),implementing

20Article116oftheLawonInternationalandTemporaryProtection. 
21Article114oftheLawonInternationalandTemporaryProtection(provi

sionsofArticle45,paragraph8,Article50,paragraph2,Article51,paragraph4,
Article62,paragraph2,point1,Article62,paragraph3,andArticle63,paragraph
10ofthislaw,relatingtotheapplicationofRegulation(EU)No.603/2013and
Regulation(EU)No.604/2013;provisionsofArticle31,paragraph3,Article32,
paragraph6,andArticle33,paragraph7ofthislaw,concerningtheobligationto
informtheEuropeanCommissionabouttheapplicationofconditionsforgranting
internationalprotection(safecountryoforigin,safethirdcountry,andEuropean
safethirdcountry);provisionsofArticle73andArticle74ofthislaw,relatingto
theacceptanceandresettlementofaforeignerorstatelessperson,asylumseeker,
foreignerundersubsidiaryprotection,andforeignerundertemporaryprotection
fromoneEuropeanUnionmemberstatetoanotherEuropeanUnionmember
state;provisionsofArticle92,paragraph5,andArticle93,paragraphs3and4,
point2,relatingtotemporaryprotection).
22M.Grubač,PhD,JournalofLegalTheoryandPractice,NoviSad,May2009.
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specificprovisionscanbedelayedforamoreextendedperiod,often
linkedtoaparticulardateratherthananuncertainfutureeventlike
Montenegro’saccessiontotheEuropeanUnion.

TheintroductionofprovisionsfromArticle114oftheLawonInter
nationalandTemporaryProtectionandthesubsequentpostpone
mentoftheirimplementation,nowspanningsixyearsandlikelyto
continueforanotheryear,doesnotcontributetolegalcertaintyand
theeffectivenessofthelawitself.

Unliketheprovisionsmentionedabove,wherethelegislatordelayed
theirimplementation,specificprovisionsarenotappliedduetothe
unfulfilledprerequisitesfortheirperformance.Forexample,the
retentionofforeigners23andprocessingrequestsforinternational
protectionatbordercrossingsorintransitareas24arenotfeasiblein
practice25.Overthesixyearperiodsincethelawcameintoforce,no
measuresweretakentoprovidethehumanresources,materials,and
technicalconditionsneededtocompletetheprocessofprocessing
requestsfromindividualsseekinginternationalprotectionatborder
crossingsorintransitareas.BordercrossingsinMontenegrolackthe
humanresources,materials,andtechnicalconditionstoconductthe
completeprocedureforprocessingrequestsfromindividualsseeking
internationalprotection.Theissueofprovidingfoodandclothingto
foreignersexpressingtheirintentiontoseekinternationalprotection
atbordercrossings26isnotsystematicallyregulated.Itdependsonthe
goodwillandcapabilityofofficials,aswellascurrentcircumstances.

23Article36oftheLawonInternationalandTemporaryProtectionofForeigners.
24Article37oftheLawonInternationalandTemporaryProtectionofForeigners.
25InstitutionoftheProtectorofHumanRightsandFreedomsofMontene

gro–“AnalysisoftheActionsofStateAuthoritiesRegardingAsylumSeekersin
Montenegro”December2022.
26Article38oftheLawonInternationalandTemporaryProtectionofForeigners.
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Inaccordancewiththelaw,aforeignerwithintheterritoryofMonte
negroexpressestheirintentiontoapplyforinternationalprotection
totheorganisationalunitofthecompetentpoliceauthorityinthe
placewheretheyarelocatedorattheReceptionCentre27.According
toestablishedpractice,thisintentioncanonlybeexpressedatthe
policestation,confirmingtheact.InMontenegro,in2022,atotal
of8,320foreigners28expressedtheirintentionforinternationalpro
tectionatthepolicestation.Mostoftheseintentionswereexpressed
attheBožajCentre,totalling8,065(97%),whiletheremaining3%
expressedtheirintentionatotherorganisationalunitsofthePolice
Directorate29.NointentionswereexpressedattheReceptionCentre.
In2022,atotalof6,022foreignersseekinginternationalprotection
wereadmittedtotheReceptionCentre,outofwhich4,106individuals
wereaccommodatedinthefacilitiesoftheReceptionSectioninSpuž,
and1,916individuals30wereaccommodatedinthefacilitiesofthe
ReceptionSectioninBožaj.Althoughthelawrequiresit,foreigners
arenotformallyallowedtoexpresstheirintentionattheexisting
ReceptionCentres(ReceptionSectionsforforeignersseekingin
ternationalprotectionSpužandBožaj).Registrationofindividuals

27Article34,paragraph3oftheLawonInternationalandTemporaryProtec
tionofForeigners.
28Notice,BorderPoliceSectorNo:52037/23UPI2298ofApril11,2023.
29Budva43,HercegNovi33,Bar32,Podgorica7,Nikšić7,Rožaje7,Tivat12,

Pljevlja113,andKotor1(Notice,BorderPoliceSectorNo:52037/23UPI2298
ofApril11,2023).
30DirectoratefortheReceptionofForeignersSeekingInternationalProtection

ResponseofJuly4,2023.

Recommendation3:Ensurehumanresources,materials,andtech
nicalconditionstocompletetheprocessofprocessingrequestsfrom
individualsseekinginternationalprotectionatbordercrossingsor
intransitareas.
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intendingtoseekasylumisexclusivelyconductedinfrontofapolice
officeranimmigrationinspector,mainlyattheBožajCentrenear
theAlbanianborder,eventhoughthelawallowstheintentiontobe
expressedattheReceptionCentreaswell.Thereasonsforthis“in
tentionalobstruction”ofthelawarerelatedtothestate’smigration
policy,rootedinthesecurityrisksofmigratorymovements.

Giventhesecurityaspectofmigratorymovementsandthefactthatthese
individualsarriveinMontenegrowithoutpersonaldocuments,itisneces
saryforpoliceofficerstoconductappropriatesecuritychecksonindividuals
expressingtheirintentiontoapplyforinternationalprotection.31 

Eventhoughtheappearanceandcontentofthedocumentformfor
aforeignerwhohasappliedforinternationalprotectionarepre
scribedbylawandasublegalact,insteadoftheprescribedformat,
inaccordancewiththeAdministrativeProcedureAct,certificates
ofexpressedintentandcertificatesofsubmittedapplicationsfor
internationalprotectionareissued.Apoliceofficermust,uponreg
isteringtheintent,“direct”theforeignertoreporttotheMinistry
withinthreedaystosubmittheirapplication32andtoprovidethe

31DirectoratefortheReceptionofForeignersSeekingInternationalProtection
ResponseofJuly4,2023.
32Article34,paragraph8oftheLawonInternationalandTemporaryProtec

tionofForeigners.

Recommendation4:Consideringthelongestablishedpractice,
legalprovisions,andactionsofstateauthorities,theseshouldbe
alignedthroughamendmentstotheLaw.Expressingtheintention
toapplyforinternationalprotectionshouldremaintheexclusive
competenceofthepoliceinMontenegro.Atthesametime,theRe
ceptionCentreshouldretaintheresponsibilityforaccommodating
andprovidingforforeignersseekinginternationalprotection.
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foreigner’sinformationtotheMinistry.Inpractice,uponexpressing
intent,apoliceofficerissuesaCertificateofExpressedIntenttothe
foreigner.Thiscertificatecontainstheindividual’sname,surname,
dateofbirth,nationality,photograph,andanotethatthecertificate
isnotproofoftheindividual’sidentity.Thiscertificate’sissuance,
form,andcontentarenotlegallyprescribed.Foraforeignerwho
hasappliedforinternationalprotection,theMinistryisobligatedto
issueadocumentwithinthreedaysusingtheprescribedform,which
servesasproofofhavingsubmittedanapplicationforinternational
protectionandfunctionsasaresidencepermitinMontenegrountil
afinaldecisionismadeontheapplication.33However,sincethees
tablishmentoftheasylumsystemin2007uptothepresentday,nota
singledocumenthasbeenissued.Instead,aCertificateofSubmitted
ApplicationforInternationalProtectionhasbeenissuedforyears,
whichisnotprescribedbylaw.

Althoughthereisabylawactthatdefinestheappearanceofthisdocu
ment,duetotheefficiencyoftheprocess,issuingcertificateshasprovento
beanoptimalsolution,especiallyinthecontextofreplacingcertificates
uponexpiration,whichenablesthemonitoringofanindividual’spresence
onMontenegrinterritoryduringtheproceedings.Thisisparticularly
importantbecause,withthiscertificate,anindividualseekinginterna
tionalprotectioncanexercisealltherightsgrantedtothembytheLawon
InternationalandTemporaryProtectionofForeigners.34 

Despitetheirlackofnormativefoundationintheregulationsrelated
tointernationalprotection,butonlyintheLawonAdministrative
Procedure35,thesecertificatesholdsignificantimportanceandvalue

33Article71,paragraph1oftheLawonInternationalandTemporaryProtection
ofForeigners.
34DirectorateforAsylumResponse,July21,2023.
35DirectorateforAsylumResponse,August31,2023.
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fortheirholdersinpractice.Uponissuanceofthecertificate,the
holderacquirescertainrightsandobligations.

Thedrawbacksofthesecertificates,especiallythefactthattheydo
notincludetheholder’spersonalidentificationnumber,leadtonu
merousproblemsanddisruptthefunctionalityoftheinternational
protectionsystem.Theuniqueidentificationnumberispresentin
documentssuchastheidentitycard,healthcard,passport,anddriv
er’slicense.Forcitizens,itis“essential”asitisessentialforexercising
rightsorengaginginanylegaltransactionsoradministrativetasks,
suchaschangingresidence.Publicinstitutionsfindittheeasiestway
toidentifycitizens.Thisisduetothelegallyprescribedobligationto
applyandrecordthepersonalidentificationnumberinofficialrecords
andpublicdocumentsissuedbasedontheserecords.36Foreigners
expressingintentorsubmittinganapplicationforinternational
protectionarenotassignedauniqueidentificationnumber;instead,
theyareissuedacertificatewithoutapersonalidentificationnumber.

Therighttohealthcarehasproventobeacontentiousareaforthe
exerciseofrightsfortheseindividuals.Forinstance,thesecertificates
cannotbelegitimatelyintegratedintotheinformationsystemthat
trackspatientswithinthehealthcaresystem,whichfurtherprocesses
patients’needs.Asaresult,theyencounterdifficultiesinseeking

36Article29and30oftheLawontheCentralPopulationRegister(“Official
GazetteoftheRepublicofMontenegro,”No.049/07ofAugust10,2007,“Official
GazetteofMontenegro,”No.041/10ofJuly23,2010,040/11ofAugust8,2011,
055/16ofAugust17,2016).

46

Recommendation5:Considerthetechnicalandotherpossibilities
forissuingdocumentsinaccordancewiththeregulationsinthefield
ofinternationalprotection.
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healthcareservicesandobtainingprescribedmedications.Issuing
certificateswithoutapersonalidentificationnumberhasalsocom
plicatedforeigners’accesstotherighttowork,especiallyforthose
seekinginternationalprotectionandstayinginMontenegroformore
thanninemonths.37Whenregisteringasunemployedorentering
anemploymentrelationshipwithanemployer,foreignersseeking
internationalprotectionmustpossessaworkrecordbooklet.

Toissueaworkrecordbooklettoforeignersseekinginternationalprotec
tion,amongotherdocuments,aCertificatefromtheMinistryofInterior,
DirectorateforAdministrativeAffairs,CitizenshipandForeigners,Asylum
Directorate,specifyingauniquepersonalidentificationnumber,isrequired.
AsofJanuary1,2023,noworkrecordbookletshavebeenissued;however,
twowereissuedtoforeignersseekinginternationalprotectionwhohave
residedinMontenegroforoverninemonthsin2023.38 

TheSocialWelfareSecretariatoftheCapitalCityissuesworkrecord
bookletstoforeignersfromArticle70oftheLawonInternationaland
TemporaryProtectionofForeigners,violatingtheRulebookonthe
WorkRecordBooklet39,whichprescribestheprocedureforissuing
workrecordbooklets40anddoesnotrecognisethecategoryofforeign
ersunderinternationalprotection.Ontheotherhand,theMinistry

37Article70oftheLawonInternationalandTemporaryProtectionofForeigners.
38SecretariatforSocialWelfareoftheCapitalCity,DecisionNo.14037/23

65ofApril10,2023.
39“OfficialGazetteoftheSRMontenegro,”No.1/83and54/2001.
40ThisRegulationhasbeenineffectsinceJanuary1983anddatesbacktothe

timeoftheformerYugoslavia.Sincethen,Montenegrohasgonethroughtwostate
uniondissolutions,resultinginfourchangestoitsstateframework.Allofthese
changeswereaccompaniedbytherevisionandintroductionofnewlabourrelated
regulations.ThisRegulationnolongeralignswiththecurrentlabourandsocietal
realitiesandshouldbereplacedwithanewonethatcomplieswiththeConstitution
ofMontenegro,aswellasdomesticandinternationallabourstandards.
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ofInteriorisalsoactingunlawfully,astheLawonInternationaland
TemporaryProtectionofForeignersdoesnotprovideforassigning
personalidentificationnumberstoforeignerswhohaveappliedfor
internationalprotection,andassigningauniqueidentificationnumber
isnotpartoftheprescribedrecordsmaintainedbytheMinistryof
Interior.41Foreignersunderinternationalprotectionarenotrecognised
asacategoryintheLawontheCentralPopulationRegister,which
definestheassignmentanduseofpersonalidentificationnumbers.

Thesearejustsomeoftheconsequencesofintroducingandregis
teringcertificateswithoutuniqueidentificationnumbersintothe
legalsystem.Inpractice,difficultieshavebeenobservedevenwhen
openingbankaccounts,whichcomplicatestheinflowoffundsand
therealisationofincomeforinternationalprotectionseekers.

Duringthepastfiveyearsofthelaw’simplementation,thenecessary
conditionsforfullaccesstoadequateaccommodationforasylum
seekersandforeignersundersubsidiaryprotectionhavenotbeen
established.Housingisacrucialprerequisitefortheacceptanceand
integrationofasylumseekers,anditisthestate’sresponsibilityto
addressthisissue.Providingaccommodationposesasevereproblem
andasignificantchallengeforasylumseekersandforeignersunder
subsidiaryprotection,astheydonotreceiveaccommodationimmedi
atelyuponreceivingtheirinternationalprotectiondecision.Instead,

41Articles106,107and108oftheLawonInternationalandTemporaryPro
tectionofForeigners.

Recommendation6:Considerthepossibilityofassigningidentifi
cationnumberstoforeignerswhohaveappliedforinternational
protectionfortheir“administrative”entryintotheinformation
systemsofpublicinstitutions.
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theyhavetowaitforseveraldaysuntiltheIntegrationDirectorate
ortheyfindsuitablehousing.Theproblemwithaccommodationis
thattherearecurrentlynoapartmentsorhousesavailableinstate
ownershipthatcouldbeusedtoaccommodateasylumseekers.42 

Despitethelegalobligation,accommodationhasnotbeenprovidedfor
asylumseekersandforeignersgrantedsubsidiaryprotection.OnApril15,
2022,theIntegrationDirectorateproposedinitiatingandimplementing
apublicprocurementprocesstoprovidethenecessarynumberofhousing
unitsforforeignersgrantedinternationalprotection.However,nobidswere
receivedinresponsetothementionedcall,andthepubliccallwasdeclared
unsuccessfuldespitethebudgetfundsbeingallocated.43TheMinistryof
InteriorissuedapubliccallontheMinistry’swebsiteonJune19,2023,for
theleaseofresidentialunitsintheterritoryoftheCapitalCityofPodgorica,
Tivat,andBudva,asfollows:sixstudioapartments,upto25squaremeters
inurbanareasoftheCapitalCity;onetwobedroomapartment,upto55
squaremetersinurbanareasofTivatmunicipality;onestudioapartment,
upto25squaremetersinurbanareasofBudvamunicipality.Withinthe
legaldeadline,whichexpiredonJuly4,2023,noofferswerereceivedat
theMinistry’saddressasperthepubliccallfortheleaseofresidentialunits
foraccommodatingforeignerswithapprovedinternationalprotection.
Therefore,thepubliccallhasbeendeclaredunsuccessful.44 

Forthepaymentofaccommodationforasylumseekersandforeigners
undersubsidiaryprotection,theBudgetLawfor2022provided35,000

42Article4oftheRegulationonAccommodationConditionsandtheManner
ofProvidingAccommodationforAsylumSeekersandPersonsGrantedSubsidiary
Protection(“OfficialGazetteofMontenegro,”No.105/20datedOctober29,2020).
43DepartmentfortheIntegrationofForeignerswithApprovedInternational

ProtectionResponsedatedJune13,2023.
44DepartmentfortheIntegrationofForeignerswithApprovedInternational

ProtectionResponsedatedSeptember6,2023.
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euros,andthesameamountwasallocatedintheBudgetLawfor2023.The
problemisbeingaddressedbyUNHCRprovidingfinancialassistanceto
theseindividuals,attherequestoftheIntegrationDirectorateforforeigners
grantedinternationalprotectionandreintegrationofreturneesfollowing
readmission.Throughthissupportform,financialresourceshave
beenprovidedfor18individualsforthespecifiedpurpose.UNHCR’s
supportdoesnotcoverthepaymentofoverheadexpenses(electricity,
water,utilities),whichisanadditionalproblemandburdenforasylum
seekers,themajorityofwhomareunemployedandrecipientsofso
cialassistance.Attheendofthetwoyearhousingperiod,foreigners
grantedinternationalprotectionfaceanewproblem:theycannotpay
forhousingthemselves.Topreventthisproblem,itisnecessaryto
ensuretherighttosocialhousingorhousingrentalpaymentthrough
legalregulationsatthestateandlocalgovernmentlevelsforasylum
seekersandforeignersgrantedsubsidiaryprotectionafterthetwoyears
ofstatefundedaccommodationhaveexpirediftheiradversesocial
circumstancesrequireit.Thesystemremainsdependentandheavily
influencedbyinternationalandnongovernmentalorganisations,
whichprovidevarioustypesofsupporttoindividualsgrantedinter
nationalprotectioninareasnotcoveredbytheexistingstatesystem.
Theshortcomingsinthefunctioningoftheinternationalprotection
systemarebeingcompensatedbyinternationalandnongovernmental
organisations,eachwithitsinternallogic,varyinglevelsofopenness
andflexibility,assistingindividualsgrantedinternationalprotection
in“navigating”thesystemandassertingtheirrights.Itisevidentthat
therewillcomeamomentwhenthestatewillhavetofullytakeover
thefunctioningoftheinternationalprotectionsystem,i.e.when
donationsfrominternationalorganisationscease.Thisraisesthe
questionofwhetherthestatewillbecapableofdoingso,asithas
heavilyreliedontheassistanceofinternationalandothercivilsociety
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organisationstofundnumeroushealthcareservices,accommodation,
transportation,andmore.

Certainrightsandobligationsofforeignersunderinternationalpro
tectionaregrantedonpaper.Still,theycannotbeeffectivelyrealised,
suchastherighttoreimbursementofpublictransportationcosts,the
righttoobtainMontenegrincitizenship,ortheobligationtoreport
theirresidentialaddress.

Aforeignerseekinginternationalprotectionwithintheframework
oftherighttoreceptionalsohastherighttoreimbursementofpublic
transportationcosts,whichisprovidedbytheReceptionCentre,if
transportationisnecessaryfortheirparticipationintheprocedure
forapprovinginternationalprotectionorforexercisingotherrights
inaccordancewiththislaw.45Althoughguaranteedbylaw,conditions
foritsimplementationarenotensuredinpractice.Forthepurposeof
theprocedureforapprovinginternationalprotection,transportation
forforeignersisarrangedthroughalternativemeans.

DirectorateforReceptionofForeignersSeekingInternationalProtection,
asanorganisationalunitoftheMinistryoftheInterior,cannotprovide
monetaryfundsforthetransportationofforeignersseekinginternational
protection.Aspartoftherighttoreception,thisrightisensuredforthem
throughsupportfromtheInternationalOrganizationforMigration
45Article64,paragraph1,andArticle65,paragraph1oftheLawonInterna

tionalandTemporaryProtectionofForeigners.

Recommendation7:Enhancethelegalregulationsinthefieldof
housingandcoordinatetherelevantauthoritiesatboththestate
andlocallevelstoensureaccommodationfacilitiesforindividuals
grantedinternationalprotection.
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(IOM),whicharrangestransportationfromtheBožajSectiontotheSpuž
SectionifaccommodatedwithinthisSection.TheDirectorateforReception
arrangesofficialvehicletransportationtorelevantinstitutionswithinthe
internationalprotectionsystem,aimingtofacilitatetheexerciseofrights
recognisedundertheLawonInternationalandTemporaryProtectionof
Foreigners.46  

Toensuretheattendanceofparticipantsincoursesforlearningthe
Montenegrinlanguage,history,andculturalheritage,policeofficers
haveprovidedtransportation;insomecases,UNHCRcoveredtaxiexpen
ses.47Thelegalsolutionoffersnumerousadvantagescomparedtothe
existingpracticeandshouldbeconsistentlyimplemented.

 

46TheDirectoratefortheReceptionofForeignersSeekingInternationalPro
tectionResponsedatedJuly4,2023.
47SectionfortheIntegrationofForeignerswithApprovedInternationalPro

tectionResponsedatedJune13,2023.
48“OfficialGazetteofMontenegro,”No.61/2017and40/2019.
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Recommendation8:AmendtheexistingRulesofStayandHouse
RulesintheReceptionCentre45tospecifythemethodfordeter
miningthereimbursementamountforpublictransportationcosts
(bothfordepartureandreturn)necessaryfortheinternational
protectionprocess.

Recommendation9:Amendthecitizenshipregulations(Lawon
MontenegrinCitizenshipandDecisiononCriteriaforAcquir
ingMontenegrinCitizenshipbyAdmission)tofacilitateaccessto
Montenegrincitizenshipforasylumseekersandindividualsunder
subsidiaryprotection.
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Integrationofasylumseekersandindividualsundersubsidiarypro
tectionintoMontenegrinsocietyalsoinvolvesfacilitatingtheir
naturalisationprocess.Article90oftheLawonInternationaland
TemporaryProtectionofForeigners(“OfficialGazetteofMontene
gro,”No.002/17,dated10.01.2017)stipulatesthatanasylumseeker
andaforeignerundersubsidiaryprotectioncanacquireMontenegrin
citizenship.ThisLawdoesnotregulatethedetailedconditionsfor
naturalisationbutreferstotheLawonMontenegrinCitizenship
provisions.AccordingtotheLawonMontenegrinCitizenship49,
Montenegrincitizenshipcanonlybeobtainedbyindividualswho
havebeengrantedrefugeestatusinMontenegro.Thefactthat
gettingMontenegrincitizenshipinpracticeisrestrictive,butonly
inrelationtorefugees,isevidentfromthedatathatnorefugee,in
accordancewiththisarticle,hasobtainedMontenegrincitizenship
sincetheestablishmentoftheasylumsysteminMontenegroin2007
uptothepresentday.Regulationsrelatedtocitizenshiphavebeen
amendedandsupplementedseveraltimesfrom2008tothepresent.
TheseamendmentsgrantedSpecificcategoriesofforeignersaccess
toMontenegrincitizenship.Forcomparison,over31,000foreigners
haveobtainedMontenegrincitizenshipintheobservedperiodbased
onvariousgrounds.50AccordingtodatafromtheInvestmentAgency,
fromthebeginningoftheeconomiccitizenshipprogrammeuntil
itsdiscontinuationattheendoflastyear,atotalof807citizenships
havebeengranted.

49Article13oftheMontenegrinCitizenshipAct.
50 https://www.slobodnaevropa.org/a/drzavljanstvocrnagorastran

ci/32359206.html.

Recommendation10:Enhancetheelectronicregistrationand
deregistrationdatabaseswiththeobligationsofforeignersgranted
internationalprotection.
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Asylumseekersandforeignersundersubsidiaryprotectionarerequiredto
reporttheirresidentialaddresswithin15daysfromthedateofreceiptofthe
decisionontheapprovalofinternationalprotection.51Thereisnolegalsanc
tionforviolatingthisobligation.Inpractice,anasylumseekercannoteven
reporttheirresidentialaddress.Thisisnotfeasiblefortechnicalreasons,as
theelectronicregistrationandderegistrationdatabasesdonotrecognisethis
categoryofforeigners.Theresidentialaddressdataisnotanintegralpartof
therecordsthattheMinistryoftheInteriorisobligatedtomaintain.52This
inabilitytoregisterinthesystemservesasanexampleofhowagovernmental
bodypreventsthefulfilmentofobligationsguaranteedbylaw.

51Article75,paragraph2,point2oftheLawonInternationalandTemporaryProtection
ofForeigners.
52Article107oftheLawonInternationalandTemporaryProtectionofForeigners.
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