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GLOBALNI KOMPAKT O MIGRACIJAMA:
PRAVNA PRIRODA I POTENCIJALNI UTICA]
NA RAZVOJ] MEDUNARODNOG
MIGRACIONOG PRAVA

Apstrakt: Medunarodne migracije, prisilne i dobrovoljne, predstavljaju izraZenu poja-
vu u savremenom drustvu koja zaokuplia paznju javnosti u drzavama porekla, tran-
zita i odredista. Ipak pitanje migracija do danas nije bilo znacajnije regulisano na
planu medunarodnog prava, a pionirski poduhvat dogodio se usvajanjem Globalnog
kompakta o sigurnim, uredenim i regularnim migracijama. Glavno pitanje koje ée na-
staviti da zaokuplja paznju strucne javnosti jeste uticaj Globalnog kompakta na for-
miranje korpusa medunarodnog migracionog prava. lako deklarativno neobavezujuci
dokument, usvajanje Globalnog kompakta pratile su brojne kritike upravo u pogledu
njegove eventualne obaveznosti, stvarne ili pretpostavijene. S druge strane, proponenti
u njemu vide polaznu osnovu za kreiranje adekvatnih migracionih politika koje bi bile
u saglasnosti sa medunarodnim pravom ljudskih prava, odrZivim razvojem, potreba-
ma trzista rada i drugim politikama. U ovom radu analizirana je pravna priroda Glo-
balnog kompakta sa aspekta mekog prava kao izvora medunarodnog prava i pocetni
koraci u njegovoj primeni kako bi se utvrdila privrzenost drzava njegovim odredbama
i potencijalni uticaj na razvoj medunarodnog migracionog prava.

Kljuc¢ne reci: Globalni kompakt o migracijama, Njujor$ka deklaracija, migracije,
medunarodno migraciono pravo, upravljanje migracijama, meko
pravo, izvori medunarodnog prava, ljudska prava.

1. NASTANAK GLOBALNOG KOMPAKTA O MIGRACIJAMA

Migracije predstavljaju viSedimenzionalnu stvarnost koja je sve izra-
Zenija u savremenom, globalizovanom drustvu. Prema podacima Medu-
narodne organizacije za migracije (IOM), u 2019. godini u svetu je bilo
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272 miliona migranata, §to predstavlja 3,5 procenata ukupne populacije.!
Potrebe za globalnim regulisanjem procesa upravljanja migracijama mogu
se pravilno sagledati ako se u obzir uzmu mes$ovita migratorna kretanja
izbeglicko-migrantskih kriza $irom sveta koje su intenzivirane u drugoj
deceniji XXI veka. Pa tako, egzodus sa Bliskog istoka usled oruzanih su-
koba u Siriji i Iraku, severne Afrike, posebno zbog situacije u Libiji 2011.
godine, ali, generalno usled Arapskog proleca, takode od 2011. godine,
stanje sa Rohindzama u Mjanmaru, situacija sa pove¢anim pritiskom iz-
beglica i migranata iz Meksika na granicu sa SAD, izbeglicka kriza u Ve-
necueli i dr. pogadaju razli¢ite delove sveta.? Problemi u tranzitu, odnosno
(ne)sigurno tranzitiranje izbeglica i migranata kopnenim i pomorskim
putem, takode su, opravdano, izazvali reakcije javnosti. Situacija kroz koju
prolaze izbeglice, trazioci azila i migranti koji se kre¢u duz tzv. Balkanske
rute, posebno je pogor$ana od 2015. godine, kada je preko milion ljudi
tranzitiralo preko teritorije balkanskih drzava.> Od marta 2016. godine
migratorna kretanja su u znacajnoj meri smanjena zatvaranjem granica
na osnovu dogovora Evropske unije i Turske. Istovremeno, izostao je je-
dinstven odgovor medunarodne zajednice i medusobna saradnja drzava
u duhu tolerancije, a nesankcionisanim ignorisanjem preuzetih obaveza u
pogledu zastite izbeglica od strane pojedinih drzava naruseni su i temelji
medunarodnog prava.

Migratorna kretanja su kompleksna i pojava koja ukljucuje i prisil-
no raseljena lica odnosno izbeglice, trazioce azila i interno raseljena lica.
Prema podacima UNHCR-a, u 2019. godini je bilo 79,5 miliona prisilno
raseljenih ljudi $irom sveta, od ¢ega su izbeglice i trazioci azila ¢inili 30,2
miliona.* Razlikovanje izmedu vrsta migracija je izuzetno vazno, posebno
za nacionalne vlasti budu¢i da se na migrante primenjuju nacionalni za-
koni o upravljanju migracijama, dok se na izbeglice primenjuju norme o
izbeglickoj zastiti iz nacionalnog zakonodavstva i medunarodnog prava.
Razlikovanje otezava ¢injenica da se migranti, izbeglice i druge kategorije

1 International Organization for Migration, 2020, Migration and migrants: a global
overview, World Migration Report, p. 19.

2 Pregledno o dogadajima u navedenim podru¢jima vidi u: Amnesty International,
Ampnesty International Report 2017/18 - the State of the Worlds Human Rights,
(https://www.amnesty.org/download/Documents/POL1067002018ENGLISH.PDE,
2018).

3 O obavezama drzava tranzita i tretmanu izbeglica i migranata u drzavama zapadnog
Balkana, sa posebnim osvrtom na situaciju u Republici Srbiji i Severnoj Makedoniji
videti pregledno kod: Kilibarda, P, 2017, Obligations of transit countries under refu-
gee law: A Western Balkans case study, International Review of the Red Cross, Vol. 99,
No. 904, pp. 211-239.

4 UNHCR, Global trends: forced displacement (https://www.unhcr.org/5ee200e37.pdf,
2019).
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ljudi u pokretu krecu sve ¢eSce istim rutama i na slican nacin. Termin me-
Sovite migracije je uveden kao relativno nov nacin da se opise ovaj kom-
pleksni fenomen koji ¢ini mnostvo faktora, kao i potreba i profila osoba
na koje se odnosi.”

Podstaknuti izbeglicko-migrantskom krizom, koja je kulminirala
2015. godine, predstavnici drzava ¢lanica UN su 19. septembra 2016.
godine, na 71. zasedanju Generalne skups$tine UN, aklamacijom usvo-
jili Njujorsku deklaraciju o izbeglicama i migrantima.® Usvajanjem Nju-
jorske deklaracije otpocelo je sveobuhvatnije analiziranje i uredivanje
mesovitih, izbeglicko-migrantskih kretanja ljudi.” Prethodno su pod
okriljem UN vodeni dijalozi na visokom nivou o medunarodnim migra-
cijama i razvoju 2006. i 2013. godine.® Generalni sekretar UN postavio
je specijalnog predstavnika za medunarodne migracije 2006. godine.’
Usvajanje Njujorske deklaracije predstavljalo je i prvi korak ka usvajanju
dva globalna kompakta — Globalnog kompakta o sigurnim, uredenim i
regularnim migracijama i Globalnog kompakta za izbeglice. Njujorska
deklaracija, a zatim i Globalni kompakt o sigurnim, uredenim i regu-
larnim migracijama su fokusirani ne toliko na pravljenje razlike izmedu
termina ,migrant® i ,izbeglica“ ve¢ kako da se bez stvaranja novih prav-
nih obaveza odgovori na izazove mes$ovitih migracija i kako da se pruzi
potrebna zastita migrantima u ranjivom polozaju, a koji ne ispunjavaju
uslove za medunarodnu zagtitu.!”

5  Santi¢, D., Spasovski, M., 2016, Contemporary world migration - towards new termi-
nology, patterns and policies, Glasnik Srpskog geografskog drustva, pp. 5-17.

6  New York Declaration for Refugees and Migrants, UN dok. A/RES/71/1 (19 Septem-
ber 2016).

7  Beogradski centar za ljudska prava, Usvajanje Njujorske deklaracije o izbeglicama i
migrantima na istorijskom Samitu UN (http://azil.rs/usvajanje-njujorske-deklaracije-
o-izbeglicama-i-migrantima-na-istorijskom-samitu-un/, 2016).

8  Ciljevi dijaloga su bili usmereni na trazenje nacina na koji bi se iskoristile meduna-
rodne migracije na najpovoljniji nacin, odnosno njene razvojne Koristi, a svi nega-
tivni efekti migracija otklonili. Dijalozi na visokom nivou su bili dobar poligon za
razmenu ideja i sagledavanje stanja u medunarodnoj zajednici u oblasti migracija.
Posebno je bitno istaci da su ucesnici dijaloga, pored predstavnika drzava, bili i pred-
stavnici medunarodnih vladinih i nevladinih organizacija, $to je dijalozima dalo na
kvalitetu i postavljanju $ire slike stanja na terenu.

9 Prvi specijalni predstavnik do 2017. godine bio je irski diplomata Piter Saterlend (Pe-
ter Sutherland) kog je 2017. nasledila Kanadanka Luiza Arbur (Louise Arbour). Od
2007. godine je pokrenut Svetski forum o migracijama i razvoju. Obe ove inicijative
su utrle put Njujorskoj deklaraciji.

10  Klein-Solomon, M., Sheldon S., 2018, The Global Compact for Migration: From the
Sustainable Development Goals to a Comprehensive Agreement on Safe, Orderly and
Regular Migration, International Journal of Refugee Law, Vol. 30, No. 4, pp. 584-590.
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Globalni kompakt!! o sigurnim, uredenim i regularnim migracija-

ma (Globalni kompakt o migracijama/Globalni kompakt)!? usvojen je na
Meduvladinoj konferenciji odrzanoj 10. i 11. decembra 2018. godine, u
Marake$u, Maroko, a potvrden rezolucijom Generalne skupstine UN 19.
decembra 2018. godine. Pored Globalnog kompakta o sigurnim, urede-
nim i regularnim migracijama, paralelno je usvojen i Globalni kompakt
za izbeglice,!? koji predstavlja nesto operativniji dokument od Globalnog
kompakta o migracijama i koji je nastao pod okriljem UNHCR-a kao od-
govor na izbeglicke krize.'* Zajedno ova dva dokumenta ¢&ine deo §ire ak-

cije

11

12

13
14
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medunarodne zajednice kojom se pokusava pronaci odrzivo resenje

Termin ,,kompakt“ u nazivu usvojenog dokumenta izazvao je brojne polemike tokom
procesa njegove izrade i usvajanja s obzirom na to da ovaj termin do sada nije kori-
$¢en, osim kod jedne inicijative UN iz 2000. godine o drustvenim odgovornostima
privatnih preduzeca (Peko, 2020). Takode, logika kojom su se tvorci Globalnog kom-
pakta rukovodili nije javno obrazlozena tokom procesa usvajanja (Gameltoft-Hansen
et al., 2017). Na kori$¢enje termina ,kompakt navodi analogija sa Medunarodnim
paktom o gradanskim i politickim pravima ili Medunarodnim paktom o ekonom-
skim, socijalnim i kulturnim pravima kada je preuzet termin kori$¢en u francuskom
jeziku umesto eventualnog prevoda na srpski jezik. Takode kori§¢enje drugih ter-
mina koji su ranije upotrebljavani za razli¢ite obavezujuce instrumente mogli bi da
navedu na pogre$an zakljuc¢ak o pravnoj prirodi ovog dokumenta. U srpskoj pravnoj
nauci je ve¢ kori$¢en izraz ,kompakt“ (Prljin¢evi¢ (prir.), 2020). Termini ,meduna-
rodni dogovor® ili ,,medunarodni sporazum® kao prevodi ne bi bili pogresni, ali bi se
oni nepotrebno udaljili od izvornog oblika i izbora tvoraca teksta Globalnog kom-
pakta da upotrebe upravo taj neobi¢ni i nov termin a ne recimo jednostavniju formu
international agreement koja bi odgovarala takvom prevodu. Imajuéi sve navedeno u
vidu, autori su se odlucili da koriste termin , kompakt*

Global Compact for Safe, Orderly and Regular Migration, UN dok. A/RES/73/195
(19 December 2018). Autori ¢lanka su se opredelili da koriste termine Globalni kom-
pakt o migracijama/Globalni kompakt, misleci tu, pre svega, na Globalni kompakt o
sigurnim, uredenim i regularnim migracijama (Global Compact for Safe, Orderly and
Regular Migration), osim ako se ne odnosi na Globalni kompakt o izbeglicama, ali
tada se naglasava da je re¢ o drugopomenutom kompaktu. Inace, vode¢i stru¢njaci
medunarodnog izbegli¢kog prava i medunarodnog migracionog prava u tematskom
broju International Journal of Refugee Law, Vol. 30, No. 4, koristili su sledecu ter-
minologiju: za Globalni kompakt o sigurnim, uredenim i regularnim migracijama
upotrebljavali su naziv Migration Compact, dok su za Globalni kompakt za izbeglice
upotrebljavali termin Refugee Compact. Takode, vodedi stru¢njaci koji su objavili ra-
dove u c¢asopisu International Migration, Vol. 57, Issue 6, Dec. 2019, upotrebljavali
su slede¢u terminologiju: Global Compact for Refugees i Global Compact for Migra-
tion. Autori ovog rada su saglasni sa tom terminologijom, ali, po$to u ovom radu
obraduju samo Globalni kompakt o sigurnim, uredenim i regularnim migracijama,
pridrzavace se prve opcije. Rezolucijom kojom je Globalni kompakt usvojen pred-
videno je da se on naziva i Marakeski kompakt o migracijama.

Global Compact on Refugees, UN dok. A/RES/73/151 (17 December 2018).
Stojanovi¢, B., 2020, Prvi skup Globalnog foruma za izbeglice, Zeneva, 16-18. de-
cembar 2019. godine, Zbornik radova Pravnog fakulteta u Nisu, br. 86, str. 195.
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za globalne migracije, koje su postale svakodnevica, a koje za karakteristi-
ku imaju mesovitost — kretanje izbeglica i migranata.

Globalni kompakt o migracijama nastao je kao programski dokument
sa 23 nacelna cilja i on predstavlja pionirski izraz spremnosti medunarod-
ne zajednice i drugih ¢inilaca u pogledu resavanja pitanja medunarodnih
migracija u duhu medusobne saradnje i postovanja ljudskih prava i slobo-
da, uzimajuéi u obzir realnosti u razli¢itim kontekstima.

Tokom izrade i postupka usvajanja Globalnog kompakta, kao i kasni-
je u analizama struc¢ne javnosti, postavilo se pitanje pravne prirode ovog
dokumenta, njegove trenutne ili potencijalne obaveznosti za potpisnice i
konacno pitanje uticaja na razvijanje korpusa medunarodnog migracio-
nog prava.

2. PRAVNA PRIRODA GLOBALNOG KOMPAKTA

2.1. GLOBALNI KOMPAKT KAO IZVOR
MEDUNARODNOG PRAVA

Tradicionalnim izvorima medunarodnog prava smatraju se oni
izvori nabrojani u ¢lanu 38, stavu 1 Statuta Medunarodnog suda prav-
de - medunarodne konvencije (opste ili posebne), medunarodni obicaj
(kao dokaz prakse prihvacene kao pravo), opsti principi prava (prihva-
¢eni od strane civilizovanih naroda), kao primarni izvori, a sudske od-
luke i ucenje najpozvanijih stru¢njaka javnog prava raznih naroda, kao
supsidijarni izvori medunarodnog prava.!®> Subjekti medunarodnog pra-
va mogu priznavati kao deo medunarodnog prava i norme koje poticu iz
drugih izvora, a drugi organi za re§avanje medunarodnih sporova mogu
da prihvate i druge izvore. U tom smislu, kao izvori se jo§ pominju i
jednostrani akti subjekata medunarodnog prava i op$ti pravni akti me-
dunarodnih organizacija.'®

Trazenje formalnih izvora prava u medunarodnom pravu moze ipak
dovesti do nedoumica imaju¢i u vidu da na medunarodnom planu ne po-
stoji ekvivalent domaéim postupcima za usvajanje obavezuju¢ih pravnih
normi. Pravila ops$te primene u medunarodnom pravu, u nedostatku for-
malnih izvora prava, poput ustavotvornih procedura sa nacionalnog ni-
voa, mogu biti stvorena kroz opsti pristanak ili saglasnost drzava.l”

15  Charter of the United Nations, UN dok. 1 UNTS XVI (24 October 1945).

16  Dimitrijevi¢, V. et al., 2012, Osnovi medunarodnog javnog prava, Beogradski centar za
ljudska prava.

17 Crawford, J., 2012, Brownlie’ Principles of Public International Law, Oxford Universi-
ty Press, p. 12.
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Rezolucijama Generalne skupstine UN ne moze se pripisivati snaga
obaveznosti.!8 Degan isti¢e da to ne predstavlja poricanje pravnog znacaja
ovih rezolucija, ve¢ da im se ne moze pripisati karakter autonomnog izvo-
ra medunarodnog prava.!®

Cak i ako se prihvati teza da XXI vek predstavlja doba u kom ¢e pre-
ovladati transnacionalno pravo, potrebno je razumeti arhitekturu medu-
narodnih sporazuma. Raustijala (Raustiala) predlaze da analizu meduna-
rodnih sporazuma treba osloniti na interdisciplinarni pogled na legalnost,
strukturu i supstantivne elemente kako bi se njihova priroda spoznala na
pravi nacin.?®

Globalni kompakt o migracijama teorija smatra za deo tzv. ,mekog
prava“ (soft law). Gameltoft-Hansen (Gammeltoft-Hansen) definise Global-
ni kompakt kao politicko-pravni instrument, odnosno kao poseban oblik
instrumenta ,mekog prava“?! On daje objasnjenje termina ,kompakt“ i
»pakt®, koji su sve popularniji u medunarodnoj diplomatiji poslednje dece-
nije i po, navodeci da je zajednicko ovakvoj vrsti dokumenta njihov fokus na
ukljucivanje viSe zainteresovanih strana, najbolju praksu i druge propratne
elemente.?? Njulend (Newland) za Globalni kompakt kaze da on predstavlja
»najmeksi od mekog prava“ (softest of soft law) u rangu sa Agendom 2030.
i njenim Ciljevima odrzivog razvoja.?3 Oelgemeler i Alinson (Oelgemdller,
Allinson) smatraju da Globalni kompakt moze imati i normativnu i ,,meku*
stranu. Naime, ako drzave budu sprovodile ,,obaveze® i ,ciljeve® iz Global-
nog kompakta, one ¢e uobliciti i na taj nacin doprineti razvoju opinio iuris
i, zauzvrat, takva primena ¢e pruziti dokaze o praksi, a kada se kombinu-
ju praksa i opinio iuris, tokom vremena mozZe uticati na razvoj obicaja, a
zatim i na razvoj ugovornog prava u ovoj oblasti.>* Kelin (Klin) Global-

18  Nisu obavezujuce shodno Povelji Ujedinjenih nacija, Glava IV, ¢lan 10. (,Generalna
skupstina je ovlaséena da raspravlja o svim pitanjima ili predmetima koji spadaju u
okvir ove Povelje ili se odnose na ovlaséenja ili funkcije ma kog organa predvidenog
u ovoj Povelji, i da po svim tim pitanjima i predmetima, sa izuzetkom koji se pominje
u ¢lanu 12, ¢ini preporuke ¢lanovima Organizacije ujedinjenih nacija ili Savetu bez-
bednosti, ili i ¢lanovima Organizacije i Savetu bezbednosti.®).

19 Degan, V. D., 1997, Sources of International Law, Martinus Nijhoff Publishers, p. 7.

20 Raustiala, K., 2005, Form and Substance in International Agreements, American
Journal of International Law, Vol. 99, No. 3, pp. 581-614.

21  Gammeltoft-Hansen, T., 2018, Normative Impact of the Global Compact on Refu-
gees, International Journal of Refugee Law, Vol. 30, No. 4, pp. 605-610.

22 Ibid., p. 606.

23 Newland, K., 2018, The Global Compact for Safe, Orderly and Regular Migration:
An Unlikely Achievement, International Journal of Refugee Law, Vol. 30, No. 4, pp.
657-660.

24 Oelgemoller, C., Allinson, K., 2020, The Responsible Migrant, Reading the Global
Compact on Migration, Law Critique, Vol. 31, pp. 183-207.
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ni kompakt vidi kao pravno neobavezujudi instrument, ali ¢iju primenu ce
na prvom mestu odrediti kvalitet mehanizama za praéenje.?> Prema Pekou
(Pécoud) upravo termin ,kompakt® ¢ije je koris¢enje od strane Ujedinjenih
nacija ranije zabelezeno samo jednom (Globalni kompakt kao inicijativa iz
2000. godine o drustvenim odgovornostima privatnih preduzeca), doprino-
si nejasnoc¢i ovog dokumenta, ali da on svakako sledi dominantni obrazac u
upravljanju globalnim migracijama, prema kojem se drzave slazu oko prin-
cipa, ali bez njihovog pretapanja u zakonske obaveze.?®

Mekim pravom u pravnoj teoriji oznacavaju se one norme meduna-
rodnog prava koje se smatraju pravno nesavr§enim zbog odsustva nepo-
sredne pravne sankcije.?’ Tako ne gleda blagonaklono na ideju ,,mekog
prava®, Klabers (Klabbers) u njemu vidi instrumente koji imaju neki nor-
mativni sadrzaj, ali koji po svojoj prirodi ili nameri nisu obavezuju¢i na
isti nacin na koji bi to bio kakav medunarodni sporazum. Medutim, on
priznaje da su neobavezujuce rezolucije Generalne skupstine ponekad uti-
cale na usvajanje pravnih normi, mada smatra da se samo radilo ponajvise
o kodifikovanju obicaja.?® Abot i Snidal (Abbott, Snidal) tvrde da meko
pravo moze da predstavlja kompromis koji olak§ava premoscavanje razli-
ka, te da omogucuje drzavama da obaveze koje preuzimaju prilagode svo-
jim konkretnim situacijama, umesto da pokusavaju da prilagode razli¢ite
nacionalne prilike u okvir jednog teksta.?

Globalni kompakt predstavlja polaznu osnovu obavezivanja drzava
koje nisu ¢lanice pojedinih medunarodnih ugovora kojima se $tite ljudska
prava. U tom pogledu, dalje se otislo usvajanjem Globalnog kompakta za
izbeglice, kojim su privoljene drzave koje nisu ugovornice Konvencije UN
o statusu izbeglica od 1951. godine i/ili Njujorskog protokola uz ovu kon-
venciju od 1967. godine, da se obavezu na adekvatnu zastitu izbeglica koje
se nadu pod njihovom jurisdikcijom.

Nije retkost da meko pravo prati i upotpunjuje obavezujuce izvore
medunarodnog prava ili da sluzi kao svojevrsni metod za njihovo tuma-
¢enje. U ovakvu vrstu dokumenata mekog prava Setaj (Chetail) svrstava

25 Kailin, W,, 2018, The Global Compact on Migration: A Ray of Hope for Disaster-Dis-
placed Persons, International Journal of Refugee Law, Vol. 30, No. 4, pp. 664-667.

26  Pécoud, A., 2020, Narrating an ideal migration world? An analysis of the Global
Compact for Safe, Orderly and Regular Migration, Third World Quarterly, pp. 1-18.

27  Dimitrijevi¢, V. et al., 2012, Osnovi medunarodnog javnog prava, Beogradski centar za
ljudska prava, str. 58.

28 Klabbers, J., 1996, The Redundancy of Soft Law, Nordic Journal of International Law,
pp- 167-182. i Klabbers, J., 1998, The Undesirability of Soft Law, Nordic Journal of
International Law, pp. 381-391.

29  Abbott, K. W, Snidal, D., 2000, Hard and Soft Law in International Governance, In-
ternational Organization, Vol. 54, No. 3, pp. 421-456.

| 651



PRAVNI ZAPISI « Godina XI e br. 2 « str. 645-662

Zaklju¢ke o medunarodnoj zastiti izbeglica koje donosi izvr$ni odbor
UNHCR-4, a koji je sastavljen od predstavnika 79 drzava ¢lanica.®? S dru-
ge strane, daleko manju autoritativnu vrednost daje dokumentima poput
Priru¢nika o postupcima i kriterijjumima za utvrdivanje statusa izbeglica
i smernicama o medunarodnoj zastiti, jer njih donosi UNHCR, bez do-
datnih konsultacija sa drzavama.3! Cak i ako se prihvati teza da je meko
pravo nastalo u sistemu UN zapravo svojevrstan nacin za tumacenje po-
stojec¢ih konvencija, kada se radi o Globalnom kompaktu situacija je nesto
drugacija. Kako u medunarodnom migracionom pravu nedostaje krovni
izvor prava, usvajanjem Globalnog kompakta mozda se krenulo obrnutim
redosledom, te on moze da utre put usvajanju jednog takvog dokumenta
u buducnosti.

Bufalini (Bufalini) istice da su pravni efekti Globalnog kompakta
ograniceni. Izmedu ostalog navodi da je Globalni kompakt uglavnom
samo ponovio vec¢ postojece principe i pravila medunarodnog prava i me-
dunarodnog obicajnog prava, zatim isti¢ce da Generalna skupstina UN nije
usvojila Globalni kompakt, ve¢ potvrdila dokument koji je usvojen na me-
duvladinoj konferenciji i kona¢no vidi mehanizme za nadzor sprovodenja
kao izrazito blage da bi imali ikakav uticaj na buduée ponasanje drzava.>?
Ipak ne moze se reci da je ovaj stav u potpunosti tacan. Naime, Globalnim
kompaktom su po prvi put na ovako visokom nivou prepoznate migracije
u kontekstu klimatskih promena, unistavanja zivotne sredine i katastrofa i
izrazena privrzenost podrsci i ekoloskim migrantima i drzavama.®3

Medutim, imajudi u vidu opsti konsenzus prilikom usvajanja Njujorske
deklaracije, a zatim i $iroki krug drzava koje su podrzale usvajanje Global-
nog kompakta, kao i obaveze iz samog Globalnog kompakta koje su urede-
ne drugim medunarodnim pravnim dokumentima, moze se zakljuciti i da
su vrednosti Globalnog kompakta i na taj nacin posredno zasti¢ene kroz
medunarodnopravna dokumenta na koja se oslanja. Samo oslobadanje dis-
kursa od isklju¢ivog vezivanja za prirodu Globalnog kompakta kao mekog
ili tvrdog prava moze dovesti do promene paradigme i do jednog novog
nacina razumevanja i razvoja medunarodnog migracionog prava.

30 Chetail, V., Sources of international migration law, u: Opeskin, B., et al. (ed.), 2012,
Foundations of International Migration Law, p. 87.

31 Ibid.

32 Vid. vi$e kod: Bufalini, A., 2019, The Global Compact for Safe, Orderly and Regular
Migration: What is its contribution to International Migration Law?, Questions of In-
ternational Law, pp. 5-24.

33 International Organization for Migration, Climate Change and Migration in Vulnera-
ble Countries: A snapshot of least developed countries, landlocked developing countries
and small island developing States (https://publications.iom.int/books/climate-chan-
ge-and-migration-vulnerable-countries, 2019).
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2.2. PITANJE SUVERENITETA DRZAVA U SISTEMU
GLOBALNOG UPRAVLJANJA MIGRACIJAMA

Proces izrade nacrta Globalnog kompakta nije protekao bez snaznih
kritika i pruzanja ozbiljnog otpora jednoj takvoj inicijativi, ponajvise iz
ugla ugrozavanja suvereniteta drzava. Vecina drzava koje su glasale protiv
Globalnog kompakta svoj stav su zasnivale na suverenom pravu da donesu
takvu odluku i tom prilikom su kritikovane odredbe Globalnog kompak-
ta, njegova nejasna pravna priroda, nedovoljno razlikovanje regularnih i
iregularnih migracija i unosenje novina koje nisu deo medunarodnog pra-
va, poput povezivanja pitanja migracija i ljudskih prava.3*

Iako je u usvojenom tekstu Globalnog kompakta pitanje suvereniteta
podignuto na nivo vodeceg nacela, to nije bilo dovoljno za odredeni broj
drzava da ne budu protiv ili uzdrzane prilikom glasanja.?> Definicijom
ovog nacela autori Globalnog kompakta istakli su da on potvrduje suve-
reno pravo drzava da odrede svoje nacionalne migracione politike, kao i
pravo da upravljaju migracijama u okviru svoje nadleznosti, u skladu sa
medunarodnim pravom. Posebno razumevanje pokazano je za razlicite
situacije u kojima se drzave ¢lanice nalaze, kao i koje politike i priorite-
ti mogu biti vazec¢i u datom trenutku. U skladu sa stavovima tih drzava
je ostavljeno pravo na jasno razlikovanje izmedu regularnih i iregularnih
migracija i pravo na odredivanje uslova za ulazak, boravak i rad stranaca.

Tokom zasedanja Generalne skupstine UN u decembru 2018. godi-
ne, drzave ¢lanice su obrazlagale svoje stavove u vezi sa glasanjem. Najos-
triju kritiku tekstu Globalnog kompakta uputile su drzave koje su glasale
protiv usvajanja — SAD, Poljska, Madarska i Ceska Republika. Politickim
promenama nakon usvajanja Njujorske deklaracije, posebno u SAD, dat
je prostor za glasnije kritike u pogledu nacrta Globalnog kompakta o mi-
gracijama. Prilikom usvajanja Globalnog kompakta, protivnici su izneli
stav da Globalni kompakt o migracijama stvara ,,pravo na migriranje“ i da
iako su kompakti neobavezuju¢i pravni akti (soft law), mogu da dovedu
do stvaranja norme i presedana koji mogu da se upotrebe protiv drzava.3®
Odluc¢ivanje o migracijama istaknuto je kao najvaznije suvereno pravo dr-
zave koje ne moze biti predmet pregovora i razmatranja u okviru medu-

34  General Assembly official records, 73rd session: 60" plenary meeting, Wednesday, 19
December 2018, New York, A/73/PV.60.

35  Protiv Globalnog kompakta glasale su slede¢e drzave: Izrael, Ceska Republika, Ma-
darska, Poljska i SAD, dok su se uzdrZale od glasanja: Alzir, Australija, Austrija, Bu-
garska, Italija, Letonija, Libija, Lihtenstajn, Rumunija, Singapur, Cile i Svajcarska.

36  Ferris, E. E., Martin, S. E, 2019, The Global Compacts on Refugees and for Safe,
Orderly and Regular Migration: Introduction to the Special Issue, International Mi-
gration, Vol. 57, Issue 6, p. 8. Stav SAD.
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narodnih instrumenata i foruma.3” Ovaj stav kao i kritika samog procesa i
usvajanja Njujorske deklaracije predstavlja promenu u odnosu na stavove
koji su iznoSeni 2016. godine, posebno u pogledu predstavnika tadasnje
americke administracije.

Tokom rasprave, drzave koje su glasale protiv iznele su vi$e ocena u
pogledu pravne prirode i obaveznosti Globalnog kompakta. Istaknut je
stav da su tvrdnje da je re¢ o pravno neobavezuju¢em dokumentu neu-
verljive s obzirom na to da se reci poput obaveze (commit) i obaveziva-
nja (commitment) spominju preko osamdeset puta u tekstu Globalnog
kompakta, kao i da postoje mere za pracenje njegove primene i obaveza
za razvoj nacionalnih akcionih planova za njegovu primenu.®® Takode je
ukazano na kori$c¢enje reci ,,kompakt® u nazivu dokumenta, odnosno na
¢injenicu da ovaj naziv nije ustaljen u medunarodnopravnoj praksi i da
implicira pravne obaveze ili makar opsti konsenzus. U pogledu pravne
prirode Globalnog kompakta ukazano je na to da trenutno ne postoji me-
dunarodni pravnoobavezujuci ugovor u ovoj oblasti i da postoji bojazan
da bi oni koji podrzavaju Globalni kompakt mogli da rade na tome da
on postane prihvac¢en kao deo medunarodnog obic¢ajnog prava u oblasti
migracija.>® Konstatovano je da ni Globalni kompakt ni preuzimanje oba-
veza od strane drzava u pogledu njegovog sprovodenja ne moze stvoriti
pravne obaveze za drzave ¢lanice niti neka nova prava i zastitne mehaniz-
me za strane drzavljane u pogledu medunarodnog prava ili medunarod-
nog obi¢ajnog prava.®? Izneta je rezerva u pogledu eventualnog kori¢enja
teksta Globalnog kompakta od strane sudova, kako medunarodnih tako i
domadih, prilikom tumacenja propisa u oblasti migracija.*!

Kritika je naj¢eSce zasnovana na stanovistu da svako drustvo za sebe
treba da odluci da li smatra da su mu migracije potrebne i korisne, ili ne.
Takode jedna od spornih tac¢aka Globalnog kompakta je isticanje u cilju
23 da su sve drzave ujedno i drzave porekla, tranzita i odredista. Podvuce-
no je da drzave imaju pravo da ne smatraju da potpadaju pod bilo koju od
ovih kategorija, te da pitanja o kojima govori Globalni kompakt, uklju¢u-
ju¢i nacine za re$avanje izazova na trzistu rada i demografske izazove, ne
treba da reSava medunarodni dokument, ve¢ da o njima treba da se izjasni

narod pojedinih drzava.*?

37  General Assembly official records, 73" session: 60™ plenary meeting, Wednesday, 19
December 2018, New York, UN dok. A/73/PV.60, p. 7. Stav SAD.

38  Ibid., p. 4. Stav Madarske.

39 Ibid., p. 8. Stav SAD.

40  Ibid.

41  Ibid., p. 16. Stav Ceske Republike.

42 Ibid., p. 4. Stav Madarske.
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Iz navedenog se jasno vide teskoce prilikom izrade i usvajanja Glo-
balnog kompakta. Iz dijametralno suprotnih stavova pojedinih drzava -
spram vecine drugih, ali i zbog naizgled sebi¢nog ¢uvanja suvereniteta
drzave kao dogmatske vrednosti, Globalni kompakt jasno i nije mogao
da se usvoji u nekom drugom obliku kako bi imao ¢vr§¢u pravnu prirodu
(hard law).

3. UTICAJ GLOBALNOG KOMPAKTA NA RAZVOJ
MEDPUNARODNOG MIGRACIONOG PRAVA

Medunarodno migraciono pravo jo$ uvek nije jasno profilisano kao
posebna grana medunarodnog prava, ponajvise zbog nedostatka krovnog
dokumenta u ovoj oblasti. Potreba za postojanjem krovnog pravnog do-
kumenta u ovoj oblasti je visestruka, a ogleda se u tome $to bi na jed-
nom mestu bile sadrzane pravne norme koje bi se sastojale od odredaba
iz najvaznijih oblasti medunarodnih migracija, koje bi univerzalno vazile
za najveci broj drzava, $to bi olaksalo upravljanje migracijama $irom sveta.
Imajudi u vidu da, kada je re¢ o jednom delu populacije koja je u pokretu
- izbeglice, postoji krovni medunarodnopravni dokument — Konvencija o
statusu izbeglica, kao i telo koje je zaduzeno za nadzor nad primenom te
konvencije i zastitu izbeglica - UNHCR, koji, u pogledu masovnih migra-
cija koje nisu izazvane oruzanim sukobima i progonom iz zemlje porekla,
ukazuju da je neophodno da se razviju univerzalni mehanizmi zastite mi-
granata (regularnih i iregularnih). Iako se sve univerzalne konvencije o
zastiti ljudskih prava odnose i na migrante, one medutim ne ureduju spe-
cifi¢ne situacije u kojima se neretko nalaze migranti, bilo da je re¢ o regu-
larnim ili iregularnim migrantima, niti mehanizme za njihovo resavanje.
Ova ¢injenica je posebno bitna u savremeno doba, kada su medunarodne
migracije intenzivirane i kada je doslo do mes$ovitih, izbegli¢ko-migrant-
skih kriza. Medunarodnu konvenciju o zastiti prava svih radnika migra-
nata i ¢lanova njihovih porodica®? ratifikovalo je do sada svega 55 drzava,
od kojih gotovo nijedna u Evropi. Prava migranata najces¢e se spominju u
instrumentima Medunarodne organizacije rada, a sloboda kretanja defini-
sana je u pravnim tekovinama Evropske unije. Ipak, upravljanje migraci-
jama na medunarodnom planu, i pored jasne i nesmanjene potrebe, tek je
usvajanjem Globalnog kompakta uobli¢eno u jedan akt ovakvog znacaja.
Vecina dosadasnjih napora, poput Deklaracije GS UN o ljudskim pravima

43 International Convention on the Protection of the Rights of All Migrant Workers and
Members of their Families, UN dok. A/RES/45/158 (18 December 1990).
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pojedinaca koji nisu drzavljani zemlje u kojoj Zive, odnosila se na prava
pojedinaca, ali ne i na upravljanje migracijama kao takvo.**

U zavisnosti od stepena prakti¢ne primene odredaba Globalnog kom-
pakta koji predstavlja tzv. meko pravo (soft law), te neobavezujuce norme
mogu prerasti u pravno obavezujuce norme, odnosno mogu prerasti u tzv.
¢vrsto pravo (hard law). Ukoliko se to i ne desi, kao druga moguc¢nost
uticaja Globalnog kompakta moze biti postizanje konsolidacije i unapre-
denja pravnog okvira u oblasti medunarodnog migracionog prava: 1) po-
stojeci pravni okvir koji reguli$e prava migranata moze da se dopuni (npr.
usvajanjem dodatnih protokola uz ve¢ postojece konvencije); 2) mogu se
usvojiti novi, regionalni i/ili univerzalni medunarodni ugovori, koji su in-
spirisani Globalnim kompaktom.

Dimitrijevi¢ pravilno primecuje da u praksi UN ugovorima o ljud-
skim pravima obi¢no prethode deklaracije o istoj materiji. Navodi brojne
primere koji nepobitno dokazuju ovu tvrdnju, poput Deklaracije o ukida-
nju svih oblika rasne diskriminacije kao prethodnice Konvenciji o rasnoj
diskriminaciji, ili odgovarajuc¢e Deklaracije pre Konvencije o diskrimina-
ciji zena. On navodi da se to ¢ini ,,zato da bi se drzave prvo saglasile o
nekim uopstenijim nacelima i pravilima i da bi se za njih pridobila i na
njih navikla medunarodna javnost pre no $to se pristupi izradi podrobni-
jih i preciznijih ugovornih pravila.“4> Takode, ne treba gubiti iz vida da je
i Univerzalna deklaracija o ljudskim pravima usvojena u obliku rezolucije
Generalne skupstine UN i da je bila pravno neobavezujuca, ali su $iro-
kom rasprostranjeno$¢u njene primene od strane drzava Sirom sveta njene
odredbe postale deo medunarodnog obi¢ajnog prava.46

Imajudi u vidu poteskoce prilikom postizanja saglasnosti drzava o po-
jedinim pitanjima, na medunarodnom planu se pribegava usvajanju de-
klaracija, rezolucija, kompakata, kao oblika tzv. ,,mekog prava“, kako bi
se pridobio $to $iri konsenzus u medunarodnoj zajednici o postizanju sa-
glasnosti o nekom bitnom pitanju. Nesto sli¢no se ¢ini prilikom usvajanja

44  Declaration on the Human Rights of Individuals who are not nationals of the country
in which they live, UN dok. A/RES/40/144 (13 December 1985).

45  Dimitrijevi¢ V., 1995, Izvori medunarodnog prava o ljudskim pravima, Jugoslovenska
revija za medunarodno pravo, 1-3, Jugoslovensko udruzenje za medunarodno pravo,
str. 185.

46  ,[M]oze se zakljuditi da je vecina odredaba Deklaracije danas stekla karakter oba-
veznih normi medunarodnog prava, bez obzira da li je re¢ o obicajnim pravilima ili
o ‘pravnim nacelima koja priznaju civilizovani narodi, $to je takode jedan od izvo-
ra medunarodnog prava, koje se pominje u ¢lanu 38. Statuta Medunarodnog suda
pravde.“ — Dimitrijevi¢ V., Univerzalna deklaracija o ljudskim pravima, u: Mrdenovi¢
D., (prir.), 2011, Temelji moderne demokratije — izbor deklaracija i povelja o ljudskim
pravima, Zavod za udzbenike, Dosije, Beograd, str. 401-406.
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videstranih medunarodnih ugovora, kada neke od drzava potpisnica stav-
ljaju rezerve na pojedine odredbe ugovora, kako bi bile izuzete od njihove
primene. Takvo odstupanje od pojedinih odredaba se tolerise kako bi se
privoleo $to veci broj drzava da se obavezu medunarodnim ugovorom.

Usvajanje Globalnog kompakta bez mehanizama za njegovu primenu
i pracenje predstavljalo bi dodatni teret u pogledu efikasnosti njegove pri-
mene. Stoga su tvorci ovog medunarodnog akta predvideli ¢itav niz kon-
kretnih mera kako bi se obezbedilo da Globalni kompakt bude primenjiv
u praksi. Nadzor nad primenom Globalnog kompakta, u cilju pracenja na-
pretka ostvarenom na lokalnom, nacionalnom, regionalnom i globalnom
nivou, primenjivace se u okviru UN, kroz vodstvo drzava i uz ucesce svih
relevantnih aktera.#” Globalnim kompaktom je unapred predvideno da ¢e
se u njegovoj primeni postovati razli¢ite nacionalne realnosti, kapaciteti i
nivoi razvoja kao i nacionalne politike i prioriteti uz oslanjanje na solidar-
nost medu drzavama.8

U Globalnom kompaktu je vrlo ambiciozno postavljen proces prace-
nja i razmatranja primene Kompakta. Tako je odredeno da se na meduvla-
dinom globalnom nivou izves$tava o napretku u sprovodenju svih aspekata
Globalnog kompakta, a da se pritom ukljuci u izvestavanje i odnos pre-
ma Agendi za odrzivi razvoj do 2030. godine, zatim da se omogucdi inte-
rakcija sa drugim relevantnim akterima radi unapredivanja postignuca i
identifikovanja prilika za dalju saradnju.>® Na drzavama ¢lanicama je da u
periodu do odrzavanja prvog Foruma za razmatranje medunarodnih mi-
gracija izrade lokalne planove za primenu Globalnog kompakta i da vrse
procenu primene takvih nacionalnih inicijativa.

U narednom periodu medunarodna zajednica, na svim nivoima, tre-
ba da postigne saglasnost o primeni Globalnog kompakta, $to nece biti lak
zadatak, imaju¢i u vidu radikalizaciju stavova prema migrantima $irom
sveta i rast popularnosti ekstremne desnice u mnogim drzavama Evrope i
sveta. Upravo su nedovoljno jasno predvideni kriterijumi za dostizanje ci-
ljeva Globalnog kompakta isticani i kao njegov glavni nedostatak od stra-
ne medunarodnih dobrotvornih organizacija.’!

Znacaj pracenja primene Globalnog kompakta, kako bi se utvrdila
privrzenost drzava normama koje su sadrzane u njemu, ogleda se u ra-

47  Vid. para. 48. Globalnog kompakta.

48  Vid. ibid.

49  Vid. ibid., para. 49, stav 1, tacka B.

50  Vid. ibid., para. 49, stav 1, tacka E.

51 International Rescue Committee, IRC Statement on Conference for Global Compact
for  Migration (https://www.rescue-uk.org/press-release/irc-statement-conference-
global-compact-migration, 2018).
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sprostranjenoj dosadasnjoj praksi drzava u pogledu primene ,,mekog pra-
va“. Upravo njegova $iroka primena moze voditi usvajanju medunarodnog
ugovora ili formiranju medunarodnog obi¢aja.>* Stoga je neophodno da
se u narednom periodu prati intenzitet i rasprostranjenost primene Glo-
balnog kompakta, odnosno posmatra privrzenost drzava, ali i svih ostalih
aktera, u njemu postavljenim ciljevima.

4. ZAKLJUCNO RAZMATRANJE

Iako je postupak usvajanja Globalnog kompakta bio donekle neuo-
bicajen, ipak se moze zakljuciti da je to po svojoj pravnoj prirodi neo-
bavezuju¢i dokument, ali i da se zahvaljuju¢i deklarativhom preuzimanju
obaveze na njegovu primenu od 152 drzave ¢lanice UN moze govoriti o
otvorenom putu ka stvaranju obavezujuce pravne forme. Globalni kom-
pakt predstavlja polaznu osnovu za kreiranje adekvatnih migracionih po-
litika koje bi bile u saglasnosti sa medunarodnim pravom ljudskih prava,
odrzivim razvojem, potrebama trzista rada i drugim politikama. Pored
toga $to su usvajanjem Globalnog kompakta dati odgovori na brojne di-
leme teoreticara i prakti¢ara u oblasti migracija, formiran je i globalni fo-
rum koji ¢ine najrazli¢itiji ucesnici, od drzava (drzave porekla, tranzita i
odredista), preko medunarodnih vladinih i nevladinih organizacija, pa sve
do samih migranata.”

Imajudi u vidu da je re¢ o jednom novom medunarodnom dokumen-
tu, neophodan je protok vremena kako bi se sagledale sve aktivnosti u po-
gledu koordinacije i organizacije rada svih ucesnika koje su se obavezale
na sprovodenje Globalnog kompakta. To je neophodno uciniti kako bi se
pratilo postupanje po ciljevima zadatim Globalnim kompaktom, ali i da
bi se sagledalo koliki je doprinos dat razvoju medunarodnog migracionog
prava, putem primene odredaba i postojanja svesti drzava o obaveznosti,
§to bi, eventualno, vodilo formiranju medunarodnog obic¢aja u ovoj obla-
sti. Kao druga mogu¢nost u pogledu razvoja medunarodnog migracionog
prava, primena odredaba Globalnog kompakta bi vodila moguc¢em usvaja-
nju medunarodnih ugovora koji bi regulisali prava migranata, ili pak do-
puni postojecih.

Glavno pitanje koje ¢e nastaviti da zaokuplja paznju strucne javnosti
jeste uticaj Globalnog kompakta na formiranje korpusa medunarodnog mi-

52 O relativnoj normativnosti mekog prava vidi vi§e kod: Shelton, D., International Law
and “Relative Normativity”, u: Evans, M. D. (ed.), 2003, International Law, Oxford,
pp. 144-172.

53  Krasi¢, B, 2019, Globalni kompakt o sigurnim, uredenim i regularnim migracijama,
Beogradski centar za ljudska prava.
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gracionog prava. Osim sporadi¢no ratifikovane Medunarodne konvencije o
zastiti prava svih radnika migranata i ¢lanova njihovih porodica, ova oblast
do sada nije bila znacajnije uredena na medunarodnom nivou, ali bi usvaja-
nje Globalnog kompakta moglo dati novi podsticaj razvoju ove oblasti.

Jo$ uvek je prerano za davanje ocene uticaja, pa ¢ak i potencijala Glo-
balnog kompakta na medunarodno migraciono pravo, ali se moze zaklju-
¢iti da je njegovim usvajanjem svakako data velika $ansa medunarodnoj
zajednici koju ne treba propustiti. Za punu ocenu potreban je svakako
duzi protok vremena imajuci u vidu da se ipak radi o dokumentu me-
kog prava za cije efekte Ce biti potrebno proveriti rezilijentnost Globalnog
kompakta i na politicke promene u svetu, posebno one koje se zalazu za
zaustavljanje svih oblika migracija, ¢ak i onih zakonitih.
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GLOBAL COMPACT ON MIGRATION: LEGAL NATURE
AND POTENTIAL IMPACT ON THE DEVELOPMENT
OF INTERNATIONAL MIGRATION LAW

Bogdan Krasi¢
Bojan Stojanovic¢
SUMMARY

International migration, both forced and voluntary, represents a

prominent phenomenon in modern society, which is gaining public at-
tention in countries of origin, transit and destination. However, the issue
of migration has not been significantly regulated internationally to date,
and the pioneering endeavour has taken place with the adoption of the
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Global Compact for Safe, Orderly and Regular Migration. A major issue
that will continue to gain public attention is the future impact of the Glob-
al Compact on the formation of the body of international migration law.
Although formally not a legally binding document, adoption of the Glob-
al Compact was followed by criticism precisely in regard to its potential
legally binding force, actual or presumed. For proponents, it represents
a starting point for creating adequate migration policies that are consist-
ent with international human rights law, sustainable development, labour
market needs and other policies. This study analyses the legal nature of
the Global Compact from the soft law perspective as a source of interna-
tional law and the initial steps in its implementation to determine states’
adherence to its provisions and the potential impact on the development
of international migration law.

Key words: Global Compact for Migration, New York Declaration, mi-
gration, international migration law, migration governance,
soft law, sources of international law, human rights.
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