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SAZETAK

Migracijska je 1 izbjeglicka kriza koja je pocela 2015 godine u Europskoj uniji (u daljnjem tekstu:
EU) iznijela niz pravnih i funkcionalnih problema Zajednicke europske politike azila (u daljnjem
tekstu: ZEPA). Jedna od najvecih posljedica krSenja su mnogih prava, poput prava na slobodu
kretanja trazitelja azila (TA) unutar drzave u kojoj se vodi postupak povodom zahtjeva za azil,
koja svakako moze biti ograni¢ena. Ovaj ¢e se rad baviti ograni¢avanjem slobode kretanja TA u
drzavi u kojoj se vodi postupak povodom zahtjeva za azil i primjenu mjere zadrZavanja i
zadrZavanja u svrhu vracanja. Nikome se ne smije ograniciti sloboda kretanja unutar drzave u kojoj
se vodi postupak povodom zahtjeva za azil samo jer je TA, a u slucaju ograni¢enja, mjera
zadrzavanja u objektima zatvorenog tipa mora biti ultima ratio. Sloboda je kretanja TA unutar
drzave u kojoj se vodi postupak povodom zahtjeva za azil zajamc¢ena na medunarodnoj, europskoj
1 nacionalnoj razini, a razlozi su za ogranicavanje konkretno odredeni i taksativno navedeni.
Pretpostavljanje je slobode kretanja u drzavi u kojoj se vodi postupak povodom zahtjeva za azil
temelj za uzivanje mnogih drugih prava koja pripadaju TA. Hipoteze su ovoga rada postavljene
tako da se polazi od pretpostavke da ograniCavanje slobode kretanja TA 1 izricanje mjere
zadrzavanja u praksi drzava ¢lanica EU nije u skladu s medunarodnim i europskim normama prava.
U ovome ¢e se radu analizirati medunarodni, europski i nacionalni pravni okviri odabranih
poredbenih sustava (Njemacka, Svedska, Madarska, Hrvatska) koji osiguravaju pravo na azil i
ogranicavanje slobode kretanja TA, uklju¢ujuc¢i maloljetnike, i primjenu mjere zadrzavanja te
zadrzavanja do vracanja. Za potrebe Ce se istrazivanja, na primjeru Republike Hrvatske, napraviti
analiza sudske prakse svih upravnih sudova, kao i Visokog upravnog suda, vezanih za
ograniCavanje slobode kretanja TA mjerom zadrzavanja, a komparativno ¢e se prikazati i
zakonodavni okviri, sudska praksa i pravna rjesenja u Njemackoj, Svedskoj i Madarskoj, kao i
praksa ESLJP i Suda EU. Svrha je i cilj istrazivanja utvrditi je li zakonodavstvo drzava ¢lanica po
pitanju ograni¢avanja slobode kretanja TA uskladeno s europskim i medunarodnim pravom, u
kojoj mjeri drzave €lanice izricu mjere zadrzavanja TA, na kojim razlozima temelje takve odluke,
koriste li mjeru zadrzavanja zaista kao ultima ratio, je li sve to u skladu s normama medunarodnog
1 europskog prava te utvrditi moguée postojanje odredenih problema u praksi te predloziti izmjene
koje bi utjecale na rjeSavanje takvih problema. Na kraju ¢e se rada prema dobivenim rezultatima

istrazivanja mo¢i utvrditi jesu li hipoteze postavljene na pocetku ovoga rada potvrdene ili nisu.

Kljuéne rijeéi: azil; trazitelj azila; ograni¢avanje slobode kretanja; zadrzavanje; EU; Konvencija

iz 1951.



ABSTRACT

The migration and refugee crisis, which began in 2015 in the EU, presented a number of legal and
functional problems of the Common European Asylum Policy. One of the biggest consequences
is the violation of many rights, such as the right to freedom of movement of asylum seekers within
the country where the asylum application procedure is conducted, which can certainly be restricted.
This paper will address the restriction on the freedom of movement of asylum seekers in the
country in which asylum applications are conducted and the application of detention and retention
measures for the purpose of return. No one shall be restricted in their freedom of movement within
the State in which the asylum application is conducted solely because it is asylum seeker, and in
the case of a restriction, the measure of detention in closed facilities must be an ultima ratio. The
freedom of movement of asylum seekers within the country in which the asylum application
procedure is conducted is guaranteed at the international, European and national levels, and the
reasons for the restriction are specified and exhaustive. The presumption of freedom of movement
in the country where the asylum procedure is conducted is the basis for the enjoyment of many
other rights belonging to the asylum seekers. This paper will analyze the international, European
and national legal frameworks of selected comparative systems (Germany, Sweden, Hungary,
Croatia) that ensure the right to asylum and restriction of freedom of movement of asylum seekers,
including minors, and the application of detention and return measures. The hypothesis of this
paper is that restricting the freedom of movement of TA and imposing detention in the practice of
EU member states is not in line with international and European legal norms. This paper will
analyze the international, European and national legal frameworks of selected comparative
systems (Germany, Sweden, Hungary, Croatia) that ensure the right to asylum and restriction on
freedom of movement of asylum seekers, including minors, and the application of detention and
return measures. For the purposes of the research, on the example of the Republic of Croatia, an
analysis of the case law of all administrative courts, as well as the High Administrative Court,
related to detention of asylum seekers, will be made. In addition, the legislative frameworks, case
law and legal solutions in Germany, Sweden and Hungary, as well as the case law of the ECtHR
and the Court of Justice of the EU will be comparatively analyzed. The purpose and aim of the
study is to determine whether Member States' legislations on restrictions on the freedom of
movement of asylum seekers are in line with European and international law, the extent to which
Member States impose asylum seekers retention measures, the grounds on which such decisions
are based, whether all procedures related with detention are in accordance with the norms of

international and European law and to determine the possible existence of certain problems in



practice and to propose changes that would affect the solution of such problems. At the end of the
paper, according to the obtained research results, it will be possible to determine whether the

hypotheses set at the beginning of this paper are confirmed or not.

Keywords: asylum; asylum seeker; restriction on freedom of movement; detention; EU; 1951

Convention
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POGLAVLJE L.

1. UVOD

1.1. PREDMET ZNANSTVENOG ISTRAZIVANJA

Sloboda je kretanja kao jedno od temeljnih ljudskih prava koja pripadaju svakom covjeku
propisana na medunarodnoj, europskoj 1 nacionalnoj razini. Svaka osoba ima se pravo slobodno
kretati 1 ne smije protupravno biti liSena slobode. Pravo je na slobodu kretanja pravilo, a
ograni¢avanje je toga prava iznimka. Jasno je da je iz opravdanih razloga moguce ograniciti
odredena prava pa tako i pravo na slobodu kretanja. Trazitelji azila (u daljnjem tekstu: TA) jednako
kao 1 sve druge osobe imaju pravo uzivati slobodu kretanja, ali na njih se primjenjuju odredena
ograni¢enja. Vrlo je bitno razumjeti u kojoj mjeri TA imaju pravo na slobodu kretanja unutar
Europske unije (u daljnjem tekstu: EU) kako bi se lakSe razumjela materija ovoga rada. Naime,
TA nemaju se pravo slobodno kretati u svim drzavama ¢lanicama EU, ve¢ samo unutar one drzave
u kojoj su podnijeli zahtjev za azil. Sloboda kretanja osoba, kao jedna od cetiriju temeljnih

gospodarskih sloboda unutar EU, nije pravo koje se odnosi na TA.

Postupak azila po€inje trenutkom izjavljivanja volje za trazenjem azila u odredenoj drzavi ¢lanici
te formalnim postavljanjem zahtjeva za azil. Nakon toga, TA u pravilu se ima pravo slobodno
kretati unutar drzave u kojoj je podnio zahtjev za azil i pravo slobodno odabrati boraviste, dok se
ne donese odluka o postavljenom zahtjevu. Ta odluka moZze biti pozitivna ili negativna. U slucaju
pozitivne odluke o zahtjevu za azil, osoba stje¢e pravo na medunarodnu zastitu u odredenoj drzavi
Clanici. U slu€aju negativne odluke, osoba nema pravo na medunarodnu zatitu i pristupa se
postupku vracéanja ili protjerivanja. Za vrijeme se ¢ekanja odluke nadleznog tijela o podnesenom
zahtjevu za azil u pravilu TA ne bi smjela ograniciti sloboda kretanja, a posebno se ne bi smjela
izre¢l najteza mjera ograni¢avanja slobode kretanja - zadrzavanje, osim u to¢no odredenim
situacijama kada je takva mjera neophodna i nuzna jer se svrha i cilj ne mogu posti¢i drugim,
manje restriktivnim mjerama ograni¢avanja slobode kretanja. Stoga je jasno da se mjera
zadrzavanja moze izre¢i samo kao ultima ratio, kada niti jedna druga mjera ogranicavanja slobode

kretanja nije primjenjiva.



Europsko sekundarno zakonodavstvo, uskladeno s medunarodnim pravom, propisuje temelje za
opravdano zadrzavanje TA, o ¢emu ¢e naknadno biti govora u ovome radu. U skladu s tim
razlozima, drzave c¢lanice nacionalnim zakonodavstvom odreduju razloge za zadrzavanje
podnositelja zahtjeva za azil. Ono §to je bitno jest da se TA zadrzava na Sto krace vremensko
razdoblje koje je potrebno da bi se svrha ispunila. U rjeSenju se o zadrzavanju TA navode stvarni
1 pravni razlozi na kojima se takvo zadrzavanje temelji. U slu¢aju zadrzavanja od strane naloga
upravnih tijela, drzave clanice osiguravaju sudsko razmatranje zakonitosti zadrzavanja u Sto
kra¢em roku koje se provodi po sluzbenoj duznosti ili na zahtjev TA. Kada se u okviru sudskog

razmatranja utvrdi da je zadrzavanje TA nezakonito, TA se odmah mora pustiti na slobodu.

Migracijska 1 izbjeglicka kriza koja je zapocela 2015. godine u EU donijela je niz problema na
podrucju politike azila i migracijske politike. Jedna su od najvecih posljedica takve krize krSenja
mnogih prava, poput prava na slobodu kretanja TA unutar drzave u kojoj se vodi postupak
povodom zahtjeva za azil. EU je u migracijskoj 1 izbjegli¢koj krizi nastavila primjenjivati
Dublinski sustav koji nije nikako predviden za primjenu u masovnim priljevima na granice EU,
ve¢ zahtjeva individualan pristup svakom pojedinom slucaju. Osim toga, takav je sustav opteretio
pograni¢ne drzave Clanice koje se nisu mogle nositi s tolikim teretom, a pravi su primjer za to
Grcka 1 Italija. EU se dugo bori s primjenom Dublinskog sustava upravo zbog nedostatka
solidarnosti 1 pravedne raspodjele odgovornosti medu drzavama ¢lanicama, a bez toga je takav
sustav neodrziv. Danas je EU toga svjesna i donosi novi Paket o migracijama i azilu (u daljnjem
tekstu: PMA) koji mijenja postupak azila i znatno utjeCe na slobodu kretanja TA i mjeru

zadrzavanja, o cemu ¢e takoder biti govora u ovome radu.

Hipoteze ovoga rada polaze od pretpostavke da ogranicavanje slobode kretanja TA 1 izricanje
mjere zadrzavanja u praksi drzava €lanica EU nije u skladu s medunarodnim i europskim normama
prava, kako u pogledu odraslih TA, tako 1 u pogledu maloljetnika bez pratnje i djece. Kako bi se
dokazalo hipoteze ovoga rada, napravit ¢e se detaljna analiza medunarodnih, europskih i
nacionalnih pravnih okvira odabranih poredbenih sustava i to Savezne Republike Njemacke (u
daljnjem tekstu: Njemacka), Kraljevine Svedske (u daljnjem tekstu: Svedska), Republike
Madarske (u daljnjem tekstu: Madarska) 1 Republike Hrvatske (u daljnjem tekstu: RH), koji
osiguravaju pravo na azil i predvidaju ograni¢avanje slobode kretanja TA, ukljucujuci
maloljetnike, i primjenu mjere zadrzavanja. Navedeni su poredbeni sustavi odabrani za analizu na
temelju ¢injenice da su Njemacka, Svedska i Madarska zemlje koje su za vrijeme migracijske i
izgbjeglicke krize primile najvise izbjeglica 1 migranata na svoje drzavno podrucje, dok je RH
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pogranicna zemlja koja se nasla na udaru najveceg migracijskog i izbjeglickog vala koji se dogodio
od rujna 2015. do ozujka 2016. godine. Bit ¢e zanimljivo vidjeti kako jedna zatvorena Madarska
postupa po pitanju zadrzavanja TA u odnosu na uredenu Njemacku i skandinavsku Svedsku koja
je do migracijske 1 izbjeglicke krize bila poznata po otvorenosti prema prihva¢anju migranata i

izbjeglica na svoje drzavno podrucje.

Osim toga, svakako ¢e biti zanimljivo analizirati postupanje RH i primjenu mjere zadrzavanja TA.
Stoga je za potrebe istrazivanja, na primjeru RH, napravljena detaljna analiza sudske prakse svih
upravnih sudova, kao i1 Visokog upravnog suda (u daljnjem tekstu: VUS), vezanih za
ogranicavanje slobode kretanja TA mjerom zadrzavanja u vremenskom razdoblju od 2015. do
2019., a komparativno ¢e se prikazati i zakonodavni okviri, sudska praksa i pravna rjeSenja u

Njemackoj, Svedskoj i Madarskoj, kao i praksa ESLJP i Suda EU.

Svrha su 1 cilj istrazivanja utvrditi je li zakonodavstvo drzava ¢lanica po pitanju ograni¢avanja
slobode kretanja TA uskladeno s europskim i medunarodnim pravom, u kojoj mjeri drzave ¢lanice
izriCu mjere zadrzavanja TA, na kojim razlozima temelje takve odluke, koriste li mjeru
zadrzavanja zaista kao ultima ratio, je li sve to u skladu s normama medunarodnog i europskog
prava te utvrditi mogucée postojanje odredenih problema u praksi te predloziti izmjene koje bi
utjecale na rjeSavanje takvih problema. Na kraju ¢e se rada prema dobivenim rezultatima

istrazivanja mo¢i utvrditi jesu li hipoteze postavljene na pocetku ovoga rada potvrdene ili nisu.

1.2. PREGLED DOSADASNJIH ZNANSTVENIH ISTRAZIVANJA

U RH ogranicavanjem se slobode kretanja TA bavilo tek nekoliko autora. O slobodi je kretanja
drzavljana tre¢ih zemalja u Europskoj uniji pisala Goldner Lang jos 2003. godine u radu pod
nazivom: “Free Movement of Third Country Nationals in the European Union". Nakon toga je
pisala niz radova koji su se odnosili na pitanja azila 1 migracija i polozaja Republike Hrvatske, kao
i migracijske i1 izbjeglicke krize u EU. ( Ima li solidarnosti u azilu i migracijama u Europskoj uniji?,
2013., The European Union and Migration: An Interplay of National, Regional, and International
Law, 2017., Croatia and EU Asylum Law: Playing on the Sidelines or at the Centre of
Events? 2018., Human Rights and Legitimacy in the Implementation of EU Asylum and Migration
Law, 2018.) Nijedan od navedenih radova nije o ogranicavanju slobode kretanja TA, tako da se o

tome u Hrvatskoj iznimno malo pisalo. Lali¢ Novak pisala je niz radova na teme bliske azilu.
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(Razvoj zajednickog europskog sustava azila, Hrvatska 1 komparativna javna uprava, 2007.,
Razvoj sustava azila u Hrvatskoj, 2010., Pravni i institucionalni aspekti azila, doktorska disertacija
2012., Sustav azila u Republici Hrvatskoj: dosadasnji razvoj i moguce perspektive, 2013., Pravo
na azil u sudskoj praksi — promicu li hrvatski sudovi viSe standarde zaStite trazitelja azila i
azilanata, 2014.) O ograni¢avanju je slobode kretanja TA pisala 2013. godine u radu: “Ogranicenje
slobode kretanja trazitelja azila: zaStitna mjera ili kazna?”, a nakon toga u suradnji s Gojevi¢ Zrni¢
1 Radeci¢ i u radu pod nazivom: “Alternative ograni¢avanju slobode kretanja trazitelja azila u
Republici Hrvatskoj — analiza stanja, komparativni pregled i preporuke de lege ferenda” te radu
,Mjera ograni¢avanja slobode kretanja trazitelja azila u medunarodnom, europskom i nacionalnom
zakonodavstvu uz prijedloge izmjene hrvatskog zakonodavstva®. Svi su navedeni radovi koji se
doticu ogranicavanja slobode kretanja TA i zadrZavanja zastarjelog datuma. Danas ne postoji niti
jedan rad u RH koji je nastao nakon izbjeglicke i migracijske krize, a tiCe se ograni¢avanja slobode
kretanja TA. Od stranih je autora o slobodi kretanja 2002. godine pisao Apap u knjizi: “Freedom
of movement of Persons”, dok su o zadrzavanju TA pisali jos 1998. godine Hughes i Liebaut u
knjizi pod nazivom: “Detention of Asylum Seekers in Europe: Analysis and Perspectives” i
Hughes 1 Liebaut u knjizi: “Detention of Asylum Seekers in Europe: Analysis and Perspectives”.
Goodwin-Gill je 2003. godine u knjizi pod nazivom: “Article 31 of the 1951 Convention Relating
to the Status of Refugees: Non-Penalization, Detention, and Protection” pisao o problemu
zadrzavanja TA. Grotius se u radu pod nazivom “Seeking asylum: storm clouds between
international commitments and EU legislative measures” 2004. godine dotakao i pitanja vezanih
uz pravo na slobodu kretanja trazitelja azila. Baldaccini, Guild, i Toner 2008. godine su u radu:
“Whose Freedom, Security and Justice?: EU Immigration and Asylum Law and Policy” pisali i o
problemima prava na slobodu kretanja TA. Problem je zadrzavanja TA predstavio 2008. godine i
O'Nions u radu pod nazivom: “No Right to Liberty: The Detention of Asylum Seekers for
Administrative Convenience”. A Bloomfield, E Tsourdi i P de Bruycker, Pétin (Joanna.) 2010.
godine pisali su o alternativnim mjerama u radu pod nazivom: ,,Alternatives to immigration and
asylum detention in the EU: time for implementation®. Zimmermann je 201 1. godine uredio knjigu
pod nazivom: “1951 Convention relating to the Status of Refugees and its 1967. Protocol, A
Commentary” koja se, izmedu ostalog, referirala i na slobodu kretanja TA garantiranu ¢lankom
26. Konvencije o statusu izbjeglica. Hathaway 1 Foster o pravima su TA, pa i na slobodu kretanja,
pisali 2014. godine u knjizi pod nazivom: “The Law of Refugee Status”. P. De Bruycker i E.
Tsourdi su i 2016. godine pisali o ograni¢avanju slobode kretanja TA i zadrzavanju u radu pod
nazivom: ,,The challenge of asylum detention to refugee protection, Refugee survey quarterly*.
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Zieck je 2018. godine u radu pod nazivom:” Refugees and the Right to Freedom of Movement:
From Flight to Return” pisao o problemima s kojima se susre¢u TA u postupku trazenja azila.
Nakon kratke je analize jasno da u Hrvatskoj nema autora koji se nakon izbjeglicke i migracijske
krize bave temom ograniCavanja slobode kretanja TA. Na medunarodnoj razini ne postoji mnogo
autora koji su se bavili isklju¢ivo tom temom, stoga ¢e ovakva analiza zakonodavnih rjesenja 1
sudske prakse u RH, Njemackoj, Svedskoj i Madarskoj zasigurno doprinijeti uo¢avanju problema
u praksi te osvijestiti probleme u tom podrucju te predloziti potrebne izmjene kako bi se napravio

potreban iskorak u zastiti TA.

1.3. CILJ I HIPOTEZE ISTRAZIVANJA

Cilj je rada analizom nacionalnih regulacija drzava c¢lanica i sudske prakse nacionalnih sudova,
kao 1 europskih sudova utvrditi je li njihovo postupanje kod ograni¢avanja slobode kretanja TA i
koriStenja mjere zadrzavanja, ukljucuju¢i maloljetnike, u skladu s normama europskog i

medunarodnog prava. Cilj je rada i ponuditi bolja rjeSenja u smislu primjene alternativnih mjera.
Hipoteza 1:

Ogranicavanje slobode kretanja i zadrzavanje trazitelja azila u praksi drzava ¢lanica nije u skladu

s normama medunarodnog i europskog prava.
Hipoteza 2:

Ogranicavanje slobode kretanja i zadrzavanje maloljetnika, kao posebno ranjive skupine
trazitelja azila, u praksi drzava ¢lanica nije u skladu s normama medunarodnog i europskog

prava.

1.4. OCEKIVANI ZNANSTVENI DOPRINOS

Znanstveni se doprinos ogleda u sustavnoj analizi uskladenosti nacionalnih zakonodavstava i
prakse drzava ¢lanica EU, na primjeru Njemacke, Svedske, Madarske i RH s medunarodnim i
europskim normama u podrucju ograni¢avanja slobode kretanja TA, ukljucuju¢i maloljetnike, s
posebnim osvrtom na izricanje mjere zadrzavanja i zadrzavanja u svrhu udaljavanja. Postavit ¢e

se 1 de lege ferenda smjernice i prijedlozi novih rjeSenja u europskom i nacionalnom kontekstu.



1.5. METODOLOGIJA ISTRAZIVANJA I STRUKTURA RADA

Rad je tematski podijeljen u 6 poglavlja.

Prvo se poglavlje pod nazivom “UVOD” odnosi na definiranje znanstvenog problema i definiranje

predmeta znanstvenog istrazivanja.

Drugo je poglavlje pod nazivom “PRAVO NA AZIL” podijeljeno na tri dijela. Prvi se dio odnosi
na kratki prikaz povijesnog razvoja instituta azila u europskom kontekstu i zajedni¢ke europske
politike azila. Koriste¢i se metodom analize i sinteze, prikazuje se postojeci pravni okvir i uredenje
podrucja slobode, sigurnosti i pravde koje predstavlja temelj za ucinkovitu harmonizaciju i
ujednacavanje politika drzava ¢lanica u podrucju azila, a vrlo je bitno zbog suradnje drzava ¢lanica
i ujednacenog postupanja. U drugom ¢e se dijelu predstaviti najrelevantniji medunarodni i
europski izvori koji pretpostavljaju ili jamc¢e pravo na azil kao temeljno pravo iz kojeg proizlaze
sva druga prava TA. U ovom ¢e se poglavlju koristiti pravnodogmatska metoda, metoda analize i
sinteze, kao 1 case study metoda. Treci se dio odnosi na djecu u ulozi TA 1 maloljetnike bez pratnje
gdje je metodom analize i sinteze te pravnodogmatskom metodom prikazan njihov polozaj izmedu

izbjeglickog prava i medunarodnog prava koje se odnosi na djecu.

U tre¢em je poglavlju pod nazivom “SLOBODA KRETANJA TRAZITELJA AZILA U DRZAVI
U KOJOJ SE VODI POSTUPAK POVODOM ZAHTJEVA ZA AZIL 1 RAZLOZI ZA
OGRANICAVANIJE U MEDUNARODNOM I EUROPSKOM PRAVU”, kori§tenjem metode
analize 1 sinteze, pravnodogmatske metode 1 case study metode prikazano pravno odredenje
slobode kretanja TA unutar drzave u kojoj se vodi postupak povodom zahtjeva za azil u najbitnijim
medunarodnim i europskim izvorima, kao i razlozi za njezino ograni¢avanje, a poseban je naglasak

u poglavlju na praksi ESLJP 1 Suda EU koja prozima cijelu disertaciju.

Cetvrto se poglavlje pod nazivom “ZADRZAVANJE TRAZITELJ AZILA” bavi utvrdivanjem
razlike izmedu ogranicavanja slobode kretanja i oduzimanja slobode kretanja, odnosno
zadrZavanja, definiranja pojma zadrzavanje u medunarodnom i europskom kontekstu, analiziraju
se smjernice koje proizlaze iz sekundarnog zakonodavstva i prakse Suda EU o primjeni mjere
zadrzavanja te analizom alternativnih mjera ograni¢avanja slobode kretanja TA. U Cetvrtom su

poglavlju koristene metode analize, sinteze, pravnodogmatska te lingvisticka metoda.

Peto poglavlje, pod nazivom “NACIONALNI PRAVNI OKVIRI ZASTITE TRAZITELJA

AZILA - OGRANICAVANJE SLOBODE KRETANJA I ZADRZAVANIJE®, sadrzava
6



komparativnu analizu odabranih poredbenih sustava za potrebe istrazivanja - Njemacka,
Madarska, Svedska i RH. Osim analize hrvatskog zakonodavstva i prakse, Njemacka, Madarska i
Svedska odabrane su za analizu jer predstavljaju tri drzave koje su u migracijskoj i izbjegli¢koj
krizi primile najviSe TA na svoje drzavno podrucje. Drugi je dio istrazivanja obuhvatio sve
upravne sudove u HR, kao i Visoki upravni sud kako bi se analiziralo postupaju li sudovi RH
drugacije od rjeSenja MUP-a ili uglavnom potvrduju njihova rjeSenja o ogranicavanju slobode
kretanja TA izricanjem mjere zadrzavanja i u kojoj mjeri. Kako bi imali §iru sliku primjene mjere
zadrzavanja od strane drzava Clanica, hrvatska su rjeSenja usporedena s pravnim rjesenjima
Njemacke, Svedske i Madarske. Osim analize presuda svih upravnih sudova u RH vezane za
ograni¢avanje slobode kretanja TA 1 izricanje mjere zadrZavanja, rad obuhvaca i analizu i
ispitivanje stanja u RH na terenu, od grani¢nog prijelaza do prihvatnih centara u razdoblju od 2015.
do 2019. godine. U tu su svrhu obavljeni dubinski intervjui s osobama nadleznim za postupanje
prema TA, Sto znaci svakako nadleznim osobama u grani¢noj policiji, Prihvatnom centru i Centru
za socijalnu skrb. Osim toga, poglavlje sadrzava i statisticke podatke vezane za temu. Posebna je
pozornost posvecena razlozima na kojima se temelje odredene mjere zadrzavanja i vremensko
razdoblje na koje se donose jer je prema normama medunarodnog i europskog prava takvo
zadrzavanje ultima ratio 1 dozvoljeno je iznimno iz taksativno navedenih opravdanih razloga. Je li
to zaista tako u praksi drzava ¢lanica, bit ¢e jasno na kraju ovoga rada. U ovom su poglavlju
koriStene metode intervjua, metoda analize i sinteze, komparativna metoda, statisticka i case study
metoda. Na kraju su poglavlja dane odredene de lege ferenda smjernice i prijedlozi novih rjesenja

u europskom i nacionalnom kontekstu.

Sesto poglavlje pod nazivom ,, ZAKLJUCAK* sadrzi zakljuéna razmatranja i kratku analizu svih
iznesenih stavova. U zakljuénim su razmatranjima sumirani svi najbitniji rezultati ovog

istrazivanja iz kojih je jasno jesu li hipoteze postavljene na pocetku ovog rada dokazane.

Na kraju ¢e se rada prikazati popis koriStene literature.



1.6. DEFINIRANJE I POJMOVNO ODREDENJE

Na samom je pocetku rada bitno definirati i odrediti pojmove koji se koriste u radu kako bi se lakSe
pratilo temu i shvatilo potrebne razlike izmedu pojmova. Cinjenica je da se u praksi koriste razliciti
pojmovi koji ponekad pogresno imaju sinonimska znacenja, posebno jer je tema migracija i azila
zbog migracijske i izbjeglicke krize bila predstavljana putem medija dosta dugo uz nerijetko
koriStenje krivih i pogreSnih pojmova. Stoga slijedi definiranje pojmova koji se koriste u ovome

radu:

- migrant - osoba koja se krece s namjerom trajnijeg preseljenja i nastanjenja u drugoj ili pak

domicilnoj drzavi zbog odredene svrhe,

- neregularni migrant - osoba koja se nalazi na prostoru odredene drzave ¢lanice s namjerom
trajnijeg preseljenja i nastanjenja bez zakonske osnove 1 bez ispunjavanja uvjeta potrebnih za

zakonit boravak u EU,

- drZavljanin trece zemlje - osoba koja nije gradanin EU, ve¢ je drzavljanin zemlje koja se nalazi

izvan vanjskih granica EU,

- trazitelj azila - pojedinac koji je zatrazio medunarodnu zastitu, a Ciji zahtjev za azil jo$ nije

odobren te se nalazi u postupku ispitivanja postavljenog zahtjeva,

- izbjeglica - osoba koja se zbog osnovanog straha od progona temeljem svoje rase, vjere,
nacionalnosti, pripadnosti odredenoj druStvenoj skupini ili politickom misljenju, nalazi izvan

zemlje svoje nacionalnosti, a ne moze, ili se zbog takvog straha ne Zeli, staviti pod zastitu te zemlje.



1.7. POPIS KRATICA

CPT - Europski Odbor za prevenciju torture

EEZ - Europska ekonomska zajednica

EKLIJP - Europska konvencija za zastitu temeljnih ljudskih prava i sloboda
ESLJP - Europski sud za ljudska prava

EU - Europska unija

GAMM - Globalni pristup migracijama i azilu

KONVENCIA 1Z 1951. - Konvencija Ujedinjenih naroda o statusu izbjeglica
PSSP — Prostor slobode, sigurnosti i pravde

RH - Republika Hrvatska

TA - trazitelj azila

UEU - Ugovor o Europskoj uniji

UFEU - Ugovor o funkcioniranju Europske unije

UN - Ujedinjeni narodi

UNHCR - Visoki povjerenik Ujedinjenih naroda za izbjeglice

UNHRC - Odbor za ljudska prava Ujedinjenih naroda

UNWGAD - Radna grupa UN-a za arbitrarno zadrzavanje

VUS - Visoki upravni sud Republike Hrvatske

ZEPA - Zajednicka europska politika azila

ZMPZ - Zakon o medunarodnoj i privremenoj zastiti

ZUP - Zakon o upravnom postupku

ZUS - Zakon o upravnom sporu



POGLAVLJE II.

2. PRAVO NA AZIL

2.1. UVOD

Temelji su nastanka Europske zajednice (u daljnjem tekstu: Zajednica) nastali kao odgovor na
opustosenu Europu nakon Drugog svjetskog rata.! Potreba za sigurnosti, zastitom i ekonomskom
stabilnosti nakon rata bila je primarni cilj nastanka Europske zajednice za ugljen i ¢elik 1950.
godine (Pariski ugovori iz 1951. godine), za §to je ponajviSe zasluzan francuski vizionar Jean
Monnet koji je imao viziju ujedinjene Europe, §to je prete¢a EU koju danas poznajemo.?> Europa,
koja je nakon Drugog svjetskog rata ostala razorena, uniStena i opustosena, morala je pronaci nacin
da od onoga $to je ostalo iza rata ucini neSto kako bi se mogla poceti gospodarski oporavljati.
Jedna su od posljedica Drugog svjetskog rata bile poja¢ane migracije izmedu drzava, ali i sve veca
potreba za zaStitom osoba koje su, bjeze¢i od rata i spasavajuci vlastiti Zivot, bile primorane
napustiti svoje domicilne drzave. Europa je zeljela ostvariti cjelovitije udruzivanje jer jedino

prijateljstvo i zajednicki interesi drzava naroda mogu jam¢iti mir i sigurnost.>

U skladu s tim, 1957. godine Rimskim se ugovorima osniva Europska ekonomska zajednica (u
daljnjem tekstu: EEZ) 1 Europska zajednica za atomsku energiju, odnosno uspostavlja se potrebno

4 Upravo je u Rimskim

zajednicko trziSte i razvoj atomske energije u miroljubive svrhe.
ugovorima temelj uspostavljanja migracijske politike, kasnije i politike azila. U prvom ¢e se dijelu
poglavlja analizirati povijesni razvoj Zajednicke europske politike azila (u daljnjem tekstu: ZEPA)
koju danas poznajemo te e se utvrditi napredovanje te politike kroz etape, kao i nedostatke sustava

koji su s vremenom proizlazili iz nje i prema kojima se dalje oblikovala ta politika. Povijesna ¢e

' Vige o posljedicama Drugoga svjetskog rata, vidi u: Vukadinovi¢, R. Medunarodni politicki odnosi, 1. izdanje.
Politicka kultura, Zagreb, 2004.

2 Zbog svojih je velikih zasluga u osnivanju Europske zajednice za ugljen i elik Eesto nazivan i ocem ujedinjene
Europe. O njegovom zivotnom putu i osnivanju Europske zajednice za ugljen i Celik, vidi viSe: Puskari¢, M, Razvoj
europske integracije, Casopis za suvremenu povijest, Vol. 42, br. 2., Zagreb, 2010.

3 Feletar, D.; Feletar, P., Europska unija: nada i sumnje: pola stoljeéa ujedinjavanja Europe, u: Feletar, D. (ur.)
Meridijani: ¢asopis za zemljopis, povijest, ekologiju i putovanja, Zagreb, 2007., str. 58-71.

4 Vukadinovi¢, R., Cehuli¢, L.: Politika europskih integracija, Naklada Ljevak, Zagreb, 2011., str. 95.
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se analiza razvoja politike azila temeljiti na pravnoj steCevini EU prije Amsterdamskog ugovora,

kao 1 onoj nakon njegovog potpisivanja.

Drugi ¢e se dio poglavlja baviti analizom prostora slobode, sigurnosti i pravde koji predstavlja i
pretpostavlja najuzu suradnju medu drzavama c¢lanicama u podrucju pravosuda i1 unutarnjih
poslova. Takva suradnja nije uvijek jednostavna upravo zbog toga jer pitanja pravosuda i
unutarnjih poslova ulaze u bit suvereniteta svake drzave ¢lanice. Kada se govori o suverenitetu,
zapravo se govori o pitanjima koja su u nadleznosti drzava ¢lanica i u kojima je potrebna suradnja
kako bi se politike koje ulaze u ta podrucja uskladile i kako bi se postupno doslo do harmonizacije
takvih 1 slicnih pitanja. Izmedu ostalog, osim zajedniCke suradnje u pitanjima uskladivanja
kaznenog prava, suradnje policije, suradnje u progonu zbog kaznenih djela, zaStite osobnih
podataka i ostalih podrucja pravosudne suradnje, ovo se podrucje bavi i pitanjima azila, migracija,

viza 1 ostalim pitanjima vezanim za kontrolu granica.

U trecem ¢e se dijelu poglavlja analizirati medunarodna i europska rjeSenja u pogledu prava na
azil 1 zastite trazitelja azila. Cilj je upoznati se s temeljnim pravima koja pripadaju osobama koje
iz odredenih razloga ne uzivaju zastitu vlastite drzave. Analiza ¢e medunarodnog i europskog
pravnog okvira pokriti sve izvore koji ureduju navedena pitanja, kao i najvece probleme vezane
uz njih koje je pokazala praksa u migracijskoj i1 izbjeglickoj krizi u EU. Zakonodavstvo EU mora
biti uskladeno s medunarodnim pravom i u svoje primarne i sekundarne izvore mora utkati odredbe
koje ukazuju na takvu uskladenost. Pravo je na azil temeljeno na brojnim medunarodnim,

europskim i nacionalnim propisima.

Nakon analize medunarodnih izvora prava koji ureduju pravo na azil 1 zastitu TA, analizirat ¢e se
primarno i sekundarno zakonodavstvo EU kako bi se lakSe razumjelo tematiku i probleme koji
postoje u praksi, a koji ¢e biti analizirani u naknadnim poglavljima ovoga rada. O krSenju se prava
TA danas vode brojne rasprave. Najces¢e se pravo na azil stavlja u gradacijski odnos s
nacionalnom sigurnos¢u i javnim interesima drzava ¢lanica i1 time dovodi do krSenja mnogih
ljudskih prava. U ovom ¢e se poglavlju pravnodogmatskom metodom, metodom analize i sinteze
prikazati povijesni razvoj ZEPA-e, podrucje slobode, sigurnosti i pravde te medunarodni i europski

okvir prava na azil, a samim time 1 prava TA u postupku stjecanja prava na azil.
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2.2. POVIJESNI RAZVOJ ZEPA-e I STVARANJE PROSTORA SLOBODE,
SIGURNOSTI I PRAVDE

2.2.1. RIMSKI UGOVORI

U Rimskim ugovorima iz 1957. godine izvire temelj uspostave prve europske migracijske politike,
a kasnije i politike azila. Premda ugovori tada nisu migracijskoj politici i azilu pridavali puno
vaznosti, spomenuti su radi poduzimanja mjera vezanih za ulazak i kretanje osoba unutar EEZ.
Ekonomski su temelji zajednice bili iznad svake druge politike jer je gospodarski oporavak Europe
nakon Drugog svjetskog rata bio primarni cilj. S vremenom se ukidaju carinski nameti izmedu
drzava te je to razdoblje poznato kao razdoblje gospodarskog rasta. Pocetni su gospodarski i
ekonomski ciljevi s vriemenom postali puno $iri 1 danas su EU dali potpuno drugaciji i potpuniji
koncept. Takav je scenarij logian i moglo ga se ocekivati jer je ekonomska suradnja medu

drzavama clanicama dovela do brojnih popratnih ¢imbenika koje je, posljedi¢no planiranoj

suradnji, izvukla na povrsinu.

Nakon §to je stvoreno i oblikovano zajednicko trziste, pocetkom je devedesetih godina proslog
stoljeéa njegovo stvaranje dovrieno donosenjem Uredbe 1612/68° koja donosi slobodu kretanja
robe, usluga, ljudi i kapitala®, §to je bio odgovor na izazove koje je donosilo svako prosirenje
Europske zajednice do tada, kao i situacija na trzistu robe i usluga. Do tog se trenutka Europska
zajednica bavila samo datim slobodama i osiguravanjem trziSnog funkcioniranja i nije donosila
druge politike pa se pitanje migracija i azila jo§ uvijek nije provlacilo 1 nametnulo kao bitno 1
potrebno. U vrijeme se osnivanja prvih ekonomskih zajednica na medunarodnoj razini po¢inju
donositi i ujednacavati prvi dokumenti koji su se poceli baviti zastitom temeljnih ljudskih prava.
Europska konvencija za zastitu ljudskih prava i temeljnih sloboda’ (u daljnjem tekstu: EKLJP)

veé 1950. godine donosi paket mjera za zastitu ljudskih prava u cijelosti.?

> Odluka Komisije od 23. prosinca 2002. o provedbi Uredbe Vijeéa (EEZ) br. 1612/68 u odnosu na popunjavanje
radnih mjesta i molbe za zaposljavanje, C (2002) 5236 OJ L5

% Vidi vise: Bodiroga-Vukobrat N.; Horak H., Martinovi¢ Adrijana (ur.): Temeljne gospodarske slobode u Europskoj
uniji, InZenjerski biro, Zagreb, 2011.

7 Donesena u Rimu 4. studenog 1950. godine, Narodne novine - Medunarodni ugovori, br. 18/97., 6/99. - pro¢. tekst,
8/99 - ispr., 14/02., s izmjenama i dopunama iz Protokola br. 14. uz Konvenciju (2010.) Narodne novine -
Medunarodni ugovori, br. 1/06. (Europska konvencija za zastitu ljudskih prava i temeljnih sloboda)

8 Lambert H., Article 3 of tbe European Convention on Human Rights and the Protection of Refugees and Rejected
Asylum Seekers against Refoulement from Europe, European Convention on Human Rights and Protection of Persons
in Need of International Protection, Chisinau, 2000., str. 77-87.
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Vrlo je brzo nakon donosenja EKLJP donesen i najvazniji medunarodni dokument za zastitu
izbjeglica, a time i TA, Konvencija o statusu izbjeglica’ (u daljnjem tekstu: Konvencija iz 1951.)
Naknadno je donesen i Protokol o statusu izbjeglica iz 1967. godine koji je osnovao i uoblicio
skup prava izbjeglica i raseljenih osoba, ali je i ostavio brojne praznine u postupovnim pitanjima.'°
Kao posljedica velikog gospodarskog rasta, ubrzo dolazi do masovnog useljavanja u Europu s

ciljem zaposlenja i boljeg zivota.

U tom su trenutku gotovo sve vlade drzava ¢lanica odlucile zatvoriti svoje granice jer ubrzo vise
ne bi mogle kontrolirati priljeve drzavljana tre¢ih zemalja na svoja drzavna podruc¢ja. Problemi
koji su uslijedili bili su vezani uz odbijanje povratka drzavljana tre¢ih zemalja u svoje domicilne
drzave jer su Zivotni uvjeti koje su imali tamo daleko gori od onih koje su imali u Zajednici. Dakle,
migracijski su problemi otvorili 1 pitanje vracanja osoba u domicilne drzave u kojima nemaju

primjerene zivotne uvjete, Sto je rezultiralo 1 raspravama oko pruzanja zastite tim osobama.

Situacija se izmedu gradana Zajednice i1 drzavljana tre¢ih zemalja zaoStravala 1 netrpeljivosti su
rasle. Europsko je vije¢e uvidjelo potrebu za ujednacavanjem migracijskih politika drzava
¢lanica!! i treé¢ih drzava, no posljediéno je tome ubrzo uslijedio novi migracijski val koji je
pocivao na pravu spajanja obitelji, Sto je situaciju tada ucinilo jo§ ozbiljnijom. U drugoj je polovici
20. stolje¢a zapocela borba EU protiv terorizma, kada je Vijeée EU osnovalo tzv. grupu Trevi'?
potaknuto tala¢kom krizom na Olimpijskim igrama u Miinchenu 1972. godine.'* Zadaca je
skupine Trevi bila sprjecavati terorizam i nasilje, kao i radikalizam. Njezina se osnovna djelatnost
odnosila na razmjenu informacija o teroristickim aktivnostima, sigurnosnim pitanjima zra¢nog
prometa, nuklearnih elektrana i sli¢no.'* Zasigurno da je ovakva vrsta suradnje medu drzavama

Clanicama, premda neformalna, bila od velikog znacaja u sprjeCavanju daljnjih nemilosrdnih

% Konvencija o statusu izbjeglica, usvojena 28. srpnja 1951. na Konferenciji ambasadora pri Ujedinjenim narodima o
statusu izbjeglica i osoba bez drzavljanstva, sazvana Rezolucijom Generalne skupstine 429(V) od 14. listopada 1950.,
stupila na snagu 22. travnja 1954. i Protokol o statusu izbjeglica od 31. sije¢nja 1967., stupio na snagu 4. kolovoza
1967. (Konvencija iz 1951.)

10 Hatton, T., Asylum Policy in the EU: The Case for Deeper Integration, Norface Migration, Discussion Paper No.
2012-16, London, 2012, str. 8.

1 Pojam “migracijska politika” u to se doba neizravno odnosio i na pitanja medunarodne zastite koja tada nije
postojala kao zasebna politika. Mnoge mjere koje se u tadaSnjim pravnim tekstovima spominju kao migracijske
sadrzavale su Cesto 1 odredbe vezane za pruzanje medunarodne zastite.

12 Nakon 1984. godine Trevi grupa prerasla je u forum za koordinaciju politika u podru¢ju medunarodnog
organiziranog kriminala i grani¢ne kontrole. Po¢etkom je devedesetih godina proslog stolje¢a grupu Trevi naslijedio
Europol.

13 Pedi¢, Z., Odnos europskog i medunarodnog pravnog okvira za suzbijanje terorizma, Zagrebacka pravna revija,
2012., Vol. 1, No. 1, str. 57.

4 Turkalj, K., Politika Europske unije na podru¢ju pravosuda i unutarnjih poslova, Zbornik Pravnog fakulteta
Sveucilista u Rijeci, Vol. 27, br. 2, str. 1131.

13



dogadaja i tragedija. Drzave su ¢lanice dijelile razlicite informacije koje su kolale medu vladama,

a koje su za svrhu imale sprjecavanje nepredvidivih dogadanja.

Postojale su brojne kritike na rad i postojanje Trevi grupe, kao i stvarni nedostatci u takvom obliku
neformalne suradnje, ali je na temelju rada te grupe osnovana i Radna grupa za imigraciju i
organizirani kriminal koja je uobli¢ila Dublinsku konvenciju iz 1990."> — prvu konvenciju koja se
na razini EU bavila pitanjem azila, odnosno odredivanjem drzave ¢lanice odgovorne za postupanje

po zahtjevu za azil.

U to je doba, kada je uspostavljeno zajedni¢ko trziste sa svim gospodarskim slobodama,
ukljucujuéi slobodu kretanja i kada je poslijeratno razdoblje i pad komunizma ostavio brojne
izbjeglice iza sebe, bilo od presudne vaznosti regulirati pitanje azila. Schengenskim su
sporazumom iz 1985. godine'® ukinute unutarnje granice medu drzavama ¢lanicama, §to je za
posljedicu imalo to da je tada viSe nego ikada bilo potrebno regulirati pitanje ulaska drzavljana
tre¢ih zemalja na podrucje EU, postupak registracije i trazenja azila u prvoj drzavi ulaska kako bi
se sprijecilo da TA biraju drzavu €lanicu u kojoj ¢e podnijeti zahtjev za azil. Kako je i tada postojao
svijet pun predrasuda, TA su smatrani velikom prijetnjom u veéini drzava ¢lanica. Bilo je jasno da
se moraju institucionalizirati pravna pravila, usuglasena i ujednacena na europskoj razini, a koja

¢e izlaziti iz samog acquisa EU.

Sljede¢e su godine za EU donijele pripremu za donoSenje novog ugovora koji ¢e ustoliciti 1
institucionalizirati ta 1 brojna druga pravila kako bi prilagodili Osnivacke ugovore novonastalim
potrebama 1 situacijama. Osim postignu¢a u podrucju azila, Radna je grupa za imigraciju i
organizirani kriminal postigla jos$ jedan veliki uspjeh, donosec¢i 1 Konvenciju o vanjskim granicama
iz 1991.'7 Time je olaksala uvjete za putovanje u druge drzave ¢lanice drzavljanima tre¢ih zemalja

i ojacala povjerenje i jedinstvo izmedu drzava ¢lanica.!® U sljede¢im ¢e se poglavljima vidjeti

15 Konvencija o utvrdivanju kriterija i mehanizama za odredivanje drzave ¢lanice odgovorne za razmatranje zahtjeva
za azil podnesenog u jednoj od drzava ¢lanica Europske zajednice, potpisana u Dublinu 15. lipnja 1990., SL C 254

16 Konvencija o provedbi Schengenskog sporazuma od 14. lipnja 1985. izmedu vlada drzava Gospodarske unije
Beneluksa, Savezne Republike Njemacke i Francuske Republike o postupnom ukidanju kontrola na zajedni¢kim
granicama (2000) OJ L239

17 Proposal for a decision, based on Article K3 of the Treaty on European Union establishing the Convention on the
crossing of the external frontiers of the Member States, 1994., OJ C 11, dostupno na: https://eur-lex.europa.cu/legal-
content/EN/TXT/PDF/?uri=CELEX:51993PC0684(01)&from=EN, pristupljeno 14. ozujka 2019.

18 Vidi vise: Hix, S.; Hojland, B., The political system of the European Union, Red Globe Press, The European Union
series, 3rd edition, 2011.
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kako je Radna grupa za imigraciju i organizirani kriminal utjecala na razvoj politike azila EU, sve

do institucionalizirane i formalizirane suradnje medu drZzavama ¢lanicama.

Dakle, moze se zakljuciti da je u ovome razdoblju napravljen mozda i najbitniji korak za podrucje
azila u EU koji je rezultirao i izmjenom Osnivackih ugovora. PocCetak je uredivanja pitanja azila i
pruzanja medunarodne zastite otvorio vrata EU brojnim izbjeglicama koje bjeze ili su prognane iz
domicilne drzave te se zbog straha za vlastiti Zivot ne mogu ili ne Zele vratiti tamo. Ono $to je
nedostatak ovog razdoblja, svakako su neuredena postupovna pitanja koja ¢e se u buduénosti
nametnuti kao najveci izazov za drzave Clanice EU. Jasno je da postupovna pitanja u velikim i
kriznim situacijama mogu uciniti veliku razliku, stoga je nepostojanje jasno razradenih
postupovnih pravila o postupanju drzava uvelike unazadio razvitak ujednacenog sustava azila u
tom vremenu. Pitanje je kako bi izgledalo postupanje drzava, tada da se dogodio velik priljev

izbjeglica 1 migranata na europsko podrucje.

U sljede¢im ¢e se poglavljima vidjeti kako je Radna grupa za imigraciju i organizirani kriminal
utjecala na razvoj politike azila EU sve do institucionalizirane i formalizirane suradnje medu

drzavama ¢lanicama.

2.2.2. SCHENGENSKI SPORAZUM

Pocetkom osamdesetih godina proslog stolje¢a dolazi do naglog preokreta u migracijama koje je
Europa do tada poznavala. Zbog sve vec¢ih sukoba u Aziji i Sjevernoj Africi, migranti su ubrzo
poceli imati potpuno drugaciji razlog dolaska u Europu. Migranti su sve ¢eS¢e dolazili kao TA
zbog nastalih situacija u domicilnim drzavama gdje se viSe nisu osjecali sigurno i u kojima im
drzava viSe nije pruzala zastitu. Ono S§to je uslijedilo, bio je pokusaj prenosenja nadleznosti u
pitanjima migracijske politike i politike azila za drzavljane tre¢ih zemalja na nadleznost Zajednice,
Sto bi to pitanje ucinilo nadnacionalnim. Ocekivano, drzave su se ¢lanice pozvale na nacionalni

suverenitet u tim pitanjima i nisu dozvolile prenoSenje nadleznosti na Zajednicu.

Bez obzira na takvu reakciju drzava €lanica, znacajan se razvoj tih politika ipak postizao samim
raspravljanjem na temu i shvacanjem vaznosti u tim pitanjima, kao i djelovanjem grupe Trevi.
Schengenski je sporazum potpisan 1985. godine s ciljem ukidanja grani¢ne kontrole izmedu
zemalja Beneluksa, Francuske i Njemacke, a stupio je na snagu tek 6 godina poslije, to¢nije 1990.
godine, a grani¢ne su kontrole u potpunosti ukinute 1995. godine. Konvencijom je za primjenu

Schengenskog sporazuma inter alia definiran zahtjev za azil, trazitelj azila te obrada zahtjeva za
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azil.!” Jacanje je vanjskih granica najbitniji aspekt funkcioniranja schengenskog prostora bez
unutarnjih granica. To se ¢esto pokazalo nedovoljnim pa su neke zemlje ponovno uvodile kontrolu
na unutarnjim granicama, kada bi to bilo potrebno. Vrlo smo sli¢an scenarij imali prilike vidjeti i

u migracijskoj 1 izbjegli¢koj krizi 2015. godine.

Jasno je da je za prava TA donoSenje Konvencije za primjenu Schengenskog sporazuma bilo jedno
od najbitnijih razdoblja kada je definiran pojam TA, zahtjev za azil i obrada zahtjeva za azil. Ono
§to je u prvim takvim definiranjima istaknuto jest zapravo pravo boravka nakon podnoSenja
zahtjeva za azil u odredenoj drzavi ¢lanici. Ono $to je problemati¢no i potjece iz doba donosenja
navedene konvencije upravo je ¢injenica da su drzave Clanice 1 tada podizale unutarnje granice
kada bi procijenile da je to potrebno jer su politike azila i migracija bile u nacionalnoj nadleznosti

drzava ¢lanica.

Ako se promotri danasnja situacija, jasno je da se takve situacije dogadaju i danas, Sto znaci da se
jednaki problemi na podrucju trzisSnih sloboda, posebno slobode kretanja osoba, lako mogu
dogoditi bez velikih posljedica, samo su danas donesene mjere zajednicke politike azila. Jasno je
da dvije, tako vazne, politike koje imaju vanjsku dimenziju nisu mogle biti u potpunoj nadleznosti
drzava Clanica te je u tom trenutku postalo jasnije kako se odredene smjernice 1 postupanja moraju

ujednaciti na razini unije, no to se nije dogodilo ovim sporazumom.

Svjedoci smo da su Madarska i Poljska podignule unutarnje granice jo§ za vrijeme izbjeglicke i
migracijske krize 2015. godine, bez da su zaista za to i odgovarale. Pod naslovom zastite
nacionalne sigurnosti drzave te zastite javnog zdravlja i interesa na to imaju pravo sve drzave
¢lanice, no moze li to ne utjecati na opstanak prvotne ideje nastanka danasnje EU, veliko je pitanje.
S druge se strane postavlja i pitanje bi li uopcée postojala privola za stvaranje unije kada bi se
drzavama clanicama oduzela takva prava. Ravnoteza izmedu toga predstavlja veliku borbu na
europskoj razini, kao 1 izazov. Ujednacene politike i djelovanje mogu funkcionirati samo ako ¢e
sve drzave ¢lanice sudjelovati jednako, $to u slucaju podizanja unutarnjih granica nije slucaj. Ono

Sto se namece kao klju¢no pitanje jest Sto bi se dogodilo kada bi sve drzave ¢lanice podignule

19 “Zahtjev za azil znali svaki zahtjev podnesen pisanim putem, usmeno ili na drugi na¢in od strane stranca na
vanjskoj granici ili unutar drzavnog podrucja ugovorne stranke s ciljem dobivanja priznanja statusa izbjeglice u skladu
sa Konvencijom iz 1951., prema izmjenama Njujorskim protokolom iz 1967., a koji dobiva pravo boravka. Trazitelj
je azila svaki stranac koji je podnio zahtjev za azil u smislu ove Konvencije, u pogledu kojeg jos nije donesena odluka.
Obrada su zahtjeva za azil svi postupci za razmatranje i donosSenje odluke o zahtjevima za azil, ukljucuju¢i mjere koje
se donose prema konacnoj odluci po tome, s izuzetkom odredivanja ugovorne stranke koja je odgovorna za obradu
zahtjeva za azil, u skladu s ovom Konvencijom.” Dublinska konvencija, ¢l. 1

16



unutarnje granice zbog odredene situacije koja bi predstavljala opasnost za nacionalnu sigurnost
ili zdravlje, poput danasnje pandemije koronavirusa? Bi li tada postojala unija drzava na temeljima
na kojima je postavljena, bez obzira §to tih temelja tada ne bi bilo, takoder je veliko pitanje na koje

europski zakonodavac svakodnevno pokusava na¢i odgovor prilagodavajuci svoje zakonodavstvo.

2.2.3. JEDINSTVENI EUROPSKI AKT

Suradnja je u podrucju azila usmjerena, prije svega, na pitanje unutarnje sigurnosti, odnosno na
pojacanu zastitu 1 kontrolu vanjskih granica te ograni¢avanje uvjeta ulaska 1 boravka na prostoru
EU. Koordinacija aktivnosti vezanih za unutarnje i vanjske granice i sigurnost postaje vazno
pitanje.?® Stoga je u okviru grupe Trevi 1986. godine osnovana ad hoc migracijska grupa s ciljem
koordinacije i harmonizacije u pet podruc¢ja: grani¢na kontrola, politika viza, politika azila,
nezakonite migracije i informacijska tehnologija. Jedan je od glavnih zadataka grupe bio sprijeciti

lazne tvrdnje vezane za trazenje azila u Europi.”!

Mjere dogovorene unutar ad hoc grupe za migracije nisu davale previSe ovlasti institucijama
Europske unije, niti su bile pravno obvezujuce za drzave Clanice i, kao takve, pokazale su se
nezadovoljavajuéima. > Drzave su ¢lanice i dalje bile podijeljene oko stavova vezanih za
migracijsku politiku i politiku azila te su pokazale Zelju za zajednickim unutarnjim trziStem, ali i

za zadrzavanjem nadleznosti u pitanjima tih politika.

Jedinstveni je europski akt*® ratificiran 1987. i bio je jasan pokazatelj Zelje svih drzava ¢lanica da
se zavrsi uspostava zajednickog unutarnjeg trzista. Ono Sto je Jedinstveni europski akt donio bilo
je olakSavanje donosenja odluka u Vije¢u EU davanjem liste brojnih slucajeva u kojima bi se
odluke mogle donositi kvalificiranom ve¢inom, a ne vise jednoglasno, zbog podvojenih stajalista
drzava Clanica o tim pitanjima u kojima je potreba za jednoglasnim odlukama onemogucavala

donosenje odredenih odluka upravo zbog nemoguénosti usuglasavanja medu drzavama ¢lanicama.

20 Vige o sigurnosti vanjskih granica EU vidi: Filipovi¢, H.; Dragovi¢, F., Sigurnost europskih granica i migracije,
Polic. sigur. (Zagreb), godina 27. (2018), broj 3, str. 359 - 363.

21 Vidi vise: Martinielo, M., The new migratory Europe: Towards a proactive immigration policy?, In: Parsons, C. A.
& Smeeding, T. M. (eds.). Immigration and the Transformation of Europe (2006) Cambridge University Press, str.
298-326.

22 Vise o razvoju politike azila vidi: Lali¢, G., Razvoj zajednitkog europskog sustava azila, Hrvatska javna uprava,
god. 7., br. 4., 2007, str. 841-857.

23 Jedinstveni europski akt kojim se mijenja Ugovor o osnivanju Europske ekonomske zajednice od 25. ozujka 1957.,
1987.,0.J.L 169/1
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Povecane su ovlasti Parlamenta i osnivanje Europskog vije¢a, kao i postavljanje temelja za

Prvostupanjski sud, jedne od najvaznijih odluka za budué¢nost Zajednice.

Bez obzira §to su se drzave Clanice usuglasile suradivati oko pitanja za funkcioniranje unutarnjeg
trzista 1 pitanja ulaska, kretanja i boravista drzavljana tre¢ih zemalja, iz odredbi je Jedinstvenog
europskog akta jasno bilo vidljivo da i dalje zadrZzavaju pravo i samostalnog poduzimanja mjera u
istaknutim podrudjima, kada to smatraju potrebnim.>* Kako je rastao broj TA, a Zajednica se nije
mogla nositi s ispitivanjem istinitosti njihovih navoda, politika se azila opet nametnula kao
prioritetno podrucje u tom trenutku, Sto je bilo i1 za ocCekivati. S jedne je strane postojala zelja za
Zajednicom bez unutarnjih granica i grani¢nih kontrola za drzavljane drzava ¢lanica i drzavljane
tre¢ih zemalja koji su na podrucje Zajednice usli na zakonit nacin, a s druge je strane postojala
potreba za zaStitom vanjskih granica zbog zlouporabe statusa izbjeglica kako bi se pod svaku
cijenu uslo na podrucje Zajednice. Upravo zbog toga dolazi do velike povrede 1 zanemarivanja

ljudskih prava, posebice prava na azil i medunarodnu zastitu.?

Ve¢ je u to doba bilo vidljivo da je zastita drzavnog podrucja i sigurnosti stavljena iznad zastite
TA 1 izbjeglica, Sto je Cesto slucaj i danas. U ovom se trenutku u povijesti po prvi put pocinje
spominjati pitanje integracije azilanata, odnosno pitanja vezana za azilante koji su se ve¢ nalazili
na podru¢ju Zajednice. Grupa Trevi 1 dalje nastavlja sa svojim radom i zalaganjem u podrucju
sigurnosti, migracija i azila koji je sustavno donosio brojne napretke u navedenim podruc¢jima, bez

obzira §to joS uvijek nisu bila formalno institucionalizirana.

Jedan je od najvecih uspjeha Trevi grupe bilo stvaranje temelja za donoSenje prve konvencije za
odredivanje drzave odgovorne za razmatranje zahtjeva za azil, odnosno Dublinske konvencije koja
je preteca cijelog danasnjeg Dublinskog sustava. Donosenje je takve konvencije jasan pokazatel;
zelje za uredenjem pitanja dodjeljivanja statusa azilanata, kao i sprjeCavanja manipulacije
sustavom. U nadi da ¢e Dublinska konvencija rijesiti sve pravne nedoumice, usmjeravaju se prema
jedinstvenom cilju koji potice suradnju drzava Clanica toga doba i1 postavlja temelje ozbiljnije

zajednicke suradnje u podrucju azila. Pitanje je integracije azilanata u druStvo odredene drzave

24 Nista u ovim odredbama ne utjede na pravo drzava ¢lanica da poduzmu mjere koje smatraju potrebnima u svrhu
kontrole imigracije iz tre¢ih zemalja te za borbu protiv terorizma, kriminala, prometa droga i nezakonitog trgovanja
umjetninama i antikvitetima®., Ibid., Uvodna izjava 13. - 19. Jedinstvenog europskog akta.

%5 Vidi vise: Boccardi, I., Europe and Refugees: Towards and EU Asylum Policy, Kluwer Law International, The
Hageu, 2002.
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¢lanice pitanje koje ¢e se godinama preispitivati, a vrlo je bitno za funkcioniranje politike azila

EU.

Moze se zakljuciti kako se ve¢ u to doba moglo uociti da je zastita drzavnog podrucja i sigurnosti
stavljena iznad zastite TA 1i1izbjeglica, §to je Cesto slucaj i danas. Ono Sto je 1 u ovoj fazi nedostajalo
jest zajedniCki mehanizam zastite protiv nezakonitih migracija, kao i ujednacenost postupanja
drzava Clanica. Ravnoteza je izmedu zajednickog trzista i zasStite nacionalne sigurnosti drzava bila
teSka za postici, a drzave nisu pristajale na kompromise. Osim toga, u ovom se trenutku u povijesti
po prvi put poCinje spominjati pitanje integracije azilanata, odnosno pitanja vezanih za azilante
koji su se ve¢ nalazili na podrucju Zajednice. Temelji su za integraciju azilanata koji su postavljeni
ovim aktom odigrali veliku ulogu za danasnji polozaj azilanata u drzavama ¢lanicama. Ono §to je
dobro, a potjeCe iz ovoga razdoblja, jest zelja drzava Clanica za stvaranjem zajednicke politike
azila 1 konac¢no prihvacanje drzava Clanica da se odredena pitanja iz tog podruc¢ja prenesu na

europsku razinu. Takav je trenutak u povijesti bio klju¢an za stvaranje ZEPA-e.

2.2.4. DUBLINSKA KONVENCIJA

Volja je za stvaranjem zajednicke politike azila medu drzavama ¢lanicama Zajednice postupno
dovela do prvog konkretnog koraka, odnosno do donoSenja Dublinske konvencije. Cilj je
donoSenja Dublinske konvencije bio stvoriti funkcionalan mehanizam za kontroliranje podnoSenja
zahtjeva za azil te sprjecavanje tzv. forum shoppinga®®, odnosno sprjecavanje podnosenja vise
zahtjeva u nekoliko drzava €lanica od strane istog TA kako bi na kraju odabrao onu drzavu u kojoj
bi bili najpovoljniji uvjeti za dobivanje medunarodne zastite, odnosno azila. Kako bi to sprijecili,
Dublinska je konvencija predvidjela zajedni¢ku obradu zahtjeva za azil na podrucju Zajednice.
Prvotni je cilj Dublinske konvencije bio posti¢i da samo jedna drzava ¢lanica ima nadleznosti za
postupanje 1 obradu zahtjeva za azil koji je podnio drzavljanin tre¢e zemlje na podrucju Zajednice.
Kako bi to postigli, u korpus je konvencije ugradeno tzv. pravilo prvog ulaska. To je znacilo da
drzava u koju je drzavljanin tree zemlje prvi put usao na podru¢ju Zajednice ima iskljucivu

nadleZnost u postupanju po zahtjevu za azil te mora postupiti prema tome.

Nakon §to drzavljanin tre¢e zemlje podnese zahtjev za azil ili bude zateCen na prostoru drzave

Clanice, pokrece se postupak za razmatranje zahtjeva za azil u kojem je prvotno potrebno utvrditi

26 Forum shopping praksa manipulacija je u odabiru suda za postupanje s ciljem donoSenja najpovoljnije odluke
izmedu nekoliko nadleznih sudova koji su ovlasteni postupati po tom pitanju.
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identitet osobe 1 provjeriti je li taj isti zahtjev podnio i u nekoj drugoj drzavi ¢lanici Zajednice. U
tu se svrhu, kako bi olakSali funkcioniranje Dublinske konvencije, donosi Uredba o osnivanju
sustava ,,Eurodac* za usporedbu otisaka prstiju.?’ Ve¢ je tada bilo jasno da takve mjere pogadaju
najces¢e zemlje u srednjoj i istocnoj Europi Cine¢i th s vremenom tzv. tampon-zonom pod
pritiskom masovnih migracija i drugih velikih izbjegli¢kih tijekova.?® Pitanja postupanja s o&ito
neosnovanim zahtjevima za azil, kao i odbijanje zahtjeva drzavljanima koji dolaze iz ,,sigurne
trece zemlje®, takoder su se usuglasila na razini Zajednice. Pojedine su drzave ¢lanice Zajednice
postale pozeljno odrediste u koje su migranti i izbjeglice najprije htjeli podnijeti zahtjev za azil,
Sto je ve¢ tada pocelo stvarati velike probleme 1 pritiske na vanjskim granicama. Pocelo je
razdoblje u kojem su se ekonomski migranti poceli predstavljati kao izbjeglice i TA kako bi usli
na podrucje Zajednice. Nista drugacija situacija nije ni danas u borbi s izbjeglickom i migracijskom
krizom u Europi. Dublinska je konvencija potpisana tek 1997. godine zbog razliCitih problema
diplomatske razine. Osim Dublinske konvencije, u to su doba drzave ¢lanice uspjele dogovoriti 1
donoSenje konvencije koja bi uredila pitanje vanjskih granica te je tako nastala Konvencija o
vanjskim granicama koja je sadrzavala ujednacena pravila o ulasku, prijelazu, nadzoru i opéenito
kontroli na vanjskim granicama, kao 1 listu razloga za odbijanje zahtjeva za pristup podrucju

Zajednice.

Brojne su poteskoce vezane za ratifikaciju Dublinske konvencije usporile postupak ujednacavanja
politike azila Zajednice, no neformalna je suradnja u tom podruc¢ju nastavila sa svojim radom i
dovela do vece suradnje izmedu drzava clanica na ministarskoj razini. Cilj je bio stvoriti
institucionaliziranu suradnju i jacanje srediSnjih institucija Zajednice u podrucju azila, Sto je
znadilo pristupanje reformi Osnivackih ugovora.?’ Najveéi je problem bio §to se sve drzave
¢lanice moraju sloziti kako bi doSlo do izmjene Osnivackih ugovora i prosirila se nadleznost u
pitanjima azila. Glavne su se rasprave vodile izmedu Njemacke i Velike Britanije oko preuzimanja

tereta s obzirom na svoje gospodarske mogucnosti, spremnosti i1 kapacitete, a u odnosu na broj

27 Uredba (EU) br. 603/2013 Europskog parlamenta i Vijeéa od 26. lipnja 2013. o uspostavi sustava ,,Eurodac” za
usporedbu otisaka prstiju za u€inkovitu primjenu Uredbe (EU) br. 604/2013 o utvrdivanju kriterija i mehanizama za
odredivanje drzave ¢lanice odgovorne za razmatranje zahtjeva za medunarodnu zastitu koji je u jednoj od drzava
¢lanica podnio drzavljanin tre¢e zemlje ili osoba bez drzavljanstva i o zahtjevima za usporedbu s podatcima iz
Eurodaca od strane tijela kaznenog progona drzava ¢lanica i Europola u svrhu kaznenog progona te o izmjeni Uredbe
(EU) br. 1077/2011 o osnivanju Europske agencije za operativno upravljanje opseznim informacijskim sustavima u
podrucju slobode, sigurnosti i pravde (preinaka) OJ L 180 (Uredba “Eurodac’)

28 Vidi vise: Geddes, A., The Politics of Migration and Immigration in Europe, Sage Publications, London, UK,
Thousand Oaks, CA, and New Dehli, India, 2003.

2 Vidi viSe: Geddes, A., The Politics of Migration and Immigration in Europe, Sage Publications, London, UK,
Thousand Oaks, CA, and New Dehli, India, 2003., str. 134.
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stanovnistva.’® Zahtjev je Njemacke da se proporcionalno raspodjeli teret bio razuman, no Velika
Britanija nije htjela prihvatiti takvu konotaciju jer je ona u tom trenutku bila zemlja s malim brojem
zahtjeva za azil i1 nije joj odgovaralo uvodenje takve vrste raspodjele. Ne samo da je Velika
Britanija bila protiv, takav su prijedlog odbile i1 druge drzave Clanice. Bez obzira na podijeljena
misljenja i razlicite stavove, postignut je kompromis medu drzavama ¢lanicama i pitanje je azila u

konacnici ugradeno u Osnivacke ugovore.

Time je postavljen temelj za stvaranje buduceg treceg stupa EU za podrucje pravosuda i unutarnjih
poslova®!. Za razvitak je politike azila taj trenutak u povijesti iznimno bitan. Upravo iz ¢injenice
da se osnovao treci stup proizaci ¢e temelji za uspostavu te politike. Uspostavljena je meduvladina
suradnja predvidena tre¢im stupom naisla na kritike zbog nedostatka nadzora nad parlamentima
drzava ¢lanica, slabe sudacke kontrole i nedostatka predvidenih mjera.’> Kako navodi Joly, na
samom pocetku devedesetih veliki preokret, ruSenje komunistickih reZzima i kraj hladnog rata
izmijenili su kartu Europe 1 imali dubok utjecaj na pitanja azila. S jedne je strane omogucilo
ukidanje izlaznih kontrola u isto¢noeuropskim zemljama, a s druge su strane krize i sukobi koji su
uslijedili podrazumijevali masovni izbjeglicki pokret iz Jugoslavije i prijetnju daljnjim kretanjem
stanovnistva iz drugih krajeva.*® Veé je u Dublinskoj konvenciji postavljena odredba vezana za

nezakonite migracije, a koja predstavlja kamen spoticanja i danas.

Naime, odredba Dublinske konvencije odreduje da, kada se moze utvrditi da je trazitelj azila
nezakonito usao na podrucje drzave ¢lanice, bilo to kopnom, morem ili zrakom, a dolazi iz drzave
koja nije ¢lanica Zajednice, drzava u koju je uSao na takav nacin postaje odgovorna za razmatranje
zahtjeva za azil. Tisu¢e je migranata i1 izbjeglica svakodnevno pokusavalo u¢i na podrucje
Zajednice, jednako kao i danas, a upravo ta odredba €ini situaciju tezom za pograni¢ne drzave
¢lanice. Hailbronner and Thym?* isti¢u kako sustav koji je predvidjela Dublinska konvencija nije

bio funkcionalan ni u doba kada je donesena 1 da je nailazila na brojne probleme u praksi. Ubrzo

30 vidi viSe: Hatton, T. J., European Asylum Policy, National Institute Economic Review, br. 194, 2005., str. 106-

119.

31 Vige o stupovima Europske unije nakon Lisabonskog ugovora vidi: Capeta, T., Europska unija po Lisabonskom

ugovoru, Croatian Public Administration , Vol. 10, 2010., str. 35-47.

32 Za sli¢no stajaliste o kritikama tre¢eg stupa vidi: D. O’Keefe: A Critical View of the Third Pillar, in: A. Pauly (ed.),

De Schengen a Maastricht: voie royale et courses d’obstacles, European Institute of Public Administration, 1996., str.

1-16.

33 Vidi viSe: D. Joly: The Porous Dam: European Harmonization on Asylum in the Nineties, International Journal of
Refugee Law, Volume 6, Issue 2, 1994, str. 159—193.

34 Hailbronner, K.; Thym, D.: Legal Framework for EU Asylum Policy, in Kay Hailbronner and Daniel Thym (eds.),

EU Immigration and Asylum Law, A Commentary, 2nd edition, C.H.Beck/Hart/Nomos, 2016., str. 1024.
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postaje jasno da nedostatak pravedne raspodjele odgovornosti medu drzavama clanicama

predstavlja najveci problem u praksi.

Pad je komunistickog rezima u Europi donio nove migracijske valove koji su dolazili s istoka, dok
je istovremeno trajao priljev migranata i s juga. Takvi su migracijski i izbjeglicki valovi, potaknuti
razli¢itim temeljima i razlozima udvostrucili broj TA u Zajednici. U tom trenutku nista nije bilo
bitnije od zaStite vanjskih granica, kao i oCuvanja sigurnosti i stabilnosti unutar Zajednice.
Kontrola su i o¢uvanje vanjskih granica postali prioritet Zajednice, a reguliranje migracijskih 1
izbjeglickih tijekova najveéi izazov.>> Pod pritiskom nadolaze¢ih valova migranata i izbjeglica
koje su krajem osamdesetih godina proizasle iz politicke situacije Europe, Zajednica pocinje traziti
prikladna rjeSenja. Institut se sigurne tre¢e zemlje ubrzo kodificirao u Dublinsku konvenciju, a
znacio je pokuSaj rasterecenja drzava Clanica prvog ulaska. Primjena je instituta sigurne trece
zemlje pretpostavljala moguénost prebacivanja odgovornosti s drzave Clanice prvog ulaska na
drzavu kroz koju je proSao, a smatra se demokratskom i sigurnom drzavom. Pravilo je prvog ulaska
pocelo zamjenjivati nadelo sigurne tre¢e zemlje, odnosno pruzanje zastite u drugoj drzavi ¢lanici.*®
Oslonac je za takvo prebacivanje odgovornosti stajao u ¢injenici da je vecina drzava tada bila
potpisnica Konvencije iz 1951. i da se ima smatrati sigurnom zemljom.?’ Zajednica je pocela
provoditi politiku neprimanja na svoje podrucje. Europsko je vijece smatralo da je takva politika

protivna politici pristupa Zajednici te je izrazilo zabrinutost vezanu za nacelo sigurne tre¢e zemlje.

Europsko je vijece smatralo da primjena nacela sigurne tre¢e zemlje treba biti ograni¢ena jer bi
inace moglo doc¢i do krSenja preuzetih medunarodnih obveza, posebice do krSenja nacela non
refoulement propisano ¢lankom 3. EKLJP. Prema medunarodnom pravu primarna odgovornost za
pruzanje zastite ostaje na drzavi u kojoj je podnesen zahtjev. Sklapanje medunarodnih sporazuma
ne moze osloboditi drzave ¢lanice od postivanja ljudskih prava.*® Sto bi znaéilo da primjena

nacela sigurne trec¢e zemlje ne oslobada drzave ¢lanice od obveze zabrane protjerivanja propisane

35 Vidi viSe: Martinielo, M., The new migratory Europe: Towards a proactive immigration policy? In Parsons, C. A.
& Smeeding, T. M. (eds.). Immigration and the Transformation of Europe, Cambridge University Press, Cambridge,
2006., str. 298.-326.

36 Vise o nacelu sigurne treée zemlje vidi: Kjaergaard, E.: The Concept of Safe Third Country in Contemporary
European Refugee Law, International Journal of Refugee Law, Vol. 6. br. 4, 1994, str. 649. — 656., kao i: Amended
proposal for a Council Directive on minimum standards on procedures in Member States for granting and withdrawing
refugee status, 14203/04, Asile 64, 2004., dostupno na: https://www.ecre.org/wp-content/uploads/2016/07/ECRE-
Comments-on-the-amended-proposal-for-the-Asylum-Procedures-Directive-March-2005.pdf, pristupljeno 12.
veljace 2019.

37 Vidi vise: Byrne, R.; Noll, G.; Vedsted-Hansen, J. (eds.): New Asylum Countries? Migration Control and Refugee
Protection in an Enlarged European Union, The Hague, London, New York 2002, str. 10-14.

38 Tiv. United Kingdom, Zahtjev br. 43844/98 od 7. ozujka 2000.
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medunarodnim pravom.** Bez obzira na izraZzenu zabrinutost Europskog vijeéa, nacelo je sigurne
tre¢e zemlje kodificirano u Dublinskoj konvenciji. Londonskom su rezolucijom iz 1992.4
usvojene odredene smjernice koje su ¢inile osnovu za implementaciju nacela sigurne tre¢e zemlje

u nacionalna zakonodavstva.

Kako isti¢e Kostakopoulou, do 1991. godine stvoreno je preko dvadeset meduvladinih tijela, no i
dalje je postojao problem u koordinaciji i usuglasavanju pojedinih odluka te je vrlo brzo postalo
jasno da je sljedeéi razuman korak cjelovita institucionalna reforma.*' Ono §to je bitno naglasiti,
drzave su Clanice postupno pocele prihvacati sve viSe zajedniCkih smjernica koje su postupno
vodile harmonizaciji odredenih pitanja politike azila. Jasno je da su tada drzave ¢lanice na to
pristajale isklju¢ivo iz nemoc¢i i samostalne borbe s tolikim priljevom migranata i izbjeglica, no to

je bio pocetak suradnje medu drzavama ¢lanicama u postupku daljnjeg uskladivanja.

Jasno da je raspad Sovjetskog saveza doveo cijelu Europu u situaciju za koju nikako nije bila
spremna 1 nije imala mehanizme predvidene za takve izvanredne situacije i priljeve migranata i
izbjeglica na vrata pojedinih drzava. Zajednica je suocena s jo$§ ve¢im izazovom, a to je bilo
harmoniziranje politika azila medu drzavama ¢lanicama. To razdoblje, slobodno govore¢i, moze
se smatrati najkriti¢nijim u povijesti za podrucje azila. Iz tog su razdoblja proizasle brojne
promjene, suradnje 1 pocetci institucionalizacije, a politika je azila postala vrlo vazan ¢imbenik.
Nadleznost se u podrucju pravosuda i unutarnjih poslova postupno prenosila na europsku razinu.
Razdoblje je koje je slijedilo obiljezeno nizom institucionalizacija i promjena koje su postupno

ojacavale politiku azila.

Danasnji Dublinski sustav, koji je na izmaku i pocinje njegov kraj donosenjem novog PMA na
europskoj razini, sadrzi jednake probleme vezane za drzavu prvog ulaska i preopterecenje drzava
Clanica na vanjskim granicama, kao §to je to sadrzavala i Dublinska konvencija. Vremensko je
razdoblje izmedu donoSenja Dublinske konvencije 1 Uredbe Dublin III dugo, a problemi takvog
sustava viSe-manje jednaki. Moze se zakljuciti, Dublinska konvencija bila je manjkava 1 nije bila

dobar sustav za upravljanje migracijskim i izbjeglickim valovima, a svojim je odredbama donosila

3 Izvjese o primjeni Uredbe Dublin IT u Europi, Europsko vijeée za izbjeglice i azil, Europska mreza o azilu,
AD3/3/2006/EXT/MH, 2006., dostupno na: http://www.ecre.org/wp-content/uploads/2016/07/ECRE-ELENA-
Report-on-the-Application-of-the-Dublin-I1I-Regulation-in-Europe- March-2006.pdf, pristupljeno 1. sijecnja 2019.
40 European Union: Council of the European Union, Council Resolution on a Harmonized Approach to Questions
Concerning Host Third Countries ("London Resolution"), 1992., dostupno na:
https://www.refworld.org/docid/3f86¢3094.html, pristupljeno 2. ozujka 2019.

41 Kostakopoulou, T.: Security Interests. Police and Judicial Cooperation, u Peterson & Shackleton (eds.). The
Institutions of the European Union. 2nd ed., Oxford University Press, Oxford, 2006., str. 236.
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nesrazmjeran teret za drzave Clanice na vanjskim granicama. Stoga je logi¢no da danas europski
zakonodavac napusta takav sustav i okrece se drastiénim promjenama o kojima ¢e naknadno biti

govora.

2.2.5. UGOVOR IZ MAASTRICHTA

Ugovor iz Maastrichta, potpisan 1992., a stupio na snagu 1993., znacajno mijenja smjer Zajednice
te ona, osim ekonomske zajednice, postaje i politicka zajednica.*> Tim je ugovorom ustanovljena
EU te time dobiva novu politicku dimenziju postojanja. Ugovor je iz Maastrichta utemeljio EU na

tri temeljna stupa:

- Europske zajednice,
- Zajednicke vanjske 1 sigurnosne politike,

- Policijske suradnje i pravosudne suradnje u kaznenim stvarima.

Osnovna je razlika medu stupovima bila u tome $to su se odluke u okviru prvog stupa donosile
nadnacionalnom metodom, uglavnom kvalificiranom ve¢inom, a u okviru drugog i treeg stupa na
temelju jednoglasnosti. Pravna su osnova EU dva osnivacka ugovora — Ugovor o Europskoj

Zajednici (u daljnjem tekstu: UEZ) i Ugovor o Europskoj uniji (u daljnjem tekstu: UEU).*

Ugovor je iz Maastrichta bio prekretnica u mnogim poljima, a znacio je i potpuno novi smjer i
polje interesa za EU. Sva, do sada problemati¢na, podru¢ja koja nisu bila rijeSena
institucionaliziraju se upravo ovim ugovorom u $est podrucja pravosuda 1 unutarnjih poslova. Ta
su podrucja zajedniCka politika azila i migracije, kontroliranje nezakonitih migracija, stvaranje
Europola i sustav razmjene informacija izmedu nacionalnih policijskih sustava, pravosudna
suradnja u kaznenim 1 gradanskim stvarima, borba protiv terorizma, krijumcarenja droga i
medunarodnih prijevara, kontrola i prelazak vanjskih granica Europske unije.** Upravo ¢injenica
da se u podrucju pravosuda i unutarnjih poslova odluke donose jednoglasno, znacilo je Cesto

nemogucnost donoSenja bitnih odluka i kreiranja politika u tim podru¢jima. No, ono §to je bitno u

42 Treaty on European Union, OJ C 191

# Capeta, T., Rodin S.: Osnove prava Europske unije, II. izmijenjeno izdanje, Narodne novine d.d., Zagreb, 2010.,
str. 5.

4 Vise o tome vidi: Guyomarch, A., Cooperation in the Fields of Policing and Judicial Aff airs, u New Challenges to
the European Union: Policies and Policy-Making, Dartmouth Publishing Company Limited, Dartmouth, 1997., str.
124-127
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ovom razdoblju naglasiti jest da je donoSenjem Ugovora iz Maastrichta zavrSena neformalna i ad

hoc suradnja u pitanjima azila te je zapocelo razdoblje njihove institucionalizacije i razvitka.

Prema miSljenju autorice, kada se govori o migracijskoj politici 1 politici azila, uspostavljanje
stupova, ipak, nije uspjelo. Samo je vizna politika bila uklju¢ena u prvi stup u kojem je donosenje
odluka bilo olaksano jer nije trebao biti postignut potpuni konsenzus svih drzava ¢lanica. Sva su
ostala pitanja vezana za te politike bila potisnuta u tre¢i stup gdje je donosenje odluka i konsenzusa
bilo otezano, ¢esto i nemoguce. Sve bi odluke koje su se pokusale ishoditi naiSle na otpor neke
drzave Clanice 1 nerijetko je zavrSavalo tako da se te odluke nisu mogle donijeti. Stoga je jedan od
nedostataka ovoga ugovora bio vezan upravo za postupak donoSenja odluka, a kada se radi o
politici azila i migracija, to je Cesto znacilo i stagniranje tih politika, ponekad zasigurno i

nazadovanje.

Njemacka, koja je u to doba primala najveci broj zahtjeva za azil, trazila je od Europskog vije¢a
da se Zajednici da veca odgovornost u politikama azila i migracija, §to je rezultiralo donoSenjem
dviju rezolucija koje su sadrzavale odredbe o nacelu solidarnosti. Naime, u slucaju masovnih
priljeva TA, drzave €lanice trebaju preuzeti odgovornost i pruZziti im privremenu zastitu kako bi se
pravednije raspodijelio teret. No, kako Hatton navodi, ni to nije donijelo velike napretke.*
Premda je politika azila Ugovorom iz Maastrichta bila institucionalizirana, suradnja je drzava
¢lanica u tom podrucju morala biti i modificirana. Odredbama je Ugovora iz Maastrichta uredena
suradnja drzava ¢lanica u Podrugju pravosuda i unutarnjih poslova.*® U svrhu postizanja ciljeva
EU, posebno slobodnog kretanja ljudi, podrucje politike azila postaje pitanje od zajednickog

interesa.*’

Clankom K.2. navedeno je da ¢e se pitanja vezana za politiku azila rje3avati u skladu s EKLJP i
Konvencijom iz 1951., ¢ime se Ugovor iz Maastrichta poziva na medunarodno pravo u zastiti
izbjeglica. Izjava je o azilu koja je bila sastavni dio Ugovora iz Maastrichta donijela relevantne
odredbe vezane za azil koje su odredile smjer daljnjeg razvoja te politike. Naime, propisano je da
¢e u okviru postupka o suradnji u podruc¢jima pravosuda i unutarnjih poslova, Vije¢e razmotriti

podrucje politike azila, kao prioritetna pitanja drzava ¢lanica. Postavljeni je cilj bio da se do

4 Vidi viSe: Hatton, T. J.: European Asylum Policy, National Institute Economic Review, br. 194, 2005, str. 106-
119.

4 Cl. K UEZ (Maastricht)

47 Cl. K (1) UEZ (Maastricht)
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pocetka 1993. godine usvoje zajedniCke mjere u podrucju azila radi uskladivanja njihovih

aspekata.*®

Nakon kratke se analize dolazi do zakljucka da je Ugovor iz Maastrichta donio velike promjene u
EU koje su zasigurno bile od velikog znaCaja za daljnji razvoj i kreiranje politika na
nadnacionalnim razinama, ali na podrucju je azila i migracija joS uvijek postojala potreba za
promjenama. Za ocekivati je da se drzave €lanice nece uvijek jednoglasno sloZiti oko pitanja koja
su usko vezana za njihove nacionalne interese, no ostavljanje politike azila i migracija u sustavu
jednoglasnog odlucivanja znacilo bi status quo u svim vaznim pitanjima iz tih podrucja. S
vremenom ¢e, kako navodi Turkalj, uz promjene koje ¢e se dogadati s Osnivackim ugovorima,
dolaziti i do promjena vezanih za donosenje odluka, Sto ¢e kasnije rezultirati donoSenjem odluka
kvalificiranom veé¢inom i ujedno jadanjem uloge Europskog parlamenta.*’ Jasno je da su promjene
bile potrebne jer je jednoglasno odlucivanje o politikama azila i migracija Cinilo te politike
nefunkcionalnima 1 ujedno je predstavljalo najslabiji dio velikih promjena koje su se dogodile na
europskoj razini Ugovorom iz Maastrichta. Ono §to je pozitivno i zasigurno je znacilo prekretnicu
u politici azila jest institucionalizacija suradnje u podruc¢ju azila. Potrebne promjene vezane za
postupak odlucivanja uz pojednostavljivanje Osnivackih ugovora i nove institucionalne reforme

donosi upravo potpisivanje Amsterdamskog ugovora.
2.2.6. AMSTERDAMSKI UGOVOR

Ugovor je iz Amsterdama potpisan 1997. godine, a stupio na snagu 1999. godine, donio niz
promjena u EU koje su utjecale na jacanje uloge Europskog parlamenta, pojacanu suradnju medu
drzavama ¢lanicama, prilagodbu institucionalnog okvira s obzirom na povecanje broja ¢lanica, kao
i promjene koje su utjecale na politiku azila.’® DonoSenjem je Ugovora iz Amsterdama

omogucena bolja suradnja medu drzavama ¢lanicama vezano za podrucja iz treceg stupa.

Podrucja su azila, migracija, prelaska vanjskih granica, borbe protiv prijevara, carinske suradnje i
pravosudne suradnje u gradanskim stvarima prebacena u podrucje donoSenja odluka

kvalificiranom veéinom, $to je bilo rezultat stvaranja podrucja vezanog za vize, azil, imigraciju i

4 Izjava o azilu, No C 191 /108 UEZ (Maastricht)

4 Vidi vise: Turkalj, K., Prostor slobode, sigurnosti i pravde — od Pompidua do Lisabonskog ugovora, Pravosude i
unutarnji poslovi, Hrvatska pravna revija, Vol 10. br. 5., 2010., str. 1-11.

50 Treaty of Amsterdam amending the Treaty on European Union, the Treaties establishing the European
Communities and certain related acts - Final Act, 1997., OJ C 340
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druge politike povezane sa slobodom kretanja osoba.’! Tom je odlukom Europskoj komisiji dana
mogucnost predlaganja zakonodavstva u tom podrucju. DonoSenje je Ugovora iz Amsterdama
znacilo veliki korak naprijed u podrucju azila i zasigurno utjecalo na stvaranje zajednickih mjera
u tom podruc¢ju. Napustanje je jednoglasnog odlucivanja i1 prelazak na postupak donosenja odluka
kvalificiranom ve¢inom ujedno i istaknulo politike migracija i azila kao bitno podrucje djelovanja
EU u svakom pogledu.

U ¢lanku 73. tocki (i) Ugovora iz Amsterdama stoji da u svrhu postupnog uspostavljanja podrucja
slobode, sigurnosti 1 pravde, Vije¢e unutar pet godina usvaja mjere usmjerene na osiguravanje
slobodnog kretanja osoba u kombinaciji s mjerama koje se odnose na vanjsku grani¢nu kontrolu,
azil 1 imigraciju, mjere za sprjecavanje i suzbijanje kriminala, kao i druge mjere u podrucju azila,
imigracije i zaStite prava na azil drzavljana tre¢ih zemalja. Jednako tako, Vijece ¢e usvojiti i mjere
u podrucju pravosudne suradnje u gradanskim stvarima, mjere za poticanje 1 jacanje
administrativne suradnje, mjere u podrucju policijske 1 pravosudne suradnje u kaznenim stvarima.
Promjene koje su se ticale politike azila, sadrzane u ¢lanku 73. tocki (k) st. 1. 1 2., obvezale su
Vijec¢e da u roku od pet godina nakon stupanja na snagu Amsterdamskog ugovora usvoje mjere

koje se odnose na podrucje azila.

Te su se mjere, sukladno clanku 73. tocke (k) st. 1., odnosile na kriterije 1 mehanizme za
odredivanje drzave clanice odgovorne za postupanje povodom zahtjeva za azil koji je podnio
drzavljanin trece zemlje u jednoj od drzava Clanica, minimalne standarde o prihvatu trazitelja azila
u drzavama clanicama, minimalne standarde za pruzanje privremene zasStite raseljenim osobama
iz tre¢ih zemalja koje se ne mogu vratiti u zemlju porijekla i za osobe koje trebaju medunarodnu
zastitu.>? Jednako tako, odredbe su se ¢lanka 73. tocke (k) st. 2. odnosile i na mjere kojima se
definiraju prava i uvjeti pod kojima drzavljani tre¢ih zemalja koji zakonito borave u drzavi ¢lanici
mogu boraviti u drugim drzavama ¢lanicama, mjere migracijske politike u podru¢ju nezakonitih
migracija 1 postizanje ravnoteze izmedu drzava Clanica u primanju i nosSenju s posljedicama

primanja izbjeglica i raseljenih osoba.*?

Do donos$enja se ovog ugovora zastupala politika zabrane primanja na prostor EU, no to je ubrzo

postalo neodrzivo i ponovno se pojavilo pitanje solidarnosti izmedu drzava clanica. Nakon

1" Phinnemore, D.: The European Union: Establishment and Develoment, u Cini, M. i Borragan P-S., N. (ur.)

Eurgpean Union Politics, 4. izdanje, Oxford University Press, Oxford, 2013., str. 32.
%2 C1. 73 (k) (1) UEZ (Amsterdam)

3 C1. 73 (k) (2) UEZ (Amsterdam)
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donoSenja Ugovora iz Amsterdama, neravnoteza je priljeva migranata i TA u pojedinim drzavama
postala zabrinjavaju¢a. Vise je nego ikada postojala potreba za pronalaZzenjem rjeSenja u
provodenju solidarnosti kao temeljne vrijednosti na kojoj poc¢iva ZEPA i pravedne raspodjele
odgovornosti medu drzavama ¢lanicama.’* Nagin pronalaZenja ravnoteZe potrebne u sustavu azila
nije pronaden ni tada. U Izjavi je Amsterdamskog ugovora, vezano uz uzajamnu solidarnost,
naglaseno da drzave Clanice aktivno i1 bezrezervno podrzavaju vanjsku i sigurnosnu politiku EU u

duhu odanosti i uzajamne solidarnosti.>

Ono $to je posebno zanimljivo za danasnju situaciju u borbi protiv nezakonitih migracija i pitanja
azila jest da je ve¢ u vrijeme donoSenja Ugovora iz Amsterdama bila prepoznata situacija kada se
jedna drzava ¢lanica suoci s izvanrednim situacijama poput masovnog priljeva drzavljana tre¢ih
zemalja na drZzavne granice. Ono §to se tada omogucilo Europskom vijecu bilo je da usvoji
privremene mjere u trajanju od najvise $est mjeseci u korist takvih drzava ¢lanica.’® Ni donosenje
takvih mjera nije znatno utjecalo na poboljSanje sustava azila u EU, kao ni na razvoj zajednickih

mjera u podrucju azila i migracija.

Moze se zakljuciti i da je ostvarivanje solidarnosti i pravedne raspodjele odgovornosti izmedu
drzava Clanica bio jedan od najvecih problema politike azila od doba kada je uveden kao pojam,
Sto se nije promijenilo niti danas. Europski zakonodavac godinama nije znao odgovoriti na izazov
koji je solidarnost kao pojam pretpostavljala i konstantno donosila, a novim PMA-om potpuno
mijenja shvacanje i primjenu nacela solidarnosti u obliku prihvac¢anja odgovornosti ili
sponzoriranja vracanja drzavljana tre¢ih zemalja, o ¢emu ¢e naknadno biti govora. Nadalje, jasno
je da je Ugovor iz Amsterdama znatno poboljSao dosadasnji sustav i postavio temelje za daljn;ji
razvoj podrucja slobode, sigurnosti i pravde koje ¢e se nametnuti kao jedno od najbitnijih podrucja
EU u vremenu koje je slijedilo, no postavlja se pitanje je li do tada bilo dovoljno ucinjeno i
ostvareno.>’ S obzirom na to, 1999. godine sazvan je summit u Tampereu kako bi se procijenio
napredak postignut Amsterdamskim ugovorom 1 buduci razvoj. Cilj je bio naglasiti podrucje

slobode, sigurnosti i pravde kao jedno od najbitnijih politickih podrucja EU toga doba.

5% O solidarnosti medu drzavama ¢lanicama vidi vise: Lang, G. L.: Is There Solidarity on Asylum and Migration in
the EU?, Croatian Yearbook of European Law and Policy, Vol. 9, br. 9., 2013.

55 (1. J.1 (2) UEZ (Amsterdam)

56 Uvodna izjava br. 49. UEZ (Amsterdam)

57 Vidi viSe: R. Bank: The Emergent EU Policy on Asylum and Refugees: The Framework Set by the Treaty of
Amsterdam: Lendmark od Standstill?, Nordic J Int'l1 L, Vol. 68 No. 1., str. 1-29.
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2.2.7. TAMPERE PROGRAM

Kako bi se procijenio utjecaj Amsterdamskog ugovora i njegova primjena u odnosu na nove
mogucnosti koje je predvidao, 1999. godine sazvan je Summit u Tampereu. Najvazniji se zakljucci
sa summita u Tampereu ti¢u slobode kretanja i prava na azil.*® Sloboda je kretanja istaknuta kao
jedna od najbitnijih sloboda u datom trenutku, a proSirena je i na one koji nisu gradani EU. Ve¢ je
u to doba potvrdena vaznost slobode kretanja, a samim tim §to ju je EU stavila na Celo rasprave
pokazala je da nije stvorena isklju¢ivo kao gospodarska unija, ve¢ kao unija gradana sa svim
njihovim potrebama. PoStivanje je prava na trazenje azila bila druga vazna tema rasprave, a
rezultirala je postavljanjem pravnih temelja za ujednacenu politiku azila, odnosno zajednicku
politiku azila, danasnju ZEPA-u. Vaznost je summita u Tampereu velika u podrucju azila. Smatra
se da su upravo Amsterdamskim ugovorom i Tampere programom postavljeni temelji za
razumijevanje 1 razvitak politike azila koju danas poznajemo. Upravo je taj trenutak znacio

prekretnicu u povijesti za shva¢anje europskog stava prema izbjeglicama i TA.%

Europa, koja je bila ¢vrsto zatvorena i provodila politiku nepropustanja, pocinje promisljati
drugacije.®® Ono 3$to je najbitnije, drzave se ¢lanice ponovno slazu oko toga da ée se Konvencija
iz 1951. primjenjivati te da ¢e se poStovati nacelo zabrane vracanja (non-refoulement) drzavljana
tre¢ih zemalja u drzave u kojima im prijeti mucenje, necovjecno i poniZzavajuce postupanje ili
kazna.®! Upravo u tom trenutku u povijesti poéinje zajednicki rad drzava ¢lanica u pitanjima azila.
Osim medusobnih usuglasavanja politika, EU pocinje raspravljati i o potrebi partnerstva sa
zemljama podrijetla i sa tranzitnim zemljama kako bi se u Sto ve¢oj mjeri uspjelo kontrolirati
migracijske 1 izbjeglicke tijekove, kao 1 zadrzati kontrolu nad njima. Dakle, Tampere je program
sadrzavao Cetiri cilja. Ti su ciljevi bili suradnja sa zemljama podrijetla, sprjecavanje siromastva,
sukoba 1 konsolidiranje demokratskih drzava, stvaranje ZEPA-e, poStivanje ljudskih prava i
posteno postupanje prema drzavljanima tre¢ih zemalja i1 Cetvrti je bio upravljanje migracijskim i

izbjeglickim tijekovima.®® Stvaranje je ZEPA-e, kao najbitnijeg cilja za razvoj politike azila,

38 Tampere  European  Council,  Presidency  Conclusions, = Tampere, 1999., dostupno  na:

http://www.europarl.europa.cu/summits/tam_en.htm, pristupljeno 2. veljace 2019.

%O razvoju prava izbjeglica, vidi viSe: Hathaway, C., J.: The evolution of the refugee rights regime, Cambridge
University Press, Cambridge, 2005.

60 Satvinder S., J.: The Decline and Decay of European Refugee Policy, Oxford Journal of Legal Studies, Vol. 25, br.
4,2005., str. 754

1 Vidi viSe: Hatton, T. J., European Asylum Policy, National Institute Economic Review, br. 194, 2005., str. 110

62 Tampere  European  Council,  Presidency  Conclusions, = Tampere, 1999., dostupno  na:
http://www.europarl.europa.eu/summits/tam_en.htm, pristupljeno 2. veljace 2019.
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planirano u dvije faze. Prva je faza obuhvacala uskladivanje nacionalnih politika, dok je druga

faza predstavljala uvodenje zajedni¢kog sustava na razini EU.%

Upravo je zbog restriktivnih nadleznosti EU-a Sirenje zakonodavstava na nacionalnoj razini bio
logi¢an slijed. Komisija je 2004. godine u izvje$éu o napretku programa iz Tamperea®® utvrdila
kako je postignut znaCajan napredak u podrucju pravosuda i unutarnjih poslova, posebice u
podruc¢ju ZEPA-e. U izvjes¢u se navodi i da drzave Clanice jos uvijek ponekad nevoljko suraduju
kada je njihov interes ugrozen ili moze do¢i u pitanje. Osim toga, i dalje je postojao problem kod
donoSenja odluka Vije¢a EU gdje su se odluke ve¢inom donosile jednoglasno. Premda je ostvaren
znacajan napredak u podrucju azila te se uspostavio temelj zajedni¢kog europskog sustava, upravo
zbog nacionalnih razina donoSenja odluka o tome tko ¢e ostati u njihovoj drzavi, a tko nece,
postojale su i dalje nedosljednosti u datim pitanjima. Ono $to je sigurno jest da su nakon Ugovora
iz Amsterdama 1 programa iz Tamperea institucije EU dobile vece ovlasti u pogledu donosenja
odluka, da se politika azila prebacila iz tre¢eg stupa i1 da je naglasena sloboda kretanja i1 prosirena
na drzavljane koji nisu gradani EU. Pocela je zajednicka suradnja drzava ¢lanica u podrucju azila,
kao i suradnja EU sa zemljama podrijetla i tranzitnim zemljama, §to je uvelike doprinijelo

stvaranju zajednicke platforme za pitanja azila.

Istaknuta su ljudska prava i pravedna postupanja prema izbjeglicama te je naglasena primjena
Konvencije iz 1951. godine. Chetail je smatrao kako je Dublinska konvencija posluZzila kao temelj
za stvaranje zajednickog europskog sustava azila,® dok je Hatton utvrdio da su politike azila koje
su provodile drzave ¢lanice sustavno dovele do smanjenja broja zahtjeva za azil na njihovim

podruéjima.5¢

Prema miSljenju autorice, Dublinska konvencija posluzila je kao temelj ideje o Zelji stvaranja
zajednicke politike azila, ali ono $to je sadrzavala od samih pocetaka je to vrlo Cesto Cinilo
nemogucim, za Sto je dokaz i danasnje odstupanje EU od Dublinskog sustava, upravo zbog

neucinkovitosti cijelog takvog sustava. Neosporno je da je Dublinska konvencija bila dobar temelj

63 Tampere  European  Council,  Presidency  Conclusions, = Tampere, 1999., dostupno na:

http://www.europarl.europa.eu/summits/tam_en.htm, pristupljeno 2. ozujka 2019.

% Communication from the Commission to the Council and the European Parliament — Area of Freedom, Security
and Justice: Assessment of the Tampere programme and future orientations , Commission of the European
Communities, 401 final, Brussels, 2004., dostupno na: http://ec.curopa.cu/councils/bx20040617/tampere_en.pdf,
pristupljeno 9. ozujka 2019.

65 Chetail, V.: The Common European Asylum System: Bric-a-brac or System?, u V. Chetail, P. De Bruycker and F.
Maiani. (ur.), Reforming the Common European Asylum System: The New European Refugee Law,. Leiden,
Koninklijke Brill NV, 2015., str.7.

6 Hatton, T. J.: Seeking asylum in Europe, Economic Policy, Vol. 19., No. 38., 2004., str. 36.
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za stvaranje ujednacCenih pravila i ZEPA-e, no sve dok se postupak dodjele azila oslanja na
nacionalne politike azila, ujednacenost ¢e biti teSko posti¢i, upravo zbog postojanja razlicitosti u
politikama azila drzava ¢lanica. U pokusaju vece ujednacenosti, sigurnosti i o€uvanja ljudskih
prava TA, Dublinska je konvencija u buduc¢nosti dozivjela nekoliko revidiranih izdanja, ali
problem je solidarnosti 1 ujednacenog postupanja ostao isti do danas, kada se u potpunosti mijenja

sustav migracija i azila na razini EU.
2.2.8. UGOVOR IZ NICE

Razdoblje je nakon donoSenja Ugovora iz Nice sklopljenog 2010. godine predstavljalo veliki
izazov za EU, s obzirom na veliko proSirenje iz 2004. godine koje je zahtijevalo uvodenje novih
strukturalnih promjena.®” Glavna svrha donoSenja Ugovora iz Nice bila je izmjena Osnivackih
ugovora zbog pripreme institucija EU na $irenje, s obzirom na planirano prosirenje EU u to doba.®®
Nakon Ugovora iz Nice, u prvom se stupu relevantne odredbe vezane za azil nalaze u treCem dijelu
Ugovora o Europskim zajednicama, pod nazivom "Vize, azil, migracije i ostale politike vezane uz
slobodu kretanja ljudi".%° Izmjene koje je donio Ugovor iz Nice, a ti¢u se i podrudja azila, odnosile
su se na uvodenje dviju novih institucija — Europola i Eurojusta, sa svrhom jacanja policijske 1

pravosudne suradnje u kaznenim stvarima.”®

Jedna je od najvaznijih novina bila ta da se prvi put, za odredena pitanja vezana za podrucje
pravosuda i unutarnjih poslova, uvodi odlu¢ivanje kvalificiranom veéinom.”! U ¢&lanku se 61.
Ugovora iz Nice navodi da u svrhu uspostavljanja podrucja slobode, sigurnosti i pravde, Vijece
EU u roku od pet godina nakon stupanja na snagu Amsterdamskog ugovora mora donijeti mjere
usmjerene na osiguravanje slobodnog kretanja osoba, zajedno s izravno povezanim mjerama u
vezi s kontrolom vanjskih granica, azilom i imigracijom. U ¢lanku 63. takoder stoji da Vije¢e EU
u razdoblju od pet godina nakon stupanja na snagu Amsterdamskog sporazuma donosi mjere u
podrucju azila, u skladu s Konvencijom iz 1951. i Protokolom iz 1967. o statusu izbjeglica, mjere

vezane za izbjeglice i raseljene osobe, mjere vezane za migracijsku politiku i mjere koje definiraju

7 Treaty of Nice, Amending the Treaty on European Union, the Treaties Establishing the European Communities
and Certain Related Acts, usvojen 11. prosinca 2000. godine, Official Journal C 80, na snazi od 10. ozujka 2001.
godine, dostupan na: https://www.refworld.org/docid/3f4e45f54.html, pristupljeno 10. travnja 2019.

68 Vidi vise: Capeta, T., Vidagak, I.: Ugovor iz Nice, Bilten Europskog dokumentacijskog centra, br. 53., Institut za
medunarodne odnose i Europski dokumentacijski centar, Zagreb, 2001., str. 1-12.

 Cl. 61-69 UEZ (Nica)

70 (1. 30-31 UEZ (Nica)

' (1. 67 (3) UEZ (Nica)
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prava i uvjete pod kojima drzavljani tre¢ih zemalja koji legalno borave u drzavi ¢lanici mogu

boraviti u drugim drzavama ¢lanicama.”

Kako bi se otvorio put potrebnim promjenama nakon proSirenja EU, pokrenuta je Meduvladina
konferencija (IGC) na sastanku ministara vanjskih poslova EU u koju je Europski parlament bio
aktivno ukljuéen dajuéi svoja stajalista o programu konferencije i njezinom napretku i ciljevima.”
Europski je parlament zahtijevao vecu ukljucenost europskih i nacionalnih parlamenata i Komisije
kao obi¢nih ljudi te je smatrao da sve ono Sto proizade iz takve suradnje treba biti priprema za
izradu ustava EU.”* U vremenskom je razdoblju od 1999. do 2006. godine usvojen niz uredbi i
direktiva Vijeca koje su se odnosile na elemente ZEPA-e, a koje danas poznajemo kao “azilni
paket EU”. Cilj je donoSenja tih uredbi i direktiva bio jacanje medusobne suradnje drzava ¢lanica
kako bi se osiguralo jednako postupanje prema TA, bez obzira na to u kojoj su drzavi ¢lanici

predali zahtjev.

Ono §to je EU uspjela posti¢i nakon Ugovora iz Nice jest preuzimanje velikog dijela nadleznosti
od drzava ¢lanica u podrucju politike azila, kao i dati odredena rjeSenja u smislu zajednickog
mehanizma za odredivanje drzave ¢lanice odgovorne za postupanje po zahtjevu za azil. EU je
nakon toga bila nadleZzna za nacin dodjeljivanja azila 1 privremene zastite za drzavljane trecih
zemalja, a Komisija i Europski parlament imali su ulogu u oblikovanju politike azila.”’Europsko
je vijece u vrijeme Ugovora iz Nice biljezilo napredak u svim pogledima politike uspostavljene u
Tampereu.’® Slijedi razdoblje jadanja sustava uzajamnog priznavanja sudskih odluka, kao i
promicanja operativne suradnje izmedu nadleznih tijela drzava Clanica u kontroli vanjskih granica
EU, a posebno njezinih morskih granica s ciljem suzbijanja ilegalnih ulazaka na europsko

podrugje.”’

2 C1. 63 (1) (2) (3) (4) UEZ (Nica)

73 European Parliament, The European Parliament and the IGC 2000, Goals and procedures, dostupno na:
https://www.europarl.europa.eu/igc2000/goals/default en.htm, preuzeto 10. travnja 2019.

74 Buropean Parliament resolution on the Treaty of Nice and the future of the European Union, Official Journal of the
European Communities, C 47 E/108, dostupno na: https://eur-lex.europa.eu/legal-
content/EN/TXT/PDF/?uri=CELEX:520011P0168&from=EN, pristupljeno 10. travnja 2019.

5 Vidi vi§e: Hix, S.: The EU as a new political system, in: Comparative Politics (4th edn) (ed.) Daniele Caramani,
Oxford University Press, 2017.

76 Poput partnerstva sa zemljama podrijetla, integracije drzavljana tre¢ih zemalja i kontrole izbjeglickih i migracijskih
tijekova.

77 European Council - Nice, Conclusions of the Presidency, od 1. do 10. prosinca 2000., dostupno na:
https://www.europarl.europa.eu/summits/nicel en.htm, pristupljeno 8. svibnja 2019.
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Moze se zakljuciti da je nakon Ugovora iz Nice politika azila 1 migracija doZivjela zapravo najveci
napredak i1 korak naprijed prema stvaranju ZEPA-e, ali problemi koji su pratili stvaranje politike
migracija i azila i dalje su vidljivi. Najve¢i je napredak EU napravila preuzimajuéi malo po malo
nadleznost od drzava ¢lanica u podrucju azila, kao i donosenjem azilnog zakonodavstva koje je
trenutno vazece na razini EU. Promjene koje donosi novi PMA znatno mijenjaju pravila i odredbe
koje su donesene sekundarnim zakonodavstvom nakon Ugovora iz Nice. Stoga se iz danasnje
perspektive moze rec¢i kako je sekundarno zakonodavstvo doneseno nakon Ugovora iz Nice prvi
“test” imalo kada je nastupila izbjeglicka 1 migracijska kriza te da je nakon toga bilo jasno da je

takav sustav prepun manjkavosti te se danas traze nova rjesenja.
2.2.9. ZAJEDNICKA EUROPSKA POLITIKA AZILA (ZEPA) - PRVA FAZA

Proces je stvaranja ZEPA-e zapoceo jo§ 1999. godine u Tampereu kako bi se umanjile razlike
izmedu politika azila drzava ¢lanica i stvorila ujednacena pravila koje ¢e sve drzave cClanice
kona¢no usvojiti.”® Prva je faza razvoja ZEPA-e bila predvidena u etiri etape s najvaznijim
pravnim instrumentima. Prvi takav bila je Direktiva o uvjetima prihvata’” koja se bavila pitanjima
uvjeta u kojima TA moraju ¢ekati odluku. Uredba Dublin 113 postavila je uvjete kojima je
poboljsala zastitu TA u postupku te istice vaznost i daje smjernice za postizanje solidarnosti i
podjele odgovornosti medu drzavama ¢€lanicama, dok Uredba Eurodac®! predvida pristup bazi
podataka s otiscima prstiju na razini EU, §to ¢e olakSati provedbu Uredbe Dublin II. Posljednji je
pravni instrument bila Direktiva o postupcima azila®® koja se bavila pitanjem kvalitete odluka

drzava c¢lanica donesenih na temelju zahtjeva drzavljanina trece zemlje.

Ono $to je Cesto bio kamen spoticanja i bez ¢ega ZEPA ne bi mogla funkcionirati je financijska
potpora i sredstva kojima bi se olaksala podjela odgovornosti medu drzavama ¢lanicama.®® Jasno

je da sve drzave Clanice nisu bile, a nisu ni danas, jednako gospodarski razvijene. Upravo kao

8 Vise o razvoju zajedni¢kog europskog sustava azila vidi: Lali¢, G., Razvoj zajednickog europskog sustava azila,
Hrvatska i komparativna javna uprava: Casopis za teoriju i praksu javne uprave, Vol. 7 br.. 4, 2007.

7 Direktiva Vijeéa 2003/9/EZ od 27. sijeénja 2003. o uvodenju minimalnih standarda za prihvat podnositelja zahtjeva
za azil, SL L 31

80 Uredba Vijeca (EZ) br. 343/2003 od 18. veljage 2003. o utvrdivanju kriterija i mehanizama za odredivanje drzave
¢lanice odgovorne za razmatranje zahtjeva za azil koji je u jednoj od drzava ¢lanica podnio drzavljanin tre¢e zemlje,
SL L 50

81 Uredba Vijeéa (EZ) br. 2725/2000 od 11. prosinca 2000. o osnivanju sustava ,,Eurodac” za usporedbu otisaka
prstiju za u¢inkovitu primjenu Dublinske konvencije, SL L 316

82 Direktiva Vije¢a 2004/83/EZ o minimalnim standardima za kvalifikaciju i status drzavljana tre¢e zemlje ili osoba
bez drzavljanstva kao izbjeglica ili osoba kojima je na drugi nacin potrebna medunarodna zastita te o sadrzaju
odobrene zastite, 2004., OJ L 304

8 Vidi vie: Hatton, T. J., European Asylum Policy, National Institute Economic Review, br. 194, 2005., str. 110.
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instrument pomoc¢i drzavama ¢lanicama koje primaju nerazmjeran broj izbjeglica na svoja drzavna
podrucja, 2000. godine uspostavljen je Europski fond za izbjeglice. Osim pomo¢i drzavama
Clanicama zbog nerazmjernog primanja izbjeglica, fond je sluzio i kako bi pomogao njihovu
integraciju i pruzio potporu u privremenim mjerama u slu¢aju masovnog priljeva izbjeglica i
migranata. Osim Europskog fonda za izbjeglice, joS je nekoliko fondova bilo predvideno kao
pomo¢ u stvaranju ZEPA-e, poput Europskog fonda za integraciju drzavljana tre¢ih zemalja,
Europskog socijalnog fonda, Europski fond za vanjske granice i Europski fond za povratak. Svi
su ti fondovi djelovali do 2014. godine, kada su zamijenjeni Europskim fondom za azil, migracije
1 integraciju koji je uspostavljen za razdoblje od 2014. do 2020. godine s proratunom od

3.137.000,00 eura godisnje.®

Prva je faza stvaranja ZEPA-e za cilj imala stvaranje zakonodavstva koje je trebalo omoguditi
provodenje zajednickih politika u podrucju azila i migracija. Takvo se zakonodavstvo donijelo,
osigurala su se financijska sredstva 1 fondovi te se sve ¢inilo spremnim za ulazak u drugu fazu, a
to je pretpostavljalo implementaciju i primjenu zajednicke politike od strane drzava ¢lanica. Stoga
se moze rec¢i kako je prva faza stvaranja ZEPA-e zapravo uspjela, ali druga se faza ocito samo
prividno dogodila, dok nije doslo do masovnog priljeva drzavljana tre¢ih zemalja u EU. Tada je
postalo jasno da ne provode sve drzave zajednicku politiku i ne posStuju odredbe europskog i
medunarodnog izbjeglickog prava. Danas je jasno da se mora pronaci zajednicki nacin djelovanja
uz zaStitu drzava Clanica i razvitak povjerenja i solidarnosti. Ostaje 1 danas pitanje je li to zaista

moguce.
2.2.10. UREDBA DUBLIN II

Uredba je o kriterijima i mehanizmima za utvrdivanje drzave odgovorne za razmatranje zahtjeva
za azil podnesenog u drzavi ¢lanici® (u daljnjem tekstu: Uredba Dublin IT) usvojena 2003. godine
kako bi zamijenila Dublinsku konvenciju. Ovakav je korak bio jasan pokazatelj politike azila EU.
Time su pitanja azila podignuta na razinu uredbe koja je izravno primjenjiva u svim drZzavama
¢lanicama i1 ima izravan ucinak, a ojacala je i razina zastite u podrucju azila, kao i razvijanje ZEPA-

e. Jednako kao 1 svoja prethodnica, Uredba Dublin II donesena je s ciljem odredivanja drzave

8 Proposal for a Regulation of the European Parliament and of the Council establishing the Asylum and Migration
Fund, European Commission, Brussels, 751 final, 2011, dostupno na: https://eur-
lex.europa.eu/LexUriServ/LexUriServ.do?uri=COM:2011:0751:FIN:EN:PDF, pristupljeno 12. ozujka 2019.

8 Council Regulation (EC) No 343/2003 of 18 February 2003 establishing the criteria and mechanisms for
determining the Member State responsible for examining an asylum application lodged in one of the Member States
by a third-country national, 2003., OJ L 50
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¢lanice odgovorne za postupanje i razmatranje zahtjeva za azil. Pravilo je prvog ulaska i dalje bilo
na snazi, dakle drzava u koju je drzavljanin tre¢e zemlje prvi put usao odgovorna je za postupanje
prema zahtjevu za azil. Ukoliko se ne moZe utvrditi koja je drzava ¢lanica odgovorna, odgovornom
postaje ona drzava u koju je drzavljanin tre¢e zemlje prvi put nezakonito usao. Iste te godine,
Uredba Eurodac konacno je stupila na snagu i tako pomogla u odredivanju drzave clanice
odgovorne za postupanje. U Uredbi je Dublin II postavljeno Sest kriterija za odredivanje drzave

odgovorne za postupanje sa zahtjevom za azil.

Prvi je kriterij nacelo spajanja obitelji prema kojem drzava ¢lanica u kojoj ¢lan obitelji drzavljanina
tre¢e zemlje uziva medunarodnu zastitu ili je ve¢ dobio status izbjeglice, odnosno ¢iji se zahtjev
za azil razmatra, postaje odgovorna za razmatranje takvog zahtjeva, na temelju prava na spajanje
obitelji. Sljede¢i je kriterij posjedovanje boravisne dozvole ili vize prema kojem drzava ¢lanica
koja je izdala boravisnu dozvolu ili vizu postaje odgovorna za postupanje na temelju izdanih
dokumenata. Prema kriteriju nezakonitog ulaska ili boravaka drzava Clanica na Ciji je drzavni
prostor drzavljanin tre¢e zemlje prvi put nezakonito uSao ili boravio, postaje odgovorna za
razmatranje zahtjeva za azil. Kriterij zakonitog ulaska u drzavu ¢lanicu nalaze da ona drzava
¢lanica u koju je drzavljanin tre¢e zemlje prvi put uSao na zakonit nacin i1 zatrazio azil postaje
odgovorna za postupanje prema takvom zahtjevu. Posljednji je kriterij vezan za zahtjev podnesen
u medunarodnom tranzitnom podrucju zracne luke koji proklamira da zahtjev podnesen od strane
drzavljanina tre¢e zemlje u medunarodnom tranzitnom podruc¢ju drzave ¢lanice €ini tu drzavu
¢lanicu odgovornom za razmatranje takvog zahtjeva.’® Ukoliko se na temelju ovih kriterija nije

moglo odrediti drzavu ¢lanicu odgovornu za postupanje, odgovorna postaje ona drzava ¢lanica u

kojoj je drzavljanin tre¢e zemlje prvi put zatrazio azil.

Vrlo je brzo nakon stupanja na snagu Uredbe Dublin II Vijece utvrdilo kako je uredba manjkava 1
da ju drzave clanice ne provode uspjesno te da je potrebno razmotriti daljnji smjer razvitka
uredbe.?” Vijeée je istaknulo kako je pogresno smatrati da ¢e izbjeglice dobiti istu razinu i stupan;
zaStite u svim drzavama clanicama te da takva ocekivanja nisu u skladu s realnosti. Naglasen je 1

problem u razlikama prava koje pruzaju nacionalne drzave ¢lanice u odnosu na prava EU-a u istim

8 Vise o kriterijima o odredivanju drzave odgovorne za postupanje sa zahtjevom za azil vidi: Uredba Dublin II, ¢I.
5-14

87 Report on the Application of the Dublin II Regulation in Europe, European Council on Refugees and Exiles,
European Legal network on Asylum, 2006., dostupno na: https://www.ecre.org/wp-content/uploads/2016/07/ECRE-
ELENA-Report-on-the-Application-of-the-Dublin-II-Regulation-in-Europe-_March-2006.pdf,  pristupljeno  10.
ozujka 2019.
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podrucjima. Te su razlike postale jasno vidljive 1 imale su sve ve¢i utjecaj. Komisija je bila
optimisti¢nija te je smatrala kako ¢e se svrha Uredbe Dublin II posti¢i sigurno ukoliko se bude
parlament nije slozio s misljenjem Komisije te je zauzeo ¢vrst stav da ¢e, ukoliko se sustavom koji
je predviden Uredbom Dublin II ne postigne visoka razina zastite u cijeloj EU, rezultat tog sustava
uvijek dovoditi do nezadovoljavajucih rezultata, kao i povrede niza ljudskih i proceduralnih prava
izbjeglica.®® Upravo ée takvo nefunkcioniranje sustava dovest do nepravednog postupanja prema
odredenim TA, kao i1 nepravednog postupanja prema odredenim drzavama ¢lanicama. Europski je
parlament jasno dao do znanja da, ukoliko pravila predvidena Uredbom Dublin II ne funkcioniraju,
treba gledati u smjeru njihovog razvoja, dok nisu dovela do brojnih posljedica za TA, kao i za

drzave ¢lanice.

Planiraju¢i prosirenje, EU je 2003. godine ustanovila novu politiku koja je imala za cilj suradnju
sa susjednim zemljama, tzv. Europsku susjedsku politiku. Kada je 2004. godine doslo do najveceg
prosirenja u povijesti, zajedno je s deset novih ¢lanica doslo i do novih izazova koji su stavljeni
pred EU. Stanovnistvo se EU naglo povecalo, vanjska je granica postala znatno drugacija, a pitanja
su sigurnosti jos jednom postala prioritetna. Suradnja je sa susjednim zemljama, odnosno ono $to
je za cilj imala Europska susjedska politika, osposobiti susjedne zemlje da kontroliraju migracijske

1 izbjeglicke tijekove.

Glavni je cilj bio posti¢i suradnju na podrucju azila, migracija i viznih politika, kako bi se novi
migracijski 1 izbjeglicki tijekovi mogli lakse kontrolirati i kako bi se inter alia postigla solidarnost
potrebna medu drzavama ¢lanicama za primjenu Uredbe Dublin I1.°° Uredba je Dublin Il nerijetko
nailazila na kritike doktrine, tako Lenart smatra da nedostatak harmonizacije po pitanju azila medu
drzavama c¢lanicama moze ozbiljno dovesti u pitanje mnoga temeljna i ljudska prava koja se
moraju osigurati svakom ¢ovjeku.”! Gil-Bazo ¢ak navodi kako Konvencija iz 1951. daje pravo na

trazenje priznanja izbjeglickog statusa u bilo kojoj drzavi potpisnici te da je donoSenje pravila i

8 Report on the evaluation of the Dublin system, Commission Memo, Brussels, 2007., dostupno na:

file:///C:/Users/korisnik/Downloads/MEMO-07-227 EN.pdf, pristupljeno 12. ozujka 2019.

8 European Parliament resolution on the evaluation of the Dublin system, Brussels, 2008., dostupno na:
http://www.europarl.europa.eu/sides/getDoc.do?pubRef=-//EP//TEXT+TA+P6-TA-2008
0385+0+DOC+XML+VO/EN, pristupljeno 12. ozujka 2019.

% Communication from the Commission - European Neighbourhood Policy - Strategy paper, 373 final, Brussels,
2004., dostupno na: https://eur-lex.curopa.cu/legalcontent/EN/TXT/PDF/?uri=CELEX:52004DC0373 &from=en
pristupljeno 13. ozujka 2019.

1 Lenart, J.: Fortress EBurope: Compliance of the Dublin II Regulation with the European Convention for the
Protection of Human Rights and Fundamental Freedoms, Merkourios - International and European Migration Law -
Vol. 28/75, str. 13.
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kriterija koji odreduju jednu drzavu ¢lanicu odgovornom za ispitivanje zahtjeva za azil nespojivo

s medunarodnim pravom.”?

Moze se re¢i da je EU prenijela sve odredbe medunarodnog prava u svoj acquis, pa tako i odredbe
medunarodnog izbjeglickog prava. Odredivanje jedne drzave ¢lanice odgovorne za postupanje po
zahtjevu za azil, znaci 1 ograni¢avanje prava na podnosenje takvog zahtjeva u bilo kojoj drzavi
potpisnici Konvencije iz 1951. Osim toga, preoptereenjem se pograni¢nih drzava clanica,
posljedi¢no pravilu prvog ulaska, takve zemlje dovodi do situacije gdje ne mogu vise osigurati
zastitu ljudskih prava na najvisoj razini i time se nerijetko dovodi do krSenja mnogih ljudskih prava

izbjeglica i TA, §to ¢ini takav sustav nefunkcionalnim, §to su potvrdili ESLJP®® i Sud EU.*

Ono §to je Uredbi Dublin II nedostajalo jest promjena koja se, viSe-manje, nije dogodila u odnosu
na Dublinsku konvenciju po pitanju klju¢nih problema takvog sustava, a to je solidarnost i
pravedna raspodjela odgovornosti. Da je Uredba Dublin Il sadrzavala ostrije odredbe o solidarnosti
1 predvidene sankcije za drzave koje to ne postuju, mozda bi Uredba Dublin III kasnije imala jaci
utjecaj na drzave ¢lanice i mozda bi se do 2015. godine, kada je nastupila velika kriza u EU, ¢vrs§ce
provodila. Jasno je da je EU prilikom stvaranja Dublinskog sustava imala na umu zastitu ljudskih
prava i, sukladno tome, oblikovala svoje sekundarno zakonodavstvo, ali je praksa nazalost tek
2015. godine kada je zapocela migracijska 1 izbjeglicka kriza pokazala da u takvom sustavu dolazi
do krSenja ljudskih prava. Odrediti jednu drzavu koja je odgovorna za postupanje jest cilj kako bi
se sprijecila manipulacija sustavom, ali je potrebno prona¢i nacin da se to ucini bez krSenja
ljudskih prava. Upravo su brojna krSenja ljudskih prava bila europska stvarnost u vrijeme krize.
Pronaci ravnotezu izmedu tih dviju stvari upravo je ono §to EU danas pokuSava s novim PMA,

premda ne odstupa od odredivanja jedne drzave ¢lanice odgovorne za postupanje.

2.2.11. HASKI PROGRAM

Teroristicki su napadi u Americi i Madridu ponovno podignuli svijest cijeloga svijeta u pogledu

sigurnosti 1 potaknuli strah koji se odrazio na prihvat izbjeglica te neizravno i na percepciju o

%2 Gil-Bazo, M. T.: The Protection of Refugees under the Common European Asylum System. The Establishment of
a European Jurisdiction for Asylum Purposes and Compliance with International Refugee and Human Rights Law,
Cuadernos Europeos de Deusto, Vol. 36., 2007., str. 178.

%3 Predmet MSS v Belgium and Greece [2011] Zahtjev br. 30696/09

% Spojeni predmeti C-411/10 and C-493/10, N. S. (C-411/10) v Secretary of State for the Home Department and M.
E. (C-493/10), A. S. M.et. al. v Refugee Applications Commissioner Minister for Justice, Equality and Law Reform
[2001] OJC 274/21
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njima. Na sastanku je Vije¢a odrzanom u studenom 2004. godine donesen tzv. Haski program®
koji je predstavljao petogodi$nji plan suradnje u podrucju pravosuda i unutarnjih poslova.
DonoSenje je HaSkog programa izravno utjecalo na stvaranje politika u podrucju slobode,
sigurnosti i pravde te je ujedno znacio 1 pocetak druge faze stvaranja ZEPA-e. Komisija je smatrala
kako je Programom iz Tamperea postignut velik napredak u podrucju azila i migracija, no da i

dalje postoje nedostatci tog sustava koje treba rijesiti.

Haski je program usmjeren na pet podrucja, i to podrucje ZEPA-e, poticanje zakonitih migracija,
borbu protiv nezakonitog zaposljavanja, integraciju drzavljana tre¢ih zemalja, vanjsku dimenziju

politike azila i migracija i upravljanje migracijskim i izbjegli¢kim tijekovima.”®

Ono $to je HaSki program proklamirao, bilo je vrlo propitkivano u to doba, ¢ak se u odredenom
dijelu smatrao 1 preprekom stvaranju ZEPA-e, =zajedniC¢ke migracijske politike i1
nadnacionalizmu.®’ Jedan je od ciljeva bio stvaranje Europske agencije za upravljanje vanjskim
granicama®® (u daljnjem tekstu: Frontex). Glavna je zada¢a ove agencije bila pruZanje operativne
i tehnicke pomo¢i drzavama ¢lanicama koje su rubne i cuvaju vanjsku granicu EU. To ne znaci da
drzave cClanice prestaju biti odgovorne za obranu vanjskih granica, naprotiv, ostaju odgovorne u
tim pitanjima, a uloga je Frontexa samo pruzanje podrske i olakSanje suradnje medu drzavama
¢lanicama. Nakon prve faze ZEPA-e i odradene temeljite analize postignutoga, 2007. godine
Komisija donosi Zelenu knjigu u kojoj se raspravljao o buduénosti, odnosno smjeru kojim ¢e se
odvijati razvoj ZEPA-e.”* U Zelenoj se knjizi jasno govori o pozitivnim utjecajima Dublinskog
sustava u smislu odredivanja drzave ¢lanice odgovorne za razmatranje zahtjeva za azil, ali se istiCe

1 da moze dovesti do prevelikih tereta odredenih drzava Clanica koje bi bile dovedene u vrlo teske

% The Hague Programme: strengthening freedom, security and justice in the European Union, 2005., OJ C 53, and
the Council and Commission action plan implementing the Hague Programme on strengthening freedom, security and
justice in the European Union, 2005., OJ C 198

% Balch, A.; Geddes, A.: Connections between Admission Policies and Integration Policies at EU-level and Given
Linkages with National Policy Making, Promoting Sustainable Policies for Integration, Working Paper 1., 2012., str.
14.

9 Luedtke, A.: The European Union dimension: Supranational integration, free movement of persons, and
immigration politics, u Parsons, C. A. & Smeeding, T. M. (ur.), Immigration and the Transformation of Europe,
Cambridge University Press, Cambridge, 2006., str. 425.

% Regulation (EU) 2016/1624 of the European Parliament and of the Council on the European Border and Coast
Guard and amending Regulation (EU) 2016/399 of the European Parliament and of the Council and repealing
Regulation (EC) No 863/2007 of the European Parliament and of the Council, Council Regulation (EC) No 2007/2004
and Council Decision 2005/267/EC, 2016., OJ L 251

9 Green Paper on the future common European asylum System, final 301, Brusseles, 2007., dostupno na:
http://ec.europa.eu/transparency/regdoc/rep/1/2007/EN/1-2007-301-EN-1-0.Pdf, pristupljeno 13. ozujka 2019.
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situacije zbog suocavanja s velikim pritiscima.'”’ Stoga je Komisija raspravu usmjerila prema
traZzenju rjeSenja za uspostavu sustava koji ¢e pravedno raspodijeliti odgovornost medu drzavama
Clanicama. Takva je rasprava postupno dovela do stvaranja Plana politike EU o azilu 2008.

godine.'"!

Prema Planu je politike EU o azilu budu¢nost razvoja ZEPA-e trebala biti usmjerena u tri pravca
i to sustavno uskladivanje zakona o azilu drzava Clanica, u¢inkovitu i organiziranu suradnju medu

drzavama ¢lanicama i poticanje viSeg stupnja solidarnosti medu drzavama ¢lanicama.'%?

Primjena je Konvencije iz 1951. i dalje bila postavljena kao primarni cilj, premda je u praksi
najces¢e primjenjivano nacionalno pravo, a ne medunarodno, ¢ime je jasno da je stvaranje ZEPA-
e u tom trenutku jo$ uvijek bilo ispunjeno brojnim pravnim nedosljednostima i prazninama. U ovoj
je fazi stvaranja ZEPA-e nedostajalo veée ukljuCenosti europskih institucija i nadzora nad
primjenom medunarodnog izbjeglickog prava na nacionalnim razinama, gdje se 1 dalje
primjenjivalo nacionalno pravo i time izravno krSilo ljudska prava. Moze se zakljuciti da je tu ve¢
bilo vidljivo da ¢e podrucje azila i migracija uvijek biti na marginama nacionalnog, europskog i
medunarodnog prava, a da ¢e drzave ¢lanice naginjati prema primjeni nacionalnog prava. Takva
je situacija zasigurno usporila stvaranje ZEPA-e. Jednako tako nije uocen velik pomak u jacanju

solidarnosti medu drzavama ¢lanicama nakon Plana politike EU.

2.2.12. GLOBALNI PRISTUP MIGRACIJAMA I MOBILNOSTI (GAMM)

Utjecanje je na migracijske 1 izbjeglicke tijekove pojacanom suradnjom sa emigracijskim
zemljama bila najbitnija zadaéa EU.!% Suradnja se s tre¢im zemljama nastavila, a Europsko vijeée

1998. godine osnovalo je Radnu skupinu za azil i migracije €iji je zadatak bio upravljati tom

suradnjom 1 razvijati zajednicki pristup drzava Clanica s obzirom na situaciju u emigracijskim

100 Green Paper on the future common European asylum System, final 301, Brusseles, 2007., str. 10., dostupno na:
http://ec.europa.eu/transparency/regdoc/rep/1/2007/EN/1-2007-301-EN-1-0.Pdf, pristupljeno 13. ozujka 2019.

101 Communication from the Commission to the European Parliament, the Council, the European Economic and
Social Committee and the Committee of the Regions, Policy Plan on Asylum — An Integrated Approach to Protection
across the EU, 360 final, Brussels, 2008., dostupno na: https://eur-
lex.europa.eu/LexUriServ/LexUriServ.do?uri=COM:2008:0360:FIN:EN:PDF, pristupljeno 13. ozujka 2019.

122" Communication from the Commission to the European Parliament, the Council, the European Economic and
Social Committee and the Committee of the Regions, Policy Plan on Asylum — An Integrated Approach to Protection
across the EU, 360 final, Brussels, 2008., str. 4., dostupno na: https://eur-
lex.europa.eu/LexUriServ/LexUriServ.do?uri=COM:2008:0360:FIN:EN:PDF, pristupljeno 13. ozujka 2019.

103" Communication from the Commission to the Council and the European Parliament on Immigration and Asylum
Policies, 23 final, Brussels, 1994., dostupno na: http://aei.pitt.edu/1262/1/immigration_asylum COM_94 23 .pdf,
pristupljeno 13. ozujka 2019.
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drzavama. Cilj koji je Europsko vijece htjelo posti¢i osnivanjem Radne skupine za azil i migracije
bio je usmjeren na zadrzavanje migranata i izbjeglica u drzavama podrijetla na nacin osiguravanja
mira i pomo¢i tim drzavama kako bi na neizravan nacin sprije€ili odlazak njihovih drzavljana
prema Europi. Takav je pristup naiSao na brojne kritike, ostavljajuci za sobom mnostvo praznina
1 potrebe za uredenjem takvih suradnji u buduénosti. Preventivni pristup koji je provodila Radna
skupina za azil i migracije nije ostvario pozitivne rezultate i napredak u politici azila i migracijskoj

politici.!*

Bez obzira na tadasnji neuspjeh, ta radna skupina jo§ uvijek postoji u smislu jacanja vanjske
dimenzije tih politika. Tijekom 2006. godine Komisija je podnijela izvjes¢e o napretku u kojem je
istaknula potrebu za poticanjem zakonitih migracija i podsjetila da bez integracijske politike nije
moguée ostvariti pozitivan globalni pristup migracijama, kao ni azilu.! Poticanjem je zakonitih
migracija Komisija pokuSavala obuzdati nezakonite pokusaje ulaska na podrucje EU, ¢ime bi se
osigurao i u¢inkovitiji sustav za izbjeglice koje bi se tada izdvojile od migranata i dobile potrebnu
zaStitu. S vremenom je postalo jasno da se, osim s Afrikom, mora poceti suradnja i s drugim
zemljama, posebno s istocnim i jugoisto¢nim zemljama Europe. Stvaranje je Rabatskog procesa

2006. godine bilo od velike vaznosti za EU.

Na skupu su odrzanom u Maroku ministri 55 africkih i europskih zemalja zaduZeni za pitanja
migracija i razvoja odlucili suradivati u brojnim pitanjima koja su pogadala zemlje podrijetla,
tranzita i odredi$ne zemlje.!% Takva se suradnja ubrzo pokazala uspjeSnom i korisnom na
podrucju migracija te je i nastavljena nizom poduzetih mjera i programa, vodena zajedni¢kim
ciljem, a to je upravljanje migracijskim, kao 1 potencijalnim izbjeglickim tijekovima. GAMM bi
se, prema misljenju Komisije, trebao usmjeriti na organiziranje i olakSavanje legalne migracije i

mobilnosti, sprjeCavanje i smanjenje nezakonitih migracija i trgovine ljudima, promicanje

104 Boswell, C.: The ,,external dimension* of EU immigration and asylum policy, International Affairs, Vol. 79, br.
3, Oxford University Press, Oxford, 2003., str. 630.

105 Communication from the Commission to the Council, the European Parliament, The Global Approach to
Migration one year on: Towards a comprehensive European migration policy, 735 final, Brussels, 2006., dostupno na:
http://eurlex.curopa.eu/LexUriServ/LexUriServ.do?uri=COM:2006:0735:FIN:EN:PDF, pristupljeno 15. ozujka
2019.

106 The European Union's cooperation with Africa on migration, European Commission. Fact Sheet, MEMO/15/4832,
Brussels, 2015., dostupno na: file:///C:/Users/korisnik/Downloads/MEMO-15-4832 EN.pdf, pristupljeno 17. ozujka
2019.
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medunarodne zastite i jaCanje vanjske dimenzije, politiku azila i maksimiziranje utjecaja migracija

i mobilnosti na razvoj.'%’

Do danas je EU napravila brojne pomake i usvojila mnoge instrumente kojima je olaskala i
pojacala suradnju s tre¢im zemljama te je osigurala vecu razinu medunarodne zastite 1 ispunjenje
zadanih ciljeva, podrucja i aktivnosti kojima se 1 danas EU svakodnevno bavi na podrucju
globalnog pristupa migracijama i suradnji s tre¢im zemljama. I danas smo svjedoci suradnje EU s
tre¢im zemljama s ciljem kontroliranja migracijskih i izbjegli¢kih tijekova, posebice onih koji su
otpoceli 2015. godine. Izazovi koje je migracijska i izbjeglicka kriza tada donijela pred EU pokazat
¢e sve slabosti toga sustava, kao 1joS vecu potrebu za globalnim pristupom i suradnjom kako bi se
zajednickim aktivnostima doslo do zajednickog cilja. Upravljanje je migracijskim i izbjegli¢kim
tijekovima moguée samo kroz suradnju drzava clanica medusobno, suradnju EU s tre¢im

zemljama, kao 1 zemljama emigracije s ciljem rjeSavanja uzroka nastajanja takvih tijekova.

Kako navodi Hampshire, ispituju¢i GAMM kao okvir za medunarodnu migracijsku suradnju,
institucionalna slozenost i unutarnja politicka dinamika EU ograni¢avaju njegovu sposobnost
postizanja sporazuma s tre¢im zemljama. Takoder, istice da suprotstavljeni pristupi Komisije i
Vijeca vanjskoj dimenziji, raznolikost interesa drzava ¢lanica u migracijskoj politici 1 razliciti
programi rada europskih agencija rezultiraju ograni¢enim pristupom vanjskim migracijskim
odnosima koji su obiljezeni razli¢itim pristupom i sudjelovanjem. Stoga zakljucuje da se, unatoc
oCiglednom potencijalu poticanja sporazuma s tre¢im zemaljama, EU pojavljuje kao

neperspektivno sredstvo za medunarodnu migracijsku suradnju.!®

Lavenex 1 Kunz navode kako su vanjski dogadaji, poput migracijske krize, nastali izvan podrucja
EU natjerali europskog zakonodavca da preispita, do tada postavljene, politike i smjernice za
suradnju. Medutim, smatraju da postojeci okvir politike i postojece institucionalno ustrojstvo
ograniCavaju prostor za uravnoteZzenu koordinaciju politika, uvode¢i razvoj uglavnom kao

instrument migracijske politike, a ne obrnuto.'?

107 Communication from the Commission to the European Parliament, the Council, the European Economic and
Social Committee and the Committee of the Regions, The Global Approach to Migration and Mobility, European
Commission, 743 final ,Brussels, 2011., dostupno na: https://eur-lex.europa.ecu/legal-
content/EN/TXT/PDF/?uri=CELEX:52011DC0743&from=EN, pristupljeno 20. ozujka 2019.

108 Vidi vise: Hampshire, J.: Speaking with one voice? The European Union's global approach to migration and
mobility and the limits of international migration cooperation, Journal of Ethnic and Migration Studies, Vol. 42 No.
4,2016., str. 571-586.

109 Vidi viSe: Lavenex S., Kunz, R.: The Migration-Development Nexus in EU External Relations, Journal of
European Integration, Vol. 30 No. 3, 2008., str. 439-457.
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Moze se zakljuciti kako je medunarodna migracijska suradnja vrlo sloZena situacija kojoj EU
trenutno nije dorasla u najSirem moguéem smislu. EU ulaZe velike napore u podru¢je GAMM-a,
ali ono §to ¢e dovesti do harmonizacije potreba, interesa i moguénosti drzava ¢lanica svakako je
harmonizacija i1 uredenost medunarodne migracijske suradnje na razini EU. U tom je smjeru
potrebno uloziti dodatne napore u pronalasku rjeSenja i uredenju unutarnjih politickih pitanja EU
po pitaju medunarodne migracijske suradnje. Stoga EU danas novim PAM poti¢e pojacanu
suradnju s tre¢im zemljama. Bez dobre se vanjske suradnje s tre¢im zemljama EU ne¢e moci
izboriti s velikim valovima migranata i izbjeglica, a posebno zabrinjava situacija turskog kampa 1
pritisak Turske u pregovorima s EU. EU mora imati migracijsku i azilnu politiku koja potice

europski razvoj, a to trenutno nije situacija.

2.2.13. UGOVOR IZ LISABONA

Nakon neuspjeha se u pokusaju donosenja zajednickog Ustava 2005. godine koji bi vrijedio na
razini EU pristupilo donosenju UFEU ili Lisabonskog ugovora koji je potpisan 2007. godine, a
stupio je na snagu 2009. godine.!'® Donosenjem Lisabonskog ugovora dolazi do smanjenja razlika
izmedu stupova, a posebno izmedu prvog i tre¢eg. Jedna se od najvaznijih promjena dogodila u
smislu promjene odnosa izmedu ovlasti koje su uredene u okviru nekadagnjih stupova.'!! EU se
viSe nije temeljila na europskim zajednicama kojima su bile pridodane politike drugog i treceg
stupa, nakon Lisabonskog se ugovora ona temelji na Osnivackim ugovorima koji imaju jednaku

pravnu vrijednost. UEU izri¢ito navodi kako EU zamjenjuje i nasljeduje Zajednicu.!'?

Osim navedene je promjene vazno napomenuti i druge promjene koje su snazno utjecale na
politiku EU, poput §irenja nadnacionalne metode odlucivanja na suradnju u kaznenim stvarima,
ulogu okvirnih odluka koje su se donosile u okviru tre¢eg stupa zamjenjuju direktive 1 Sirenje
nadleznosti Suda EU na sve predmete iz podru¢ja suradnje u pravosudu i unutarnjim poslovima.''3
Lisabonski je ugovor donio velike promjene u politici azila. Dotadasnje su mjere o azilu pretvorene

u zajednicku politiku i ciljeve koji su upravo na temelju Lisabonskog ugovora po prvi put dobile

jacu pravnu snagu i postale obvezujuce za drzave ¢lanice EU. U ¢lanku 78. st. 1. UFEU izricito se

110 Treaty of Lisbon amending the Treaty on European Union and the Treaty establishing the European Community,
signed at Lisbon, 2007. OJ C 306 (Lisabonski ugovor)

" Capeta, T., Rodin S.: Osnove prava Europske unije, II. izmijenjeno izdanje, Narodne novine d.d., Zagreb, 2010.,
str. 7.

12 1.1 (3) UEU

113 Capeta, T., Rodin S.: Osnove prava Europske unije, II. izmijenjeno izdanje, Narodne novine d.d., Zagreb, 2011.
str. 8-9.
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navodi da EU razvija zajednicku politiku azila, supsidijarne zastite i privremene zastite Ciji je cilj
svakom drzavljaninu tre¢e zemlje kojem je potrebna medunarodna zastita ponuditi odgovarajuci

status 1 osigurati poStovanje nacela zabrane prisilnog udaljenja ili vrac¢anja (non-refoulement).

Ta politika mora biti u skladu s Konvencijom iz 1951. 1 Protokolom o statusu izbjeglica iz 1967.
te s drugim odgovaraju¢im ugovorima. UFEU usvajaju se mjere za ZEPA-u koji obuhvaca
jedinstveni status azila za drzavljane tre¢ih zemalja koji je na snazi u ¢itavoj EU, jedinstven status
supsidijarne zastite za drzavljane tre¢ih zemalja kojima je, bez dobivanja europskog azila, potrebna
medunarodna zastita, zajednicki sustav privremene zastite za raseljene osobe u sluc¢aju masovnog
priljeva, zajednicke postupke priznavanja i oduzimanja jedinstvenog statusa azila ili supsidijarne
zastite, kriterije i mehanizme kojima se odreduje koja je drzava ¢lanica odgovorna za razmatranje
zahtjeva za azil ili supsidijarnu zastitu, standarde uvjeta za prihvat podnositelja zahtjeva za azil ili
supsidijarnu zastitu te partnerstvo 1 suradnju s tre¢im zemljama u svrhu upravljanja priljevom

osoba koje podnose zahtjev za azil, odnosno supsidijarnu ili priviemenu zastitu.''*

EU razvija 1 zajednicku politiku useljavanja ¢iji je cilj u svim fazama osigurati ucinkovito
upravljanje migracijskim i izbjeglickim tijekovima, pravedno postupanje prema drzavljanima
tre¢ih zemalja koji zakonito borave u drzavama ¢lanicama te sprjeCavanje nezakonitog useljavanja

i trgovanja ljudima i ja¢anje mjera za njihovo suzbijanje.''

U svim se mjerama koje su predvidene Lisabonskim ugovorom poziva na postivanje nacela
solidarnosti 1 pravedne raspodjele odgovornosti medu drzavama ¢lanicama, ukljucujuéi i njihove
financijske implikacije. ''® Problem se primjene nadela solidarnosti i pravedne raspodjele
odgovornosti provlaci kroz cijelu povijest kao preduvjet funkcioniranja ZEPA-e medu drzavama
Clanicama, a bezuspjeSnost primjene tih nacela dovodi do najvecih problema u ostvarenju
postavljenih ciljeva u podrucju azila. Lisabonski ugovor po prvi put definira i navodi njegove

ovlasti koje dijeli na isklju¢ive, podijeljene i komplementarne.!!” Podrucje slobode, sigurnosti i

114 (1. 78 (2) UFEU

115 C1. 79 UFEU

116 C1. 80 UFEU

"7 Vidi vise: Peridin, T., Razgrani¢enje Europske unije i drzava &lanica, u Rodin, Capeta, Goldner Lang (ur.),
Reforma Europske unije-Lisabonski ugovor, Narodne novine, Zagreb, 2009.
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pravde pripada u podijeljene ovlasti, Sto znaci da, kada EU regulira dio tog podrucja, drzave

¢lanice gube regulatornu nadleZnost u tim pitanjima.'!®

Jasno je da je Lisabonski ugovor znatno ojacao i izdignuo politiku azila EU, ali upravo podijeljene
ovlasti u pitanjima azila danas predstavljaju najveci problem. ZEPA pretpostavlja harmonizaciju
izmedu drzava ¢lanica po pitanjima azila, ali s druge strane drzave dijele odredene ovlasti s EU jer
pitanja azila pripadaju podrucju slobode, sigurnosti i pravde. EU donosi sekundarno
zakonodavstvo koje su nacionalne drzave duzne poStovati 1 ugraditi u svoja zakonodavstva, ali
ipak zadrzavaju odredene ovlasti koje su u migracijskoj 1 izbjeglickoj krizi postale dominantne.
Odredene su drzave Clanice pitanje azila za vrijeme 2015. 1 2016. godine, kada se dogodio najveci
izbjeglicki 1 migracijski val u EU, ostavile u isklju¢ivoj nacionalnoj nadleznosti i nisu poStovale
europsko zakonodavtsvo, kao niti medunarodno izbjeglicko pravo. Ozbiljne su sankcije za takve

postupke izostale do danas.

2.2.14. STOCKHOLMSKI PROGRAM

Stockholmski je program donesen 2009. godine i smatra se nasljednikom Haskog programa,
dijele¢i odredene zajednicke ciljeve. Zadaca je Stockholmskog programa bila vodenje suradnje u
Podrucju slobode, sigurnosti i pravde u vremenskom razdoblju od 2010. do 2014. godine. Glavni
je cilj koji se istaknuo u tom programu bio zavrSetak stvaranja ZEPA-e, zaklju¢no do 2012. godine.
U programu su posebno istaknuti ciljevi koji bi trebali biti vodilje u stvaranju ZEPA-e, medu
kojima je svakako naglasena solidarnost izmedu drzava Clanica kao temel;j. Drzave ¢lanice koje se
suoCavaju s brojnim priljevima izbjeglica na svoje drzavne granice nece opstati bez solidarnosti
drugih drzava ¢lanica koje ne drze vanjsku granicu EU. Pitanje se solidarnosti jo§ jednom kroz
povijest postavlja kao temelj postojanja zajednicke politike u podrucju azila. U programu se nakon
dugo vremena ponovno pocinje spominjati i integracija bez koje ¢e biti tesko ispuniti ciljeve
ZEPA-e. Stockholmskim je programom istaknuto sedam podrucja interesa kojima bi se trebalo
pristupiti, a to su stvaranje prostora slobode, sigurnosti i pravde za gradane Europe, osiguravanje

zastite temeljnih prava, osnazivanje europskih gradana, jacanje povjerenja u europsko pravosudno

118 Europska je unija Dublinskom uredbom regulirala podru¢je azila i migracija te ta uredba ima izravan u¢inak u
drzavama clanicama i izravnu primjenu u navedenim podrucjima, uz izuzetak ispunjavanja medunarodnih obveza
drzava €lanica.
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podrucje, osiguravanje sigurnosti Europe, stavljanje solidarnosti i odgovornosti u srediste

odgovora na pitanja migracije i azila te doprinos globalnoj Europi.!"”

Unatoc¢ dobro razradenim planovima i ciljevima koje je sadrzavao Stockholmski program, vrlo je
rano naiSao na brojne kritike te se ubrzo smatrao nepotpunim 1 neucinkovitim. Parkers navodi
manjak programskih planova 1 neucinkovitost meduinstitucijske suradnje kao najveéi razlog
neuspjeha programa.'?® Zbog potrebe pruzanja potpore drzavama ¢lanicama u ujedinjenju politika
azila 1 postizanju pravednijeg procesa, kao i pruzanju tehnicke i operativne potpore zemljama koje
primaju znacajan broj TA, 2009. godine osnovan je Europski ured za potporu azilu koji je postao

potpuno operativan 2011. godine.

Politika je azila EU Cesto kritizirana u smislu usmjeravanja na zabranu ulaska TA i migranata u
Europu, $to je rezultiralo stvaranjem sintagme ,,Tvrdava Europa“, no istina je da politika azila koju
provodi EU stiti prava izbjeglica u svakoj drzavi €lanici te doprinosi njihovoj zastiti. Unatoc
postojanju neravnomjerne raspodjele zahtjeva za azil, smatra se da je ZEPA imala klju¢nu ulogu
u uspostavi sustava zastite izbjeglica u EU.!?! Preplitanje europskog prava s medunarodnim
pravom koji ureduje prava TA, izbjeglica i izbjeglickog statusa jo$ uvijek donosi nesigurnost u
primjeni tih odredbi u nacionalnim zakonodavstvima drzava ¢lanica.!?? Takva nesigurnost i
nedosljednost u primjeni nerijetko dovodi do pretvaranja izbjeglica u nezakonite migrante, Sto

izravno krsi niz izbjegli¢kih prava na koja polazu pravo samim statusom izbjeglice.'**

Stockholmski je program postavio velike ciljeve i znatno utjecao na razvoj ZEPA-e, no ¢ini se da
nije postavio dobre temelje za meduinstitucijsku suradnju i obuhvatio programima i planovima
sva potrebna podruc¢ja. Promjene su i1 napredovanje u postizanju ZEPA-e ocite u odnosu na
Amsterdamski ugovor, no potrebno je uskladiti politike drzava ¢lanica u potpunosti, inace ¢e doci

do trazenja alternativnih pristupa, Sto nikako nece pomo¢i harmonizaciji u podrucju azila.

19 Communication from the Commission to the European Parliament, the Council, the European Economic and
Social Committee and the Committee of the Regions, Delivering an area of freedom, security and justice for Europe’s
citizens, Action Plan Implementing the Stockholm Programme, 171 final, Brussels, 2010., dostupno na: https://eur-
lex.europa.eu/LexUriServ/LexUriServ.do?uri=COM:2010:0171:FIN:EN:PDF, pristupljeno 16. ozujka 2019.

120 Parkers, R. : European Migration Policy from Amsterdam to Lisbon, Nomos Verlagsgesellschaft mbH & Co. KG,
Baden-Baden, 2010., str. 157.

121 Hailbronner, K.; Thym, D.: Legal Framework for EU Asylum Policy, in Kay Hailbronner and Daniel Thym (eds.),
EU Immigration and Asylum Law, A Commentary, 2nd edition, C.H.Beck/Hart/Nomos, 2016., str. 1026.

122 vidi viSe: Hathaway, C. J.; Foster, M., The Law of Refugee Status, Cambridge University Press, Chambridge,
2014., str. 1-16.

123 Vidi viSe: Schuster, L., Turning refugees into ‘illegal migrants’: Afghan asylum seekers in Europe, Ethnic and
Racial Studies, Vol. 34, - Issue 8: Irregular Migrants: Policy, Politics, Motives and Everyday Lives, 2011.
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Zanimljivo je da se od pocetaka ZEPA temeljila na nacelu solidarnosti i da se vrlo brzo taj problem
nametnuo kao klju¢an za funkcioniranje ujednacenog i harmoniziranog sustava azila, a da se i
danas pojavljuje kao temeljni problem. Upravo je nedostatak solidarnosti izmedu drzava ¢lanica
doveo u pitanje Dublinske postupke 1 primjenu Uredbe Dublin III u izbjeglickoj i migracijskoj
krizi koja je otpocela 2015. godine u EU. Tako se vazan sustav za EU temelji na solidarnosti koja
nije pokazana ni sada, niti ranije u povijesti. Prilikom je donoSenja Stockholmskog programa bilo
potrebno posvetiti viSe pozornosti trazenju rjeSenja za postizanje solidarnosti medu drzavama
¢lanicama, a upravo je to problem o kojemu se i danas ¢esto raspravlja na europskoj razini i koji

je bitan dio novog PMA te poprima potpuno novo znacenje.

2.2.15. POVELJA EUROPSKE UNIJE O TEMELJNIM PRAVIMA I PRAVO NA AZIL

Izvori su europskog prava Osnivacki ugovori, op¢a nacela prava, medunarodni sporazumi, pravni
akti institucija i sudska praksa Suda EU. Za razliku od EKLJP, Povelja Europske unije (u daljnjem

tekstu: Povelja EU) posebno navodi i isti¢e pravo na azil:

“Zajaméeno je pravo na azil, uz postovanje pravila iz Zenevske konvencije od 28. srpnja
1951. 1 Protokola od 31. sijecnja 1967. o statusu izbjeglica te u skladu s Ugovorom o Europskoj

uniji i Ugovoru o funkcioniranju Europske unije.”!?*

Osim §to u ¢lanku 18. Povelja EU istice pravo na azil, u ¢lanku 19. propisuje i zastitu u slucaju

udaljavanja, protjerivanja i izruc¢enja na sljede¢i nacin:

,Zabranjeno je kolektivno protjerivanje. Nitko ne smije biti udaljen, protjeran ili izruen u
drzavu u kojoj postoji ozbiljna opasnost da bude podvrgnut smrtnoj kazni, mucenju ili drugom

ne¢ovje¢nom ili ponizavajuéem postupanju ili kazni*.!?®

Ono $to je jasno iz ove odredbe jest da Povelja EU zapravo propisuje zabranu vracanja, onako
kako to propisuje medunarodno izbjeglicko pravo. Iz odredbi se Objasnjenja Povelje EU moze
zakljuciti kako ¢l. 19. st. 2. ujedno obuhvaca i odgovarajuéu sudsku praksu ESLJP, a na temelju 1
u vezi s odredbama ¢lanka 3. EKLIP.!?¢ Nagelo se zabrane vra¢anja odnosi jednako na izbjeglice

1 TA koji se fizicki nalaze na podrucju odredene drzave, bez obzira na zakonitost njihovog

124 Povelja Europske unije o temeljnim pravima, OJ C 202, ¢l. 18

125 Povelja Europske unije o temeljnim pravima, OJ C 202, &l. 19 (1) (2)

126 Explanations relating to the Charter of Fundamental Rights, OJ C 303, 2007.
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ulaska.'” EU se prilikom donosenja Povelje EU u podru¢ju azila oslanja na UFEU i UEU koji
poznaju pravo na azil i donoSenje politika vezanih za grani¢nu kontrolu, azil i useljavanje, kao i
slobodu kretanja.'?® Osim toga, oslanja se i na Konvenciju iz 1951., ¢ime je naglasila da, premda
nije formalna potpisnica tog dokumenta, postuje odredbe medunarodnog prava i to isto nalaze
drzavama c¢lanicama. Primarnim je zakonodavstvom EU postavljen temelj prava na azil koji
pociva na okvirima temeljnih ljudskih prava, a razradena su procesna i posebna prava koja
pripadaju TA i izbjeglicama uredena sekundarnim pravom EU. Pogodena velikim migracijskim i
izbjeglickim valovima i svim problemima koje su donijeli za sobom, EU je u svibnju 2016. godine

donijela prvi prijedlog za reformu zajedni¢kog sustava azila,'?’

au srpnju je te iste godine donijela
i drugi prijedlog izmjena.'*® Reforma je veéinom obuhvaéala izmjene u Dublinskom sustavu,
vezane za izmjene Uredbe Dublin III i Uredbe “Eurodac”, kao i odredenih direktiva koje ureduju

procesna pitanja iz azilnog zakonodavstva EU.

Ono sto je EU htjela naglasiti ¢injenicom da je definirala pravo na azil u Povelji EU upravo je to
da je pravo na azil jedan od europskih prioriteta na najvi$oj razini. Upravo je politika azila EU
donijela brojne izazove i nevolje s kojima se nosila zadnjih godina te je, svjesna nefunkcioniranja
vlastitog sustava azila, donijela brojne promjene. Danas europski zakonodavac donosi novi PMA

koji znacajno mijenja politiku azila 1 migracija u EU, o ¢emu ¢e naknadno biti govora.

2.3. PRAVOSUDE I UNUTARNJI POSLOVI - PROSTOR SLOBODE, SIGURNOSTI I
PRAVDE - DE LEGE LATA

Amsterdamskim je ugovorom 1999. godine formalno stvoreno Podrucje slobode, sigurnosti i
pravde (u daljnjem tekstu: PSSP). Upravo je PSSP s vremenom postao jedan od glavnih politickih
prioriteta EU, a sastoji se od raznolikog i sloZzenog skupa podrucja politika ukljucuju¢i, medu
ostalim, pitanja vezana za pravosudnu suradnju u kaznenom dijelu pitanja, policijsku suradnju,

imigraciju, azil, granice 1 europsko gradanstvo. Kako isticu Guild i Carrera, jedan je od glavnih

127" Grahl-Madsen, A: Commentary of the Refugee Convention 1951. (Articles 2-11, 13-37), UN High Commissioner
for Refugees (UNHCR), 1997, str. 135., dostupno na: https://www.refworld.org/docid/4785ee9d2.html, pristupljeno
20. srpnja 2020.

128 (1. 3 UFEU - “Unija svojim gradanima nudi podruéje slobode, sigurnosti i pravde bez unutarnjih granica na kojem
je osigurano slobodno kretanje osoba zajedno s odgovaraju¢im mjerama u pogledu nadzora vanjskih granica, azila,
useljavanja te sprjecavanja i suzbijanja kriminala.”

129 Vidi vise: European Commission — Press release, Towards a sustainable and fair Common European Asylum
System od 4. svibnja 2016.

130 Vidi vige: European Commission — Press release, Completing the reform of the Common European Asylum
System: towards an efficient, fair and humane asylum policy od 13. lipnja 2016.
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problema koji je karakterizirao suradnju EU-a na PSSP tijekom posljednjih deset godina bila
podjela na prvi i treéi stup, Sto je predstavljalo slab institucionalni ustroj koji favorizira
meduvladine pristupe koji su ¢esto rezultirali manje jasnim pravnim ishodima, posebno u vezi s

' Osim toga, smatraju da je

policijskom i pravosudnom suradnjom u kaznenim stvarima. '’
Lisabonski ugovor postavio formalni kraj nekih od tih ranjivosti ukidanjem stupskih struktura i
stvorio nove pravne osnove za provodenje dalekoseznog europskog zakonodavstva, prosirio

nadleznosti Suda EU i pretvorio Povelju EU u pravno-obvezujucu.

PSSP cesto je bilo predmetom rasprava daleko u povijest, od prava Zajednice do EU. DonoSenjem
se Lisabonskog ugovora postavio temelj za unaprjedenje postojecih i donosenje novih politika koje
su u ovoj domeni, a za buduénost su EU vrlo bitne. Svako pove¢anje EU zasigurno nosi za sobom
velike posljedice i1 izazove vezane za PSSP, $to je vidljivo iz analize povijesti proSirenja EU i
promjena koje su se dogadale kao odgovor na novonastalu situaciju.'*> Balzacq i Carrera,
navodec¢i vaznost ocuvanja ljudskih prava kao ravnoteze izmedu slobode 1 sigurnosti, isticu kako
EU ne slijedi uravnotezenu provedbu PSSP te da je pred njom dug put prije nego sloboda, sigurnost
i pravda budu zaista uvrsteni u djelovanje EU.'* Ono §to je sigurno, veliki su se izazovi stavljali

kroz povijest pred PSSP, a mnogi se od njih tek oéekuju s obzirom na trenutnu situaciju u EU.!3

Sloboda, sigurnost i pravda pretpostavljaju postivanje ljudskih prava jer su pravo na slobodu i
sigurnost, kao i na pravdu, temeljna ljudska prava, to znaci i prava izbjeglica, odnosno TA. Oduzeti
im slobodu automatski znaci i oduzimanje sigurnosti i nedostatak pravde. Sloboda je kretanja TA,
dakle, temeljno ljudsko pravo koje se mora osigurati svakom TA, §to Cesto nije tako u praksi

drzava c¢lanica.

Podrugje je slobode, sigurnosti i pravde definirano u UEU:

131 Guild, E., Carrera,S: The European Union’s Area of Freedom, Security and Justice ten years on, in:The area of

Freedom, Security and Justice, Ten years on successes challenges under the Stockholm Program,(ed.) Guild, E.,
Carrera and Eggenschwiler, A, Centre for European Policy Studies, Brussels, str. 6.-7.

132 Vidi viSe: Apap, J.: Justice and Home Affairs in the EU: Liberty and Security Issues after Enlargement, (ed.) Apap.
J., CEPS Publishing, 2009.

133 Vidi vise: Balzacq, T., Carrera S. , Security versus Freedom: A Challenge for Europe’s Future, (ed.) Balzacq, T.,
Carrera S., Ashgate Publishing, London, 2006.

134 Vidi vige: Guild, E. , Carrera, Faure Atger, A.: Challenges and Prospects for the EU’s Area of Freedom, Security
and Justice: Recommendations to the European Commission for the Stockholm Programme, CEPS Working
Document No. 313, 2009.
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,unija svojim gradanima nudi podrucje slobode, sigurnosti i pravde bez unutarnjih granica,
na kojem je osigurano slobodno kretanje osoba zajedno s odgovaraju¢im mjerama u pogledu

nadzora vanjskih granica, azila, useljavanja te sprje¢avanja i suzbijanja kriminala.*!%®

UFEU u c¢lanku 67. st. 1. navodi da EU predstavlja podrucje slobode, sigurnosti i pravde s

posStovanjem temeljnih prava i razliCitih pravnih sustava i tradicija drzava ¢lanica.
Temelj za oblikovanje zajednicke politike azila UFEU postavlja na sljede¢i nacin:

“Unija osigurava da se osobe pri prijelazu unutarnjih granica ne provjeravaju i oblikuje
zajednicku politiku azila, useljavanja i kontrole vanjskih granica koja se temelji na solidarnosti

medu drzavama ¢lanicama i koja je pravedna prema drzavljanima treéih zemalja.”!*¢

EU si za cilj postavlja osiguravanje visoke razine sigurnosti putem mjera predvidenih za suzbijanje
1 sprjecavanje kriminaliteta, rasizma i ksenofobije te mjera za koordinaciju i suradnju policije i
pravosudnih tijela te drugih nadleznih tijela te uzajamnim priznavanjem presuda u kaznenim
predmetima. Moguce je, prema potrebi, okrenuti se i uskladivanju kaznenog zakonodavstva. EU
olakSava 1 pristup pravosudu, posebice putem nacela uzajamnog priznavanja sudskih i

izvansudskih odluka u gradanskim predmetima.'?’

Zakonik je o Schengenskim granicama ukinuo kontrole na unutarnjim granicama u EU, ali
istovremeno se obvezuju¢i na jacanje kontrole vanjskih granica. Kako smatra Pejakovi¢-Dipic,
vanjske granice EU moraju ostati poluotvorene i fleksibilne jer upravo Europa bez granica znatno
doprinosi njezinom gospodarstvu i donosi joj novéanu dobit.'*® Lisabonskim je ugovorom
zapravo podrucje slobode, sigurnosti i pravde spomenuto prije unutarnjeg trzista, ¢ime se htjelo
dati na vaznosti upravo pitanjima koja su dosla nakon stvaranja zajednickog unutarnjeg trzista, a

postala su vazna u svakom pogledu.

Jasno je da unutarnje trziSte ¢ini temelj EU, ali u novije vrijeme dovodi i do razli¢itosti unutarnjih
trziSta drzava Clanica koje su dovele i1 do razlicitih razvijenosti pojedinih drzava. Upravo to je bio
razlog zbog kojeg su i izbjeglice 1 migranti u velikom valu 2015. godine Zeljeli do¢i samo do

odredenih drzava ¢lanica, poput Njemacke. Stoga raznolikosti unutarnjih drustveno - ekonomskih

1
1
1
1

)

5 Cl. 3 (2) UEU

¢ Cl. 67 (2) UEU

7 Cl. 67 (3) (4) UEU

8 Vidi viSe: Pejakovi¢-Dipi¢, S.: Schengenski informacijski sustav - “Cuvar” Schengenskog prostora, Zagrebacka
pravna revija, Vol. 7. No. 2., Zagreb, 2018.
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trziSta, smatra Mulder, treba razvijati u smislu dijaloga medu drzavama cClanicama, na temelju
zajednicke odgovornosti.!*® Razvijanje bi takve vrste odgovornosti dovelo do jadanja odnosa

medu drzavama ¢lanicama i razvijanja veceg stupnja solidarnosti.

U UFEU glava V. posvecena je posebno podrucju slobode, sigurnosti i pravde te sadrzi posebna
poglavlja o podrucjima grani¢ne kontrole, azila i useljavanja, pravosudne suradnje u gradanskim
stvarima, pravosudne suradnje u kaznenim stvarima i policijske suradnje.!** Za podrudje su
slobode, sigurnosti i pravde i danasnju politiku EU o pravosudu i unutarnjim poslovima, osim
odredbi u navedenim podruc¢jima, vazne i odredbe Povelje EU i EKLIJP koje Stite ljudska prava,
poput zabrane diskriminacije, zastite osobnih podataka, prava na pristup informacijama i ostalih
prava. U svim podrucjima koje EU ureduje i svim dokumentima vezanim za ta podrucja,
medunarodne obveze i zastita ljudskih prava uvijek moraju biti prioritet. Bez poStivanja je ljudskih

prava nemoguce zamisliti ni PSSP, kao ni jednu drugu politiku EU.

U UFEU navedeni su odredeni ciljevi koji se Zele posti¢i u PSSP, kao §to je posStovanje temeljnih
prava razli¢itih pravnih sustava i tradicija drzava Clanica, osiguravanje da se osobe pri prijelazu
unutarnjih granica ne provjeravaju, oblikovanje zajednicke politike azila, useljavanja i kontrole
vanjskih granica, a sve na temeljima solidarnosti izmedu drzava ¢lanica. Osim tih se ciljeva navodi
1 osiguravanje visoke razine sigurnosti putem mjera za sprjecavanje i suzbijanje kriminaliteta,
rasizma ili ksenofobije te mjera za koordinaciju policije i pravosudnih tijela s drugim nadleznim
tijelima, kao i uzajamno priznavanje presuda u kaznenim predmetima, a prema potrebi i
uskladivanje kaznenog zakonodavstva. Posljednji je cilj koji se navodi olakSavanje pristupa
pravosudu, posebice putem nacela uzajamnog priznavanja sudskih i izvansudskih odluka u

gradanskim predmetima.'*!

Kao temelj se za uzajamno priznavanje odluka pretpostavlja postojanje medusobnog povjerenja i
tendencije zastite temeljnih ljudskih prava i sloboda. Inzistiranje na proporcionalnosti, u okviru
medusobnog povjerenja, medutim, smatra Xanthopoulou, ¢esto ne ide u prilog ljudskim pravima
u podrucju kaznenog prava i azila te nije uvijek korisna i pozeljna za zastitu temeljnih prava u tim

podrugjima.'*> PSSP dobiva sve veéi znacaj u suvremenom zakonodavstvu EU te je, kako navode

139 Vidi vise: Mulder, J., 2019. (Re) Conceptualising a Social Market Economy for the EU Internal Market. Utrecht
Law Review, Vol. 15 No 2., str.16-31.

140 C1. 77-89 UFEU

141 C1. 67 UFEU

142 Vidi viSe: Xanthopoulou, E.: Fundamental Rights and Mutual Trust in the Area of Freedom, Security and Justice:
A Role for Proportionality?, Modern Studies in European Law, Bloomsbury Academic, 2020.
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Fletcher, Herlin-Karnell 1 Matera, iz tog podrucja proizaSao najveci broj spornih ustavnih pitanja
vezanih za zakonodavstvo EU, poput pitanja sigurnosti, grani¢ne kontrole i gradanske suradnje,
kao i ostalih bitnih podrugja.!** Od pocetno ekonomskih temelja EU, danasnji su ciljevi postali
viSe usmjereni na zaStitu sigurnosti, a kako novi izazovi dolaze, ona postaje prioritet svim

drzavama ¢lanicama.

Upravo iz PSSP proizlaze najveci problemi vezani za trenutna zbivanja u EU, posljedi¢no i zbog
migracijske 1 izbjeglicke krize, kao i potrebe za pronalaskom rjesenja na nove izazove. Cilj je EU
pronaci nacin da se zajednicka sigurnost ostvari, ali da se sacuvaju i1 ljudska prava i temeljne
slobode. Pravo su na sigurnost i pravo na slobodu dva jednako vazna prava svakoga ¢ovjeka. Moze
li se osigurati pravo na sigurnost u EU bez utjecaja na temeljna prava i slobode unutar drzave
¢lanice odgovorne za postupanje po zahtjevu za azil? Po tom je pitanju kriti¢an Marhold'** te
smatra da je PSSP ipak Zrtva raznih dvojbi koje su karakteristicne EU opcenito te da se jedna
odnosi na odnos garancije Sirom EU za sigurne granice i suverenitet drzave nad tim istim
granicama. Drugi je problem koji vidi ravnoteza izmedu slobode s jedne strane i sigurnosti s druge,

a tre¢i se odnosi na vrijednosni pristup nasuprot interesnoj politici.

Odredene drzave clanice smatraju da se ograniCavanjem slobode kretanja TA unutar drzave
odgovorne za postupanje po zahtjevu za azil moze utjecati na sigurnost drzave, dok su druge
drzave restriktivnije te to pravo ograni¢avaju na brojne nacine i podiZu unutarnje granice oko svog
drzavnog prostora kako bi zastitili sigurnost svoje drzave i svojih gradana.!*> Posljedice se takvih
zbivanja ogledaju u tome da se podizanjem unutarnjih granica zapravo utjece i na slobodu kretanja
gradana unutar EU, kao i1 na kretanje dobara i usluga, $to utjeCe i na gospodarstvo c¢itave EU.
Takvim su im odlukama odredene drzave osiguravajuci sigurnost svojim gradanima zapravo
uskratile slobodu kretanja, kao i svim drugim gradanima EU i time temelje postojanja EU doveli

u pitanje.

43 Vidi vise: Fletcher, M., Herlin-Karnell, E., Matera, M.: The European Union as an Area of Freedom, Security
and Justice Routledge Research in EU Law, Routledge, 2019.

144 Marhold, H.: The European “Area of Freedom, Security and Justice: its evolution and three fundamental dilemmas,
Dans L'Europe en Formation, 2016/3 (n° 381), p.9-24, dostupno na: https://www.cairn.info/revue-I-europe-en-
formation-2016-3-page-9.htm , pristupljeno 25. srpnja 2020.

145 Drzave poput Madarske i Poljske koje su provodile i provode restriktivne mjere protiv useljavanja stranaca
(trazitelja azila) na podrucje njihovog drzavnog teritorija medu svojim gradanima naisle su na vec¢insko odobravanje
takve odluke, ali im je dugotrajno ograni¢ena sloboda kretanja upravo zbog podizanja unutarnjih granica njihovih
drzava.
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Ono §to je bitno naglasiti jest da TA nema slobodu kretanja unutar EU kao ostali gradani, ve¢ samo
slobodu kretanja unutar drzave ¢lanice odgovorne za postupanje po zahtjevu za azil. EU pokuSava
razvijati harmoniziranu zajednicku politiku azila, kao i supsidijarne i privremene zastite s ciljem
osiguranja njihovih ljudskih prava i nevra¢anja u zemlju u kojoj bi njihovo zdravlje ili zivot bili
ugrozeni. Svakako, takva politika mora biti u skladu s Konvencijom iz 1951. i Protokolom o

statusu izbjeglica iz 1967. godine te s drugim odgovarajuéim ugovorima.'#®

U svrhu ostvarenja tih ciljeva, Europski parlament i Vijece usvajaju mjere za ZEPA-u koje
obuhvacaju jedinstveni status azila za drzavljane tre¢ih zemalja kao i supsidijarne zasStite za
drzavljane tre¢ih zemalja kojima je, bez dobivanja europskog azila, potrebna medunarodna zastita,
zajednicki sustav privremene zastite za raseljene osobe u slu¢aju masovnog priljeva, zajednicke
postupke priznavanja i oduzimanja tih statusa, kao i kriterije i mehanizme kojima se odreduje koja
je drzava Clanica odgovorna za razmatranje zahtjeva za azil ili supsidijarnu zastitu, standarde
uvjeta za prihvat podnositelja zahtjeva za azil ili supsidijarnu zastitu, partnerstvo i suradnju s
tre¢im zemljama u svrhu upravljanja priljevom osoba koje podnose zahtjev za azil, odnosno

supsidijarnu ili privremenu zastitu.'4?

UFEU propisuje da u slucaju da se jedna ili vise drzava ¢lanica nadu u kriznoj situaciji zbog
iznenadnog priljeva drzavljana tre¢ih zemalja, Vijece, na prijedlog Komisije, moze usvojiti
privremene mjere u korist doti¢ne drzave ¢lanice ili doti¢nih drzava ¢lanica. Vijece odlucuje nakon
savjetovanja s Europskim parlamentom. ¥ Upravo se takva situacija dogodila u kriznom
razdoblju izbjeglicke 1 migracijske krize u razdoblju od rujna 2015. do ozujka 2016. godine kada
je EU donijela dvije Odluke o relokaciji na temelju ¢lanka 78. st. 3 UFEU. U trenutku se
zapocinjanja izbjeglicke i migracijske krize, kada je postalo jasno koliko velik val izbjeglica i
migranata pristize u EU, nije pristupilo rjeSavanju problema primjenom Direktive o minimalnim

199 veé se,

standardima za dodjelu privremene zastite u slucaju masovnog priljeva raseljenih osoba
umjesto toga, nastavila primjenjivati Uredba Dublin I1I koja zahtjeva individualan pristup i nikako
nije funkcionalna u masovnim priljevima osoba. ZEPA, koja pociva na primjeni Uredbe Dublin

111, postala je ideal koji je nakon takve krize teSko dosegnuti. Pograni¢ne su drzave ¢lanice postale

146 (1. 78 (1) UFEU

147 (1. 78 (2) UFEU

148 (1. 78 (3) UFEU

149 Direktiva Vije¢a 2001/55/EZ od 20. srpnja 2001. o minimalnim standardima za dodjelu privremene zastite u
slu¢aju masovnog priljeva raseljenih osoba te o mjerama za promicanje uravnotezenih napora drzava ¢lanica pri
prihvatu i snosenju posljedica prihvata tih osoba, SL L 212
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preopterecene 1 snosile pretjerano nerazmjerni teret, buduci da je izostao najveci dio slagalice, a

to je solidarnost i pravedna raspodjela tereta medu drzavama ¢lanicama.'>

Prema ¢l. 4. st. 2. UEU"! nacionalna zakonodavstva zemalja €lanica imaju svu pravnu i politi¢ku
dispoziciju vlastitog djelovanja po pitanju zastite nacionalne sigurnosti u slucajevima priljeva
izbjeglica 1 migranata, kao 1 u samoj implementaciji medunarodnopravnih odredbi koje se odnose
na dobivanje azila. Navedenom je odrednicom otvoren prostor nacionalnom zakonodavnom
djelovanju u sustavu zastite nacionalne sigurnosti, pa i u pogledu politike azila. Ono $to ostaje
veliko pitanje trenutno jest moze li se provoditi zajednicka politika azila na razini EU, ako pitanje
nacionalne sigurnosti u priljevu migranata i1 izbjeglica ostaje u nadleznosti drzava clanica.
Posebice jer je praksa iz 2015.12016. godine pokazala kako su odredene drzave ¢lanice sve vezano
za priljev migranata i izbjeglica smatrali opasnima za nacionalnu sigurnost i podignuli unutarnje
granice. Ukoliko se zaista zeli pronaci zajednicki put djelovanja u podrucju azila i politika vezanih
za to, mora se pronaci ravnoteza izmedu tih dviju stvari i prestati se pozivati na zastitu nacionalnog
interesa za sve Sto ne odgovara drzavama clanicama u odredenom trenutku kako bi izbjegle

odgovornost koju imaju prema europskom zakonodavstvu.

Ono $to je vidljivo iz navedenih ciljeva jest da EU zeli harmonizirati postupanja drzava ¢lanica u
odredenim situacijama kako bi takva ujednacenost utjecala na dobrobit cijele EU. Pravila o slobodi
kretanja drzavljana tre¢ih zemalja u odredenoj drzavi ¢lanici, odnosno na podrucju cijele EU, jedno
su od podrucja koje je potrebno uskladiti, posebice po pitanju TA. Opc€enito, oni se imaju pravo
slobodno kretati podruc¢jem drzave Clanice u kojoj su zatrazili azil, ali praksa pokazuje potpuno
suprotne ¢injenice. Ograniavanje je slobode kretanja TA postala uCestala praksa drzava Clanica,
ali ne u najblazem obliku, ve¢ upravo suprotno, u najtezem obliku smjeStanjem TA u prihvatne
centre i smjestajne kapacitete zatvorenog tipa, bez mogucénosti kretanja. Takva praksa predstavlja
oblik zadrzavanja i dovodi do kriminalizacije statusa koji uzivaju TA. Odredbe UEU ne utjecu na
pravo drzava ¢lanica da odrede opseg prihvata drzavljana tre¢ih zemalja koji na njihovo drzavno

podrucje dolaze iz tre¢ih zemalja radi potrage za poslom, neovisno o tome radi li se o zaposlenim

150 Vidi vige: Bali¢ Selanec, Nika: Dublinska uredba i problemi pograni¢nih drzava ¢lanica Europske unije, prvih
deset godina razvoja sustava azila u Hrvatskoj, Zupari¢-Ilji¢, Drago (ur.).,Centar za mirovne studije, Kuéa ljudskih
prava, Zagreb, 2013., str. 47-61

151" Unija postuje jednakost drzava ¢lanica pred Ugovorima, kao i njihove nacionalne identitete koji su neodvojivo
povezani s njihovim temeljnim politickim i ustavnim strukturama, ukljucujuéi regionalnu i lokalnu samoupravu. Ona
postuje njihove temeljne drzavne funkcije, ukljucujuci osiguranje teritorijalne cjelovitosti drzave, o¢uvanje javnog
poretka i zastitu nacionalne sigurnosti. Nacionalna sigurnost posebice ostaje isklju¢iva odgovornost svake drzave
¢lanice.*
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ili samozaposlenim osobama.!>? Politike EU usmjerene na ta podrucja i njihovu provedbu ureduju
nacelo solidarnosti i pravedne podjele odgovornosti medu drzavama c¢lanicama, ukljucujuéi i
njegove financijske implikacije, o ¢ijim je nedostatcima bilo govora ranije. Mitsilegas upozorava
kako EU daje viSe vaznosti upravljanjima migracijskih tijekova, ve¢ brizi za izbjeglice i TA, Sto

dovodi do degradiranja ljudskih prava i prikazuje TA i izbjeglice u negativnom smislu.'*?

Postivanje nacela solidarnosti, smatra Frenz, predstavlja i obvezu drzave ¢lanice da osigura
dostojno postupanje s TA i izbjeglicom, bez ugroze vlastitih drzavljana, kao i da ih smjesti u
pristojne smjestaje u dostojanstvenim uvjetima. Neprestana briga mora biti usmjerena na njihovo
dobro, a ako jedna drzava Clanica ne moze ispunjavati te uvjete, druge drzave ¢lanice moraju
pomoc¢i u tome. Smatra i kako je solidarnost drzava ¢lanica zapravo i njihova obveza preko koje
ée razviti veéu povezanost i jedino tako se ujediniti u zajednicki sustav azila.!>* Doktrina
prepoznaje problem i1 poziva na solidarnost, ali praksa je drzava Clanica dala u izbjeglickoj 1
migracijskoj krizi potpuno drugaciji odgovor. Nije bila rijetkost da se krSe ljudska prava na samim
grani¢nim prijelazima u smislu pristupa podrucju i pravu na trazenje azila koje je subjektivno
pravo i na koje svi imaju pravo, §to ne znaci da je pravo na azil subjektivno pravo. Pravo ¢e na azil
dobiti samo osobe koje dokazu da ulaze pod doseg definicije izbjeglice predvidene Konvencijom

iz 1951. Tu je Cinjenicu bitno ne mijesati 1 shvatiti je u samom pocetku.

Ono $§to se prilikom samog prihvata migranata i izbjeglica pojavilo kao problem bilo je nacelo

zabrane vracanja ili “non refoulment” nacelo koje Konvencija iz 1951. definira na sljede¢i nacin:

,Nijedna drzava ugovornica nece protjerati ili vratiti izbjeglicu na granicu teritorija gdje bi
njegov zivot ili sloboda bili ugrozeni zbog rasnih, vjerskih, nacionalnih razloga, kao i zbog

pripadnosti odredenoj drustvenoj grupi ili zbog politickog misljenja. !>

Navedeno nacelo ne predstavlja zabranu vra¢anja samo u domicilne drzave, tj. drzave podrijetla
izbjeglica, ve¢ se odnosi na vrac¢anje u bilo koju zemlju u kojoj bi njihov zivot i sloboda bili

ugrozeni iz razloga navedenih u Konvenciji iz 1951.

152 1. 79 (5) UFEU

153 Vidi vige: Mitsilegas, V., Solidarity and Trust in the Common European Asylum System, Comparative Migration
Studies, vol.2, No. 2, Amsterdam University Press, 2014.

154 Vidi viSe: Franz, W.: Solidaritit und Menschenwiirde in der Fliichtlingskrise - Zum EuGH-Urteil v. 9. rujna 2017.
und zum EGMR-Urtail v. 3. listopada 2017., in: Asylrecht und Asylpolitik in der Européischen Union, Eine deutsch-
ungarische Perspektive, (Hrsg.) Anderheiden,M., Brzozka, H., Hufeld,U., Kirste,S., Schriftenreihe des Arbeitskreises
Europiische Integration e.V., Band 104, Nomos, 2018., str. 5.-75.

155 Konvencija iz 1951, ¢l. 33
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Na to se pravo nadovezuje i odredba EKLIJP:

“Nitko ne smije biti podvrgnut mucenju ni ne¢ovje¢nom ili ponizavaju¢em postupanju ili

kazni 99156

Upravo su te dvije odredbe zajedno bile temelj za brojne odluke Suda EU 1 ESLJP u smislu
suspenzije od primjene Uredbe Dublin III, odnosno njezine odredbe o vra¢anju osoba u drzavu
prvog ulaska kako bi u njoj zatrazile azil, a naj¢es¢e u slucaju Greke i Italije, ali 1 Austrije i
Spanjolske.'”” ESLIP je u presudi M.S.S. v. Belgium and Greece'>® utvrdio kako se bezuvjetnom
primjenom odredaba Uredbe Dublin III o vracanju u drzavu prvog ulaska kr§i EKLJP. Sud
potvrduje zabranu vracanja u drzavu za koju postoji rizik da ¢e osoba biti podvrgnuta mucenju ili
nehumanom ili ponizavajuéem postupanju ili kazni,'* pa i u slu¢aju posrednicke drzave.!'®
Njemacka je primjer drzave Clanice koja je najceSce zbog takve odluke suda bila suocena s
prihvacanjem izbjeglica i migranata na svoje drzavno podrucje kako bi pokrenula postupak

odlucivanja po zahtjevu za azil.

Hrvatska je takoder zbog takve odluke suda bila suocena s prihvacanjem TA na svoje drzavno
podrugje, izmedu ostalog i zbog nemoguénosti vracanja osoba u Gréku.'®! Sukladno analizama
Ministarstva unutarnjih poslova Republike Hrvatske (u daljnjem tekstu: MUP), u razdoblju od
rujna 2015. do ozujka 2016. u RH je uslo 658 068 drzavljana tre¢ih zemalja, a od toga 558 724 u
2015. godini. Broj je drzavljana tre¢ih zemalja koje su ulazile u RH znao dosec¢i brojku od 10.000
ljudi na dan.'®* Ti podatci pokazuju tedku situaciju koja se dogadala na vanjskim granicama EU i
teSku situaciju u kojoj su se tada nalazile pograni¢ne drzave Clanice, kao i one centralne, poput
Njemacke, do ¢ijih su drzavnih granica dolazili drzavljani tre¢ih zemalja traziti pravo azila s ciljem
trajnijeg ostanka. Na grani¢nom prijelazu, odnosno na drZzavnoj granici odredene drzave Clanice,

pocinje postupak ostvarivanja prava drzavljana tre¢ih zemalja na podnoSenje zahtjeva za azil, Sto

156 Europska konvencija za zastitu temeljnih ljudskih prava i sloboda, ¢1. 3

157 Vidi viSe: Hinterberger, K. F., Klammer, S.: Abschiebungsverbote aus gesundheitlichen Griinden: Die aktualle
Rechtsprechung des EGMR und EuGH zu Non- Refoulement und deren Auswirkungen auf die Osterreichische,
deutsche und spanische Rechtslage - eine Verbesserung der rechtlichen Situation schwer kranker
Drittstaatsangehoriger?, in: Asyl - und Fremdenrecht, Jahrbuch 2017., herausgegeben von Filzwieser, C. und Taucher,
I., NWYV Neuer Wissenschaftlicher Verlag, Wien, Graz, 2017., str. 111.-149.

158 Predmet M.S.S. v. Belgium and Greece [2011] Zahtjev br. 30696/09

159 Predmet Saadi v. Italy [2008] Zahtjev br. 37201/06

160 predmet Ti v. United Kingdom [2000] Zahtjev br. 43844/98

161 Predmet C-646/16 Khadija Jafari and Zainab Jafari [2017] ECR -586

162 Informacije dobivene temeljem obavljenog intervjua s voditeljem Odjela za nezakonite migracije Vukovarsko-
srijemske zupanije 11. veljace 2019. godine.
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je preduvjet ostvarivanju prava na azil. Ono §to je u odredenoj mjeri olakSalo granicnim
policijskim sluzbenicima i odgovornima na drzavnim granicama drzava clanica jest Uredba
“Eurodac” koja je donesena kao pomo¢ni mehanizam Uredbi Dublin III i sluzi kao baza za
uspostavljanje Eurodac baze otisaka prstiju s ciljem olakSavanja utvrdivanja drzave prvog ulaska.
Ono S$to se u praksi pojavilo kao najveéi problem upravo je Cinjenica da su ti mehanizmi

Dublinskog sustava stvoreni tako da pretpostavljaju individualan pristup svakoj pojedinoj osobi.

U kriznom je razdoblju migracijske i izbjeglicke krize bilo nemoguce pristupati individualno
svakoj pojedinoj osobi, tako da ni baza nije bila stvarna 1 uskladena sa stvarnim stanjem. Rezultat
su nefunkcionalnih mehanizama EU u borbi s takvim izazovima bile brojne nezakonite migracije
1 mnogi pokusaji nezakonitog ulaska u EU, §to se dogada i danas, u neSto manjem opsegu nego
onom koji je postojao u kriznom razdoblju. Svaki ¢e neuspjeh u tom podrucju rezultirati ozbiljnim
problemom za pravnu koherenciju EU i duboko Steti ugledu EU. Kako EU postupa pogledu zastite
izbjeglica, bit ¢e vazno mjerilo vezano za postivanje ljudskih prava 1 temeljnih sloboda. Anderson
1 Appap izrazavaju zabrinutost jer smatraju da je do sada vrlo malo ideja Komisije preneseno u
zakonodavstvo drzava €lanica, $to postavlja pitanje jesu li nacionalne vlade istinski opredijeljene
za suradivanje u tom polju.'®® Ovakva je zabrinutost vrlo utemeljena, posebice kada vidimo
iskustvo EU u izbjeglickoj 1 migracijskoj krizi 2015. godine i na¢inu na koji su se drzave Clanice
nosile s velikim priljevom drzavljana tre¢ih zemalja te su ih pojedine drzave smatrale opasnoscu
za nacionalnu sigurnost i okrenule se donosenju odluka o podizanju unutarnjih granica svoje

drzave.

2.4. PRAVO NA AZIL I ZASTITA TRAZITELJA AZILA - MEPUNARODNA I
EUROPSKA PERSPEKTIVA

2.4.1. MEDUNARODNI PRAVNI OKVIR PRAVA NA AZIL I ZASTITE TRAZITELJA
AZILA

Kada se govori o medunarodnom pravu, moze se re¢i da se sva prava temelje na ugovorima, opéim
nacelima prava ili obi¢ajima koji se, primjenjujuéi ta prava, razvijaju u drzavama. Prava izbjeglica,

jasno, pripadaju medunarodnom pravu, ali u onoj mjeri u kojoj proizlaze iz navedenih triju izvora

163 Anderson, M., Apap, J.: Striking a Balance Between Freedom, Security and Justice in an Enlarged European
Union, Centre for European Policy Studies, Brussels, 2002, str. 37.-38.
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medunarodnog prava - ugovora, opéih nacdela prava ili obicaja.!®* Suvremeno je ugovorno
medunarodno pravo ipak najvazniji izvor prava izbjeglica, na ¢emu ¢e i biti naglasak u ovome
radu. Kako Hathaway smatra, najveci je problem Sirenja u¢inka medunarodnog prava §to drzave
odbijaju priznati njegovu snagu i pristupaju razli¢itom tumacenju odredbi medunarodnog prava.
Kao velika se praznina i jaz izmedu deklariranog medunarodnog prava i praksi drzava Cesto javlja
problem eksplicitnog tumacenja odredbi vezanih za ljudska prava, §to dovodi do razvodnjavanja
odredbi medunarodnog prava koje moraju biti shvac¢ene kroz prizmu ljudskih prava i onako kako
su navedene u ugovorima. Time dolazi do velike razlike izmedu postavljenih prava i politika

drzava.'®

Obicajno medunarodno pravo postoji zbog postupanja drzava i medusobnog prihvacanja
odredenih normi prava i pravila koja se razviju, prihvacaju¢i pri tome dogovorena mjerila
prihvatljivih odnosa. Obicaj ima legitimitet zakona samo zbog medudrzavnog ponasanja koje su
ga prihvatile kao medij pregovora. Jasno je, kako navodi Lord Hoffmann u presudi Sepet and
Bulbul v. Secretary of State for the Home Department,'®® da takva struktura neée proizvoditi
norme temeljnih ljudskih prava. Smatra i da je teSko zamisliti razvoj medunarodnog prava u smislu
odredivanja pravila za postupanje drzava medu sobom, kada se u pitanju nade odredivanje
prioriteta izmedu ljudskih prava i pitanja od interesa za drzavu. Po njemu su mnoga ljudska prava
izgubila tu bitku i Konvencija iz 1951. samo je jedan primjer u nizu. Smatra da je potrebno pronaci
drugaciji pristup, a da temeljna prava koja proizlaze iz normi medunarodnog prava predstavljaju

minimum koji drzave moraju osigurati.

Mnogi su autori s poCetka modernijeg medunarodnog prava bili zabrinuti pitanjem prava izbjeglica
na azil i yjednaceno su smatrali kako je pravo traziti medunarodnu zastitu vazan preduvjet za
ostvarivanje slobode.'®” Prema Sudrezu, ljudska vrsta posjeduje odredena zajednistva vezana i za
moral 1 politiku utemeljena na percepciji ljubavi 1 brige medu ljudima koja se treba priznati svima,

pa i strancima, neovisno o naciji kojoj pripadaju.'®® Grotius je, nasuprot tome, bio mnogo

164 Statut Medunarodnog suda pravde usvojen 26. lipnja 1945, stupio na snagu 24. listopada 1945., 59 Stat. 1055, ¢l.

38. st. 1.

165 Hathaway, J.: The Rights of Refugees under International Law, Cambridge Universitx Press, Cambridge 2005.,
str. 31.-32.

166 Opinions of the Lords of Appeal for judment in the case Sepet (FC) and another (FC) v. Secretary of State for the
Home Department, Lord Hoffmann, UKHL 15 (2003.), par. 41, dostupno na:
https://publications.parliament.uk/pa/Id200203/ldjudgmt/jd030320/sepet-1.htm, preuzeto 12. veljacée 2020.

167 Autori poput: Francisco de Vitoria (1480-1546), Francisco Sudrez (1548.-1617.), Hugo Grotius (1583.-1645.),
Samuel Pufendorf (1632.-1694.), Christian Wolff (1679.-1754.) i Emerich de Vattel (1717.-1767.).

168 Suarez, F., De Legibus, Ac Deo Legislatore, u: Selection From Three Works of Francisco Suérez, Vol. 2., (ed.)
Williams, G. L. ,1944., str. 348.
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restriktivniji u odredivanju prava izbjeglica te je smatrao da pravo na status izbjeglice imaju samo
one osobe koje su zrtve progonstva iz svoje drzave, a ne za one koji su osudeni za djela protiv
covjeCanstva i one usmjerene na unistenje drustva. Onima koji se ponasaju kao “barbari” ne treba

priznavati status izbjeglice i ne treba im dati da sudjeluju udjelom u parlamentima, smatrao je.'®

Pufendorf je smatrao kako je drzava, prije svega, zastupnik vlastitih interesa i da osiguravanje
statusa azila osobama bez kaznene proslosti moze biti ¢in humanosti, ali nikako obveza drzave.
Nadalje, nije se slagao ni s nacelom jednakog postupanja prema izbjeglicama te je smatrao da
trebaju biti zadovoljni s onime §to im drzave daju.!”® Wolff je smatrao da solidarnost ljudske vrste
treba biti ravnoteza izmedu podijeljenosti drzava oko priznavanja statusa azila jer je duznost svake
drzave, a na temelju pripadnosti zajednici, priznati pravo na azil onima koji su Zrtve sustava
vlastitih drzava. Jednako tako je smatrao i da pojedinci koji traze azil u odredenoj drzavi ne mogu
biti ugroza suverenitetu te drzave.!’! Vattel je kao odgovor ponudio kompromisno rjesenje: niti
se treba dati apsolutno pravo individualcu kada trazi azil, niti se treba dozvoliti potpuna diskrecija
drzavi primateljici kada se radi o osobi koja je prisiljena oti¢i iz svoje drzave. On je zakljucio da
je pravo trazenja azila zapravo uvjetovano pravo, a da drzave mogu odbiti takav zahtjev ako imaju

odredene opravdane razloge.!”

Jasno je da su razliciti pristupi vodili razli¢itim postupanjima i pogledima na dane probleme od
strane drzava. Nakon Prvog su se svjetskog rata takvi problemi pojavili i pocelo se propitkivati
pravo azila i gledati ga iz razlicitih kutova. I tada je ocuvanje drzavnih granica bilo prioritetno
postavljeno. Danasnji bi pristup EU najvise odgovarao Wolffovom pristupu da je solidarnost
potrebna medu drzavama, ali i da je duznost svake drzave ravnopravno sudjelovati u zbrinjavanju

TA koje su dosle u masovnom priljevu kao Zrtve sustava u svojim drZzavama.

2.4.1.1. OPCA DEKLARACIJA O LJUDSKIM PRAVIMA

Opc¢a deklaracija o ljudskim pravima prva isti¢e pravo trazenja i uzivanja azila u drugoj drzavi u

slu¢aju progona iz vlastite zemlje:

19 Grotius, H.: Seeking asylum: storm clouds between international commitments and EU legislative measures, ELR
29, 2004., str. 98. -100.

170 pyfendorf, S.: De Jure Naturae et Gentium Libri Octo, ur. Scott, J. B., Oldfather, C. H./Oldfather, W. A. 1934.
17l Garcia-Mora, G.: International Law and Asylum as a Human Right, International Law, 1956., str. 34.-37.

172 De Vattel E.: Le Droit des Gens, ou Principes de la Loi Naturelle, Appliqués 4 la Conduite et aux Affaires des
Nationes et des Souverains, Frenwick, C. D., 1916., str. 92.
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“Svatko pred progonom ima pravo traziti i dobiti utoCiste u drugim zemljama. Na to se pravo ne
moze pozivati u slu€aju progona koji su izravna posljedica nepolitickih zloc¢ina ili djela protivnih

ciljevima i na¢elima Ujedinjenih naroda.”!”

Upravo je interpretacija tog ¢lanka naisla na brojna osporavanja 1, kao takva, ostvaruje svoj status
u modernom medunarodnom pravu. Ono $to se u doktrini pojavljuje kao problem vezan za tu
odredbu jest to $to ne podrazumijeva nikakve formalno-pravne uvjete azila. Deklaraciji se
prigovara i da navedenom odredbom nije ispunjena svrha njezinog donosSenja, a to je osnivanje
institucije azila na medunarodnoj razini jer ne sadrzi odredbu o zabrani vracanja u zemlju gdje ¢e
osobe biti izlozene progonu i gdje ¢e njihov Zivot biti u opasnosti. Postavlja se pitanje Sto ako
drzave odbiju dodijeliti izbjeglici medunarodnu zastitu, a ne postoji odredba o zabrani vracanja u
tako vaznom dokumentu kao §to je Op¢a deklaracija o ljudskim pravima.!”* Takvo je odredenje
prava na azil sigurno bilo manjkavo, ali Konvencija iz 1951. kada se donosila nije bila posebno
vezana tim odredbama, premda se ponekad pozivala na njih. Kako odredbe Opc¢e deklaracije o
ljudskim pravima nisu pravno obvezujuce za drzave, odnosno nemaju formalno-obvezujucu snagu,
njezine su odredbe prenesene u Medunarodni pakt o gradanskim i politickim pravima,'” kao i u
Medunarodni pakt o ekonomskim, socijalnim i kulturnim pravima,'’® kako bi te odredbe postale

obveze svih drzava ¢lanica.

Pravo se na azil ne spominje izri¢ito ni u jednom medunarodnom paktu. Postojala je teznja da se
pravo na azil uvrsti u paktove, ¢ak je podnesen i prijedlog Komisiji za ljudska prava, ali je takav
prijedlog odbijen s objasnjenjem da bi se unoSenjem tih odredbi u paktove presiroko otvorile
granice.!”’ Bez obzira §to medunarodni paktovi ne sadrZe izri¢ito pravo na azil, sva prava koja oni

sadrze pripadaju svakome Covjeku, pa tako i izbjeglicama, no takva zastita ¢esto nije dovoljna

173 Opéa deklaracija o ljudskim pravima, ¢l. 14 (1) (2)

174 Einarsen T.,: The European Convention and the Notion of an Implied Right to de facto Asylum, IJRL 2, 1990.,
str. 361.-289. in: The 1951. Convention relating to the Status of Refugees and its 1967. Protocol, A Commentary, ur.
Zimmermann A., Oxford University Press, 2011., str. 47.

175 Usvojen 16. prosinca 1966., stupio na snagu 23. ozujka 1976.; UNTS, sv. 999, 1976., str. 171- 186.; SL SFRJ 7/71;
Odluka o objavljivanju mnogostranih ugovora ¢ija je Republika Hrvatska stranka na temelju notifikacija o sukcesiji,
Narodne novine, Medunarodni ugovori 12/93.

176 Usvojen 16. prosinca 1966., stupio na snagu 3. sijeénja 1976.; UNTS, sv. 993., 1976., str. 3-12.; SL SFRJ 7/71;
Odluka o objavljivanju mnogostranih ugovora ¢ija je Republika Hrvatska stranka na temelju notifikacija o sukcesiji,
Narodne novine, Medunarodni ugovori 12/93.

177 Vidi vise: Berkovi¢, S.: Teritorijalni azil (magistarski rad), Zagreb, 1983., str. 2-3., kao i: Weis, P.: The Draft
Convention on Territorial Asylum, 50 British Yearbook of International Law, 1ed., 1979, str. 151.
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kako bi se sprijecilo krSenje ljudskih prava i prava na azil s kojima se izbjeglice svakodnevno

susrecu.

U clanku 12. st. 2. Medunarodnog pakta o gradanskim i politickim pravima stoji odredba koja
jamci pravo na slobodno napustanje bilo koje drzave, ukljucujuéi vlastitu. Upravo s tom odredbom
postoji najuza veza s pravom na azil jer osoba, da bi uopce bila u statusu izbjeglice, mora napustiti
svoj drzavni prostor, bilo iz straha ili bilo kojeg drugog opravdanog straha. U ¢lanku 2. st. 3.
Medunarodnog pakta o ekonomskim, socijalnim i kulturnim pravima stoji odredba koja propisuje
da svaka drzava moze odluciti u kojoj ¢e mjeri drzavljanima tre¢ih zemalja osigurati ekonomska
prava jamcena tim paktom. Upravo ta odredba otvara moguénost ogranicavanja ekonomskih prava
izbjeglica, $to je u praksi i Cest slucaj. U izbjegli¢koj su i migracijskoj krizi 2015. godine uocena

mnoga ograni¢enja prava TA i izbjeglica, kao i mnoga krSenja njihovih temeljnih ljudskih prava.

2.4.1.2. KONVENCIJA O STATUSU IZBJEGLICA 1Z 1951. I PRIPADAJUCI
PROTOKOL

Pod okriljem je Ujedinjenih naroda (u daljnjem tekstu: UN), a nakon brojnih ad hoc mjera 1
dokumenata u politici azila, donesena Konvencija iz 1951. i Protokol koji je samostalni dokument
i mogu mu pristupiti i one drzave koje nisu potpisnice konvencije.'”® Konvencija je iz 1951. bila
prvi dokument koji je definirao pojam izbjeglice, premda razdvaja koncept izbjeglice od same

definicije. Ve¢ se u prvom ¢lanku daje definicija te se pojam “izbjeglica” odnosi na svaku osobu:

“ koja se nalazi izvan zemlje svog drzavljanstva,!” uslijed dogadaja nastalih prije 1. sije¢nja
1951., te se uslijed osnovanog straha od proganjanja zbog svoje rase, vjere, nacionalnosti,
pripadnosti odredenoj drustvenoj skupini, ili zbog politickog misljenja, ne moze, ili zbog tog
straha, ne zeli prihvatiti zaStitu doticne zemlje; ili osoba bez drzavljanstva koja se zbog gore
navedenih okolnosti nalazi izvan zemlje prethodnog uobicajenog boravista, a koja se ne moze ili

se zbog straha ne Zeli u nju vratiti”.'%

178 Protokol o statusu izbjeglica danas obvezuje 146 drzava stranaka, $to ne predstavlja sve drZave potpisnice
Konvencije iz 1951. godine.

179 «U slugaju osobe koja ima viSe od jednog drzavljanstva, pojam 'zemlja drzavljanstva' odnosit ée se na svaku zemlju
¢ije drzavljanstvo ta osoba ima. Ukoliko ona, bez opravdanih razloga utemeljenih na osnovanom strahu, nije trazila
zastitu jedne od zemalja ¢ije drzavljanstvo ima, smatrat ¢e se da joj zastita zemlje drzavljanstva nije uskracena.”
Konvencija iz 1951., ¢l. 1 (2)

180 Konvencija iz 1951., €l. 1 (2)
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Ovom je odredbom dana opca definicija izbjeglice 1, kao takva, ostala prvi put upisana u
medunarodnom pravu koja se i danas upotrebljava kao temelj medunarodnog izbjeglickog prava.
Konvencija je iz 1951. u svojim odredbama dala Sirok spektar prava i obveza drzava potpisnica,
kao 1 izbjeglica. Bez obzira na generalne odredbe sadrzane u takvoj konvenciji, drzave ¢lanice,
kako to smatra Goodwin-Gill, moraju odrediti Sirinu svojih obveza samostalno jer nijedna drzava

ne moze donositi zakonske propise za drugu drzavu.'8!

SloZena izmjena razli¢itih migracijskih pravnih rezima drzava ¢lanica, europskog i medunarodnog
prava ponekad dovodi do poteSkoca, poput situacije koja se dogadala u kriznom razdoblju
migracijske 1 izbjeglicke krize u EU. Medunarodno se i europsko pravo medusobno dopunjuju na
nacin da pravo EU ras¢lanjuje generalna prava osigurana na medunarodnoj razini. Preplitanje je
ovih izvora prava potrebno kako bi se osiguralo najucinkovitije funkcioniranje tih prava u
praksi.'®? EU nije potpisnica Konvencije iz 1951., ali drzave ¢lanice jesu, svaka zasebno i vezano
samo za svoj drzavni prostor.!®® Odstupanje se od uvjeta za ulazak predvida inter alia zbog

humanitarnih razloga i medunarodnih obveza.'

Konvencija iz 1951. propisuje zabranu kaznjavanja izbjeglica zbog nezakonitog ulaska i zabranu

ogranicavanja slobode kretanja zbog nezakonitog ulaska na drzavni prostor:

“...drzave ugovornice nece izre¢i kazne zbog nezakonitog ulaska ili boravka na svojem
podrucju izbjeglicama koje su dosle izravno s podrucja gdje je ugrozen njihov zivot ili sloboda, a
usle su ili se nalaze na njezinom podrucju bez dozvole i pritom su se bez odgode javile vlastima
te predocile valjane razloge svog nezakonitog ulaska ili boravka. Drzave ugovornice nece
ogranicCiti kretanje ovih izbjeglica, osim ako je to neophodno. Ta ¢e se ograni¢enja primjenjivati,

dok se njihov status u zemlji ne odobri ili dok ne budu prihva¢ene u nekoj drugoj zemlji.”'8

181 Goodwin -Gill, G. S., McAdam, J.: The Refugee in International Law, Oxford University Press, 3" ed., 2007., str.
207.

182 Vidi vise: Goldner Lang, I.: The European Union and Migration: An Interplay of National, Regional, and
International Law, American journal of international law, 111 (2017) str. 509-513.

183 Vidi viSe: Predmet C-646/16 Khadija Jafari and Zainab Jafari v. Bundesamt fur Fremdenwesen
und Asyl [2017] ECR-586, Predmet C-490/16 A. S. vs. Republic of Slovenia [2017], ECR-585

184 Zakonik o schengenskim granicama, €l. 6 (5) (c)

185 Konvencija iz 1951, ¢l. 31 (1) (2)

61



Kako Hailbronner i Thym isti¢u, pravila za ulazak 1 grani¢nu kontrolu moraju uvijek biti uskladena
prvenstveno s pravima izbjeglica i ljudskim pravima, kao prioritetom za postupanje.'%¢ Upravo tu
je temelj za pravo na pristup prostoru, §to predstavlja subjektivno pravo svakoga tko ima namjeru
traziti azil u odredenoj drzavi. Bez osiguravanja se tog prava ne moze pristupiti trazenju utocista i
pocetku postupka za ostvarivanje prava na azil. Vrlo je bitno da drzave osiguraju pristup drzavnom
prostoru svoje drzave svakome tko izrazi namjeru trazenja azila u toj drzavi. Kako Pollet istice, uz
mnoge korake koji ¢ekaju ZEPA-u u buduénosti, vidi i1 ulaganje velikih napora u osiguravanje
sigurnih i zakonitih nacina za pristup prostoru i samim tim medunarodnoj zastiti, jer upravo to vidi
kao kljucni izazov u nadolaze¢im ponovnim izbjeglickim 1 migracijskim valovima i temu mnogih
rasprava na europskoj razini.'®” Ono §to je takoder bitno naglasiti jest da drzave ¢lanice ne smiju
donositi posebne odredbe o ograni¢avanjima kretanja samo za TA 1 izbjeglice, ve¢ se trebaju

promatrati kroz prizmu stranaca i1 prava koja im pripadaju prema pravu odredene drzave.

2.4.1.3. KONVENCIJA ZA ZASTITU LJUDSKIH PRAVA I TEMELJNIH
SLOBODA

EZLIJP u ¢lanku 3. propisuje zabranu mucenja, torture, ponizavajuceg postupanja i kaznjavanja,
Sto je zapravo propisivanje nacela non - refoulement, odnosno zabrane vracanja osobe u drzavu u
kojoj postoji opravdan strah da bi bila podvrgnuta mucenju, ponizavaju¢em postupanju ili

kaznjavanju.'®® Za razliku od Konvencije iz 1951. godine koja u ¢lanku 33. stavku 2. propisuje

9

odredene iznimke od primjene tog nacela,'®® ¢lanak 3. EKLJP nije podlozan ograni¢avanju te se

zatita u smislu ¢lanka 3. smatra apsolutnom, $to je ESLIP utvrdio u slu¢aju Chahal v UK,' a

1

potvrdio u Saadi v Italy.'! Stoga je jasno kako EKLJP ima veliku ulogu u dopunjavanju

186 Vidi viSe: Hailbronner, K.; Thym, D.: Legal Framework for EU Asylum Policy, in Kay Hailbronner and Daniel
Thym (eds.), EU Immigration and Asylum Law, A Commentary, 2nd edition, C.H.Beck/Hart/Nomos, 2016., str. 48-
49.
187 Pollet, K.: A Common European Asylum System under Construction: Remaining Gaps, Challenges and Next
Steps, in: Chetail, V., De Bruycker, P., Maiani, F. (ed.) Reforming the Common European Asylum System, The New
European Refugee Law, Brill Nijhoff, Leiden, Boston, 2016., str. 74-101.

188 Vidi viSe: Lambert H., Article 3 of tbe European Convention on Human Rights and the Protection of Refugees
and Rejected Asylum Seekers against Refoulement from Europe, European Convention on Human Rights and
Protection of Persons in Need of International Protection, Chisinau, 2000., str. 77-87.

189 “Drzave ugovornice nece protjerati izbjeglice koje se zakonito nalaze na njihovom prostoru, osim iz razloga
drzavne sigurnosti ili javnog reda. Protjerivanje ¢e se takvih izbjeglica vrsiti samo u skladu s odlukom donesenom u
skladu s postupkom koji je predviden zakonom. Osim ukoliko se tome ne protive imperativni razlozi drZzavne
sigurnosti, izbjeglicama treba biti dozvoljeno da podnesu dokaze kojima ¢e sebe opravdati, da podnesu zalbu i da u tu
svrhu odrede sebi zastupnika pred nadleznim organima vlasti ili pred jednom ili vise osoba koje posebno odredi
nadlezna vlast.” Konvencija iz 1951., ¢lanak 33 (1) (2)

190 Vidi vige: Predmet Chahal v. The United Kingdom [1996] Zahtjev br. 22414/93

1 Vidi vise: Predmet Saadi v. Italy [2008] Zahtjev br. 37201/06
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Konvencije iz 1951. i, na temelju toga, oblikovanju postupanja drzava ¢lanica. Interpelacija tih
dvaju vaznih medunarodnih dokumenata ostavlja malo prostora za nedoumice, a ESLJP svojim

tumacenjima EKLJP uvelike doprinosi zastiti TA 1 izbjeglica.

Odnos je izmedu tih dviju konvencija bio jasno izrazen u slué¢aju Ahmed v Austria'®?, gdje je TA
bilo isklju€eno pravo na stjecanje statusa izbjeglice zbog njegovih ranijih kaznenih osuda, ali
ESLJP je smatrao da bez obzira na iskljucenje prema Konvenciji iz 1951., TA i dalje pripada
neotudivo pravo u smislu ¢lanka 3. EKLJP. Dakle, zabrana je vra¢anja prema ¢lanku 3. EKLJP
apsolutna i mora se primjenjivati neizostavno.'”> Upravo se taj ¢lanak najéesée koristio kao
argument u postupcima protiv vra¢anja u drzavu prvog ulaska u migracijskoj i izbjeglickoj krizi
zbog uvjeta u kojima su TA tamo bili, poput stanja u Gr¢koj. EKLJP ne spominje pravo azila i ne
izolira ga kao posebno pravo, ali sva prava iz tog kataloga pripadaju svim izbjeglicama i TA na
osnovu ljudskih prava, na koja svi imaju jednako pravo, a slobodu kretanja definira Protokol 4.

koji je donesen uz EKLJP.!%*

Sva prava navedena u katalogu ljudskih prava pripadaju i TA i izbjeglicama, samo se neki ¢lanci
zbog svoje naravi ¢eS¢e pojavljuju u praksi sudova od drugih. ESLJP je u nizu slu¢ajeva odlucivao
0 pravima povezanim s azilom, a koji su se najcesS¢e odnosili na povredu Clanka 3. 1 ¢lanka 5.

EKLIJP, a koji ¢e biti analizirani naknadno u ovome radu.

24.14. 2.5.1.4. DEKLARACIJA O TERITORIJALNOM AZILU IZ 1967.

U okviru je aktivnosti UN-a donesena Deklaracija o teritorijalnom azilu koja je pravno
neobvezujuc¢a 1 koja preporucuje drzavama kako bi trebale oblikovati svoje politike azila.
Deklaracija se u potpunosti poziva na Op¢u deklaraciju o ljudskim pravima te je vrlo kratka i sadrzi

samo &etiri ¢lanka.'”?

U ¢lanku prvom Deklaracije o teritorijalnom azilu stoji:

192 Vidi vise: Predmet Ahmed v. Austria [1996] Zahtjev br. 25964/94

193 Vidi viSe: Gewith, A.: Are there any Absolute Rights? In: Theories of Rights, (ed.) Waldron, J., OUP, 1984., str.
91.-92.

194 Cinjenica da je sloboda kretanja osigurana Protokolom br. 4., a ne EKLJP, znaéi da sloboda kretanja ne predstavlja
temeljno ljudsko pravo u smislu kataloga prava iz konvencije, ali svakako je pravo koje treba osigurati svima, jednako
kao 1 ostala ljudska prava i slobode.

195 Deklaracija o teritorijalnom azilu, usvojena od Generalne skupstine Ujedinjenih nacija 14. prosinca 1967. godine
rezolucijom 2312 (XXII)
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“Azil koji drzava u vrSenju svog suvereniteta pruza osobama koje se pozivaju na ¢lanak 14.
Opc¢e deklaracije o ljudskim pravima, ukljuc¢ujuéi osobe koje se bore protiv kolonijalizma,
postovat ¢e se od strane svih drugih drzava. Pozivati se na pravo sticanja i uzivanja azila ne
mogu osobe za koje se, na osnovi ozbiljnih razloga, smatra da su pocinile zlo¢in protiv mira,
ratni zlocin ili zlo¢in protiv Covjecnosti. Na drzavi koja pruza azil ostaje da utvrdi osnovu za

dodjeljivanje azila.”!*

Jasno je da se deklaracija poziva na ¢lanak 14. Opce deklaracije o ljudskim pravima, kao i da
postuje ciljeve postavljene Poveljom UN-a kao §to su odrZzavanje medunarodnog mira i sigurnosti,
razvijanje prijateljskih odnosa medu narodima, postizanje medunarodne suradnje te promicanje i
poticanje postivanja ljudskih prava i temeljnih sloboda.!®” Ono $to je deklaracija uvela kao novinu
jest pozivanje na medunarodnu solidarnost medu drzavama na nacin da, kada se neka drzava suoci
s teSkocama u pruzanju azila, drzave trebaju pojedinacno ili zajednicki razmotriti odgovarajuce
mjere kako bi olakSale teret odredenoj drzavi, u duhu medunarodne solidarnosti. U ¢lanku 3.
deklaracija prenosi nacelo zabrane vracanja i protjerivanja, ali propisuje i ogranicenje navedenog

nacela na sljedeci nacin:

“Izuzetak od ovog nacela moze se napraviti samo iz razloga nacionalne sigurnosti ili sigurnosti

stanovnistva, kao prilikom masovnog priljeva osoba.”'*8

Ovakvom se odredbom moze zakljuciti da masovni priljev osoba ima izravan utjecaj na nacionalnu
sigurnost i sigurnost stanovnistva i predstavlja dovoljan razlog za izuzecée nacela zabrane vracanja
1 protjerivanja osoba. Masovni su priljevi drzavljana tre¢ih zemalja 2015. godine predstavljali velik
izazov za EU, a jednako tako i1 za Hrvatsku koja je suoCena s izvanrednom situacijom, upravo
poput masovnog priljeva osoba, propustala drzavljane tre¢ih zemalja kroz svoje drzavno

podrugje.!” Upravo je zbog te ¢injenice Sud EU u sluc¢aju Jafari i A.S. presudio na na¢in suprotan

19 Deklaracija o teritorijalnom azilu, usvojena od Generalne skupstine Ujedinjenih nacija 14. prosinca 1967. godine
rezolucijom 2312 (XXII), ¢L. 1 (1) (2) 3)

197 Potpisana 26. lipnja 1945. u San Franciscu, a stupila na snagu 24. listopada 1945.

198 Deklaracija o teritorijalnom azilu, ¢l. 3 (2)

199 Ono §to je posebno zanimljivo jest &injenica da je Sud EU u presudi Khadija Jafari and Zainab Jafari, op. cit.
biljeska 134, str. 40., par. 93., naglasio da okolnost da se prelazak granice drzavljanina tre¢e zemlje dogodio u situaciji
obiljezenoj dolaskom iznimno velikog broja drzavljana tre¢ih zemalja koji Zele dobiti medunarodnu zastitu ne moze
imati utjecaj na tumacenje ili primjenu ¢lanka 13. stavka 1. Uredbe Dublin III koji propisuje sljedece: “Kada se utvrdi
na temelju dokaza ili dokaza na osnovi indicija kako je navedeno u dva popisa iz ¢lanka 22. stavka 3. ove Uredbe,
ukljucujuéi podatke iz Uredbe (EU) br. 603/2013, da je podnositelj zahtjeva pri dolasku iz tre¢e zemlje nezakonito
presao granicu drzave Clanice kopnom, morem ili zrakom, za razmatranje je zahtjeva za medunarodnu zastitu
odgovorna drzava ¢lanica u koju je na taj nacin usao. Ta odgovornost prestaje 12 mjeseci od datuma nezakonitog
prijelaza granice.” Odredbe o izuze¢u od primjene zabrane vracanja i protjerivanja Deklaracije o teritorijalnom azilu
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misljenju nezavisne odvjetnice koja je navodila da masovni priljevi znace izvanredne situacije koje

se trebaju uzeti u obzir kada se odluéuje o odgovornosti drzava ¢lanica.?”

U clanku 4. navodi se da drzave koje su odobrile azil ne¢e dopustiti osobama pod zastitom
ukljucivanje u aktivnosti koje su suprotne ciljevima i nacelima UN-a. Postojala je teznja da se
Deklaracija o teritorijalnom azilu pretvori u konvenciju te je predloZzen Nacrt konvencije o
teritorijalnom azilu koji nikada nije potvrden zbog prevelikih razlika u stavovima drzava.?”! Takvi
razliCiti stavovi oko ujednacavanja oko pitanja azila postoje i danas, bez obzira na postojanje
mnogih medunarodnih i1 europskih izvora prava koji nalazu ujednaCeno postupanje i zastitu
ljudskih prava. Sve se odredbe stavljaju u drugi plan kada se nacionalna sigurnost dovede u pitanje,

Sto sigurno nije put ka ostvarenju i stvaranju ZEPA-e.
2.4.2. ZAKONODAVSTVO EUROPSKE UNIJE O PITANJIMA AZILA

Azilno zakonodavstvo EU, odnosno tzv. “azilni paket” nastao u Zelji za stvaranjem ujednacenih

pravila s ciljem harmonizacije politike azila ¢ine:

- Uredba o utvrdivanju kriterija i mehanizama za odredivanje drzave ¢lanice odgovorne za
razmatranje zahtjeva za medunarodnu zastitu koji je u jednoj od drzava ¢lanica podnio drzavljanin

trece zemlje ili osoba bez drzavljanstva (Uredba Dublin III),

- Uredba o uspostavi sustava ,,Eurodac” za usporedbu otisaka prstiju za u¢inkovitu primjenu

Dublin III uredbe (Eurodac uredba),

- Direktiva o minimalnim standardima za dodjelu privremene zastite u slu¢aju masovnog
priljeva raseljenih osoba te 0 mjerama za promicanje uravnotezenih napora drzava ¢lanica pri

prihvatu i snoSenju posljedica prihvata tih osoba,

ukazuju na to da masovni priljevi mogu utjecati na nacionalnu sigurnost i da predstavljaju odredenu izvanrednu
situaciju, §to je u suprotnosti s misljenjem Suda EU koje je dao u predmetu Khadija Jafari and Zainab Jafari kada je
utvrdio da masovni priljevi i izvanredna situacija nisu dovoljan razlog da se odstupi od primjene odredbi Uredbe
Dublin III.

200 Vidi vige: Misljenje nezavisne odvjetnice Eleanor Sharpston od 8. lipnja 2017. u predmetu C-490/16 A. S. protiv
Republike Slovenije, dostupno na:
http://curia.europa.eu/juris/document/document.jsf?text=&docid=19658 1 &pageIndex=0&doclang=hr&mode=Ist&d
ir=&occ=first&part=1&cid=873606, preuzeto 13. veljace 2020.

201 Note on International Protection Addendum 1: Draft Convention on Territorial Asylum (Submitted by the High
Commissioner), A/AC.96/508/Add.1 od 26. rujna 1974., dostupno na:
https://www.unhcr.org/excom/excomrep/3ae68c023/note-international-protection-addendum- 1 -draft-convention-
territorial-asylum.html, pristupljeno 22. veljace 2020.
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- Direktiva o utvrdivanju standarda za prihvat podnositelja zahtjeva za medunarodnu zastitu

(u daljnjem tekstu: Direktiva o prihvatu),?®?

- Direktiva o standardima za kvalifikaciju drzavljana tre¢ih zemalja ili osoba bez drzavljanstva

za ostvarivanje medunarodne zastite, za jedinstveni status izbjeglica ili osoba koje ispunjavaju

uvjete za supsidijarnu zastitu te sadrzaj odobrene zastite (Direktiva o kvalifikaciji),?*

- Direktiva o zajednickim postupcima za priznavanje i oduzimanje medunarodne zastite (u

daljnjem tekstu: Direktiva o postupcima),?%*

- Direktiva o zajedni¢kim standardima i postupcima drzava ¢lanica za vracanje drzavljana

tre¢ih zemalja s nezakonitim boravkom (u daljnjem tekstu: Direktiva o vraéanju).?%

Trenutno je u EU donosen novi i PMA koji sadrzi niz prijedloga izmjena sustava azila i migracija
te postojeceg sekundarnog zakonodavstva kojim se donosi novi zakonodavni okvir i odstupa se od
Uredbe Dublin III. Naime, Europski parlament 1 Vije¢e donose prijedloge izmjena koje su

usmjerene na ispravljanje dosadasnjih nedostataka ZEPA-e.
Cilj donoSenja ovakvih izmjena je:

- u¢inkovitiji i uskladeniji sustav upravljanja migracijama

- posteniji 1 sveobuhvatniji pristup solidarnosti i premjestanju

- jednostavniji 1 u¢inkovitiji sustav pravila za robusno upravljanje migracijama
- stvaranje mehanizma za upravljanje kriznim situacijama

- poboljSani pristup temeljnim pravima migranata i TA.

202 Direktiva 2013/33/EU Europskog parlamenta i Vijeéa od 26. lipnja 2013. o utvrdivanju standarda za prihvat
podnositelja zahtjeva za medunarodnu zastitu (preinaka) OJ L 180 (Direktiva o prihvatu)

203 Direktiva 2011/95/EU Europskog parlamenta i Vije¢a od 13. prosinca 2011. o standardima za kvalifikaciju
drzavljana tre¢ih zemalja ili osoba bez drzavljanstva za ostvarivanje medunarodne zastite, za jedinstveni statusa
izbjeglica ili osoba koje ispunjavaju uvjete za supsidijarnu zastitu te sadrzaj odobrene zastite, OJ L 337 (Direktiva o
kvalifikaciji)

204 Direktiva 2013/32/EU Europskog parlamenta i Vije¢a od 26. lipnja 2013. o zajednickim postupcima za
priznavanje i oduzimanje medunarodne zastite (preinacena) OJ L 180 (Direktiva o postupcima)

205 Direktiva 2008/115/EZ Europskog parlamenta i Vije¢a od 16. prosinca 2008. o zajednickim standardima i
postupcima drzava Clanica za vraéanje drzavljana tre¢ih zemalja s nezakonitim boravkom, OJ L 348 (Direktiva o
vracanju)
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Za potrebe ostvarenja navedenih ciljeva, Europski parlament i Vije¢e donose Prijedlog Uredbe o
upravljanju azilom i migracijama,?*® Prijedlog izmjene Uredbe o zajednic¢kim postupcima,?’’
Prijedlog Uredbe o uvodenju dubinske provjere drzavljana tre¢ih zemalja na vanjskim
granicama,’®® Prijedlog izmjene Uredbe Eurodac,?” i Prijedlog Uredbe o kriznim situacijama i

situacijama vise sile u podru¢ju migracija i azila.?!°

U nastavku ¢e se analizirati odredbe tzv. azilnog paketa EU koje se odnose na pravo na azil i zastitu
TA, a koje su drzave ¢lanice implementirale u svoja nacionalna zakonodavstva. Osim odredbi,
analizirat ¢e se 1 najveci problemi koji su se pokazali u praksi drzava ¢lanica nakon izbjeglicke 1

migracijske krize 2015. godine, kao i promjene koje u europsko zakonodavstvo donosi novi PMA.

2.4.2.1. UREDBA DUBLIN IIT

Dublinski je sustav podbacio u rjeSavanju brojnih problema na koje je nailazio i za koje je trebao
biti spreman. Jedan je od glavnih problema na koje se u primjeni odredbi Dublinskog sustava
neprestano nailazi prebacivanje veéine odgovornosti na pograni¢ne drzave Clanice koje se

suocavaju s velikim poteskoéama upravo zbog toga.?!!

Uredba o utvrdivanju kriterija 1
mehanizama za odredivanje drzave ¢lanice odgovorne za razmatranje zahtjeva za medunarodnu
zaStitu koji je u jednoj od drzava clanica podnio drzavljanin tre¢e zemlje ili osoba bez
drzavljanstva®?'? (Uredba Dublin III) donesena je 2013. godine, a osim $to je azurirala odredene
odredbe postoje¢e Dublin II uredbe, donijela je 1 neke novine. Jedna je od novina mehanizam za
rano upozoravanje, spremnost 1 upravljanje krizama te rjeSavanje poteSkoca u nacionalnim

sustavima azila i pomo¢ drzavama EU-a koje su suoCene s visokim brojem TA 1 zahtjeva za azil.

206 Prijedlog Uredbe Europskog parlamenta i Vije¢a o upravljanju azilom i migracijama i izmjeni Direktive Vije¢a
2003/109/EZ i predlozene Uredbe (EU) XXX/XXX [Fond za azil i migracije]

207 Prijedlog Uredbe Europskog parlamenta i Vije¢a o utvrdivanju zajedni¢kog postupka za medunarodnu zastitu u
Uniji i stavljanju izvan snage Direktive 2013/32/EU, COM/2020/611 final

208 Prijedlog Uredbe Europskog parlamenta i Vije¢a o uvodenju dubinske provjere drzavljana tre¢ih zemalja na
vanjskim granicama i izmjeni uredaba (EZ) br. 767/2008, (EU) 2017/2226, (EU) 2018/1240 i (EU) 2019/817

209 Uredba Europskog parlamenta i Vijeca o uspostavi sustava ,,Eurodac” za usporedbu otisaka prstiju za u¢inkovitu
primjenu Uredbe (EU) XXX/XXX [Uredba o upravljanju azilom i migracijama] i Uredbe (EU) XXX/XXX [Uredba
o preseljenju] radi identificiranja drzavljanina tre¢e zemlje ili osobe bez drzavljanstva s nezakonitim boravkom, o
zahtjevima tijela kaznenog progona drzava ¢lanica i Europola za usporedbu s podacima iz Eurodaca u svrhu
kaznenog progona te o izmjeni uredaba (EU) 2018/1240 i (EU) 2019/818

210 Prijedlog Uredbe Europskog parlamenta i Vijec¢a o kriznim situacijama i situacijama vise sile u podru¢ju migracija
i azila, COM/2020/613 final

21 Fratzke, S.: Not Adding up. The Fading Promise of Europe’s Dublin System, EU Asylum: Towards 2020 Project,
Migration Policy Institute, 2015., str. 7.

212 Uredba (EU) br. 604/2013 Europskog parlamenta i Vije¢a o utvrdivanju kriterija i mehanizama za odredivanje
drzave Clanice odgovorne za razmatranje zahtjeva za medunarodnu zastitu koji je u jednoj od drzava ¢lanica podnio
drzavljanin trece zemlje ili osoba bez drzavljanstva, 2013., OJ L 180 (Uredba Dublin III)
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Osim toga, donesen je niz mjera usmjerenih na poboljSanje prava TA u podru¢ju prava na
informacije, intervju, veéih jamstava za maloljetnike, veée zastite djece podnositelja zahtjeva,
besplatne pravne pomoci i prava na zalbu protiv odluke o transferu u drugu drzavu ¢lanicu EU-a
uz moguénost odgode. Nedugo je nakon donosenja Uredbe Dublin III bilo jasno da je takav sustav
neucinkovit i da nije prikladan za ispunjavanje svoje svrhe, niti da je osmisljen kao mjera
solidarnosti. Prema stavu je Europskog parlamenta jos$ tada bilo jasno da sustav ne funkcionira 1
da nikada nije ni bilo o¢ekivano da ¢e profunkcionirati. Bio je predodreden na neuspjeh. Komisija
je takoder upozoravala na uoCene nedostatke, sporost obradivanja zahtjeva za azil, visoka
sekundarna kretanja, financijske rashode koji izlaze iz okvira predvidenih troskova, no EU je ¢ak

i ubrzala primjenu Uredbe Dublin III, bez obzira na troskove i uo¢ene nedostatke.?!®

Bez funkcioniranja sustava solidarnosti nije ni realno o¢ekivati funkcioniranje Dublinskog sustava
u cijelosti. Bez obzira na kritike 1 oStre komentare na Dublinski sustav, Komisija nije odustajala
od takvog sustava te je stoga 2014. godine donijela Komunikaciju pod nazivom ,,Otvorena i
sigurna Europa — §to slijedi?“.?'* U ovom je dokumentu naglasen veliki napredak u politici azila
1 migracijskoj politici u odnosu na Stockholmski dokument, kao i napredak u stvaranju ZEPA-e.
Dokument sadrzi nekoliko politickih ciljeva i prioriteta, poput maksimiziranja koristi od migracije
1 integracije (kvalificirana radna snaga), vjerodostojnog pristupa nezakonitoj migraciji i povratku,
konsolidacije ZEPA-e u praksi, jacanje globalnog pristupa migracijama i azilu, sprje¢avanje
kriminala i terorizma, jacanje sigurnosti kroz upravljanje granicama i jaCanje zajednicke vizne

politike i funkcioniranja Schengena.?'

Unatoc ¢injenici da je Dublinski sustav na brojne nacine komentiran kao neprikladan, Komisija

ulaze napore u popravljanje sustava te ga i dalje smatra srediSnjim alatom ZEPA-e. Brojni su

213 Communication from the Commission to the European Parliament, the Council, the European Economic and
Social Committee and the Committee of the Regions. Policy Plan on Asylum — An Integrated Approach to Protection
across the EU,360 final, Brussels, 2008., dostupno na: https://eur-
lex.europa.eu/LexUriServ/LexUriServ.do?uri=COM:2008:0360:FIN:EN:PDF, pristupljeno 16. ozujka 2019.

214 Communication from the Commission to the European Parliament, the Council, the European Economic and
Social Committee and the Committee of the Region - An open and secure Europe: making it happen, 154 final,
Brusseles, 2014., dostupno na: https://ec.curopa.cu/home-affairs/sites/homeaffairs/files/e-library/documents/basic-
documents/docs/an_open_and_secure_europe - making_it_happen_en.pdf, pristupeljno 17. ozujka 2019.

215 Communication from the Commission to the European Parliament, the Council, the European Economic and
Social Committee and the Committee of the Region - An open and secure Europe: making it happen, 154 final,
Brusseles, 2014., str. 3-13. dostupno na: https://ec.curopa.eu/home-affairs/sites/homeaffairs/files/e-
library/documents/basic-documents/docs/an_open_and_secure europe - making_ it _happen_en.pdf, pristupljeno 17.
ozujka 2019.
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problemi u ZEPA-i a koje je dodatno istaknula izbjegli¢ka 1 migracijska kriza u kojoj se EU nasla

krajem 2015. godine, a o ¢emu ¢e biti viSe govora u daljnjim poglavljima ovoga rada.
U ¢lanku 1. st. 1. Uredbe Dublin IIT utvrduje se predmet, odnosno svrha donosenja takve uredbe:

“Ovom se Uredbom utvrduje kriterije i mehanizme za odredivanje drzave ¢lanice odgovorne
za razmatranje zahtjeva za medunarodnu zastitu koju je, u jednoj od drzava ¢lanica, podnio

drzavljanin trec¢e zemlje ili osoba bez drzavljanstva.”

Dakle, jasno je da je cilj donoSenja ove uredbe ostao isti u odnosu na raniju verziju Uredbe Dublin
II, kao 1 Dublinske konvencije o kojima je ranije u ovom radu bilo viSe govora. Nakon §to je
odredena svrha uredbe, ona u nastavku odreduje kriterije za odredivanje odgovorne drzave Clanice

koji se primjenjuju redoslijedom kojim su navedeni:

- “Odgovorna se drzava €lanica u skladu s kriterijima navedenim u ovom poglavlju odreduje
na temelju polozaja koji je postojao kada je podnositelj zahtjeva prvi put podnio svoj zahtjev za

medunarodnu zastitu u drzavi ¢lanici,”?'®

- “Kada je podnositelj zahtjeva maloljetnik bez pratnje, odgovorna je drzava ¢lanica ona u
kojoj je zakonito prisutan ¢lan obitelji ili brat ili sestra maloljetnika bez pratnje, pod uvjetom da je

to u najboljem interesu maloljetnika,”!”

- “Kada podnositelj zahtjeva ima ¢lana obitelji, neovisno o tome je li obitelj prethodno
zasnovana u zemlji podrijetla kojem je kao korisniku medunarodne zaStite dopusten boravak u
drzavi ¢lanici, ta je drzava ¢lanica odgovorna za razmatranje zahtjeva za medunarodnu zastitu, pod

uvjetom da dotiéne osobe pisanim putem izraze tu Zelju.”?!®

- “Kada podnositelj zahtjeva ima c¢lana obitelji u drzavi cClanici, o Cijem zahtjevu za
medunarodnu zastitu u toj drzavi ¢lanici nije donesena prva odluka o sadrzaju, ta je drzava ¢lanica
odgovorna za razmatranje zahtjeva za medunarodnu zastitu, pod uvjetom da doti¢ne osobe pisanim

putem izraze tu zelju.”?!®

216 Uredba Dublin 111, &. 7 (2)
217 Uredba Dublin 111, ¢l. 8

218 Uredba Dublin I11, ¢1. 9

219 Uredba Dublin I11, ¢l. 10
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- “Za razmatranje je zahtjeva za medunarodnu zastitu ¢lanova obitelji i/ili maloljetne brace ili
sestara koji nisu u braku odgovorna drzava ¢lanica koja je prema kriterijima odgovorna za prihvat
najveceg broja doti¢nih osoba. Ako to ne uspije, odgovorna je drzava ¢lanica koja je prema

kriterijima odgovorna za razmatranje zahtjeva najstarijeg ¢lana obitelji.”??°

Osim navedenih kriterija, svaka drzava ¢lanica ima pravo, na temelju diskrecijske odluke, preuzeti
obvezu razmatranja zahtjeva za azil, ukoliko to Zeli ili se vodi medunarodnim obvezama
temeljenim na humanitarnim razlozima. U tom slucaju, drzava koja preuzima odgovornost
razmatranja zahtjeva na temelju diskrecijske klauzule, postaje odgovorna drzava prema Uredbi
Dublin IIT i na nju se dalje u postupku odnose sve odredbe europskog azilnog zakonodavstva
vezane za osobu za koju su preuzele odgovornost.??! Dublinski sustav pociva na nacelu
solidarnosti i pravedne raspodjele odgovornosti medu drzavama ¢lanicama®??, predvidene UFEU,

bez dega sustav ne moze biti ucinkovit.???

Upravo je nedostatak solidarnosti medu drzavama ¢lanicama doveo do najvecih problema s kojima
se Dublinski sustav suocio u kriznom razdoblju. Goldner Lang istice kako postoji problematic¢an
odnos izmedu dublinskog pravila o ,,drzavi prvog ulaska® i primjene nacela solidarnosti iz kojeg
proizlazi pravedna podjela odgovornosti izmedu drzava cClanica. Ukazuje 1 na problem koji
proizlazi iz nadela solidarnosti u smislu prebacivanja tereta umjesto podjele tereta.??* O problemu
se primjene nacela solidarnosti i pravedne raspodjele odgovornosti mnogo raspravljalo u Vijecu
EU, s obzirom da se upravo to pokazalo kao najve¢i problem u migracijskoj i izbjegli¢koj krizi te
da su odredene drzave Clanice odlucile ne provoditi zajednicku politiku azila, ve¢ se pozvati na
zaStitu nacionalne sigurnosti zbog masovnog priljeva drzavljana tre¢ih zemalja. Austrija je Cak
podnijela suspenziju cijelog poglavlja smatraju¢i da nacionalna sigurnost, u odnosu na nacelo

solidarnosti, ima prednost.??®

Koncepti solidarnosti 1 povjerenja, tvrdi Mitsilegas, usredotoceni iskljucivo na potrebe i interese

drzava ¢lanica EU, nisu primjereni za rjeSavanje zahtjeva da EU u potpunosti postuje ljudska

220 Uredba Dublin I11, ¢l. 11

221 Uredba Dublin 111, ¢1. 17 (1)

22 (1. 80 UFEU

223 Goldner Lang, I.: The European Union and Migration: An Interplay of National, Regional, and International Law,
American journal of international law, 111, 2017., str. 512.

224 Goldner Lang, I.: Ima li solidarnosti u azilu i migracijama u Europskoj uniji? Prvih deset godina razvoja sustava
azila u Hrvatskoj, Drago Zupari¢-Ilji¢ (ur.), Zagreb: Institut za migracije i narodnosti : Centar za mirovne studije :
Kuc¢a ljudskih prava, 2013., str. 33-45.

225 Dokument Vije¢a Europske unije br. 7602/01, str. 18. i br. 8964/01, str. 4.
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prava, posebno nakon stupanja na snagu Lisabonskog ugovora. Smatra da koncept solidarnosti
treba biti utemeljen na pojedincu kako bi se osiguralo potpuno postovanje prava TA. %2
Nepostojanje je solidarnosti i pravedne raspodjele odgovornosti medu drzavama ¢lanicama dovelo
do velikih problema u primjeni Dublinskog sustava koji pociva na tim nacelima. Doktrina je
suglasna oko Cinjenice da je Dublinski sustav podbacio na testu migracijske i izbjeglicke krize
koja je zapocela 2015. godine. Baci¢ kao jedan od vecih problema vidi prijenos nadleznosti u
politikama azila s nacionalnih drzava na EU koji je zapravo doveo do neravnopravne podjele
odgovornosti, a time 1 do nefunkcioniranja Dublinskog sustava u cijelosti, kao 1 do upitne primjene

Konvencije iz 1951. uopée.??’

Ono $to Papadimitriou i Papageorgiou isticu kao jedan od problema Dublinskog sustava upravo je
taj da se zbog razlike u sustavima azila drzava €lanica zahtjevi za azil osoba koje su u postupku
premjestaja u drzavu prvog ulaska uopcée ne razmatraju i nerijetko im se onemogucuje pristup
sustavu azila i postupku za utvrdivanje izbjeglickog statusa.??® Ono §to je jasna ¢injenica, smatraju
Kaurnet i Leonard, politika je azila uvijek pitanje koje je usko vezano uz nacionalnu sigurnost
drzava clanica i tesko se razdvaja jedno od drugoga te je upravo ta Cinjenica izazvala najviSe
problema u trenutku migracijske i izbjeglicke krize u EU.?* Bez obzira na tu ¢injenicu, drzave su
¢lanice ulagale mnoge napore da oprezno i potpuno ispravno pristupe svakom TA, bez obzira na
ogroman priljev drzavljana tre¢ih zemalja na drzavne granice.”** Jesu li u tome uspjele? Sigurno
nisu, ali glavno je pitanje jesu li uopée mogle, s obzirom da Uredba Dublin III nije mehanizam
stvoren za masovne priljeve osoba na drzavne granice. U praksi se pokazalo da se opcija

premjestanja u drugu drzavu Clanicu toliko Cesto ignorirala da je taj institut okarakteriziran kao

226 Vidi vise: Mitsilegas, V.: Solidarity and Trust in the Common European Asylum System, CMS 2, 2014, str. 181.—
202.

227 Vidi viSe: Bagi¢ Selanec, N., Asylum Policy in Europe — the competences of the European Union and inefficiency
od the Dublin system, Croatian Yearbook of European Law and Policy, Vol. 8., No. 8., 2012, str. 41-76

228 Vidi vise: Papadimitriou P. N., Papageorgiou, I. F.: The New »Dubliners«: Implementation ofEuropean Council
Regulation 343/2003 (Dublin-II) by th¢ Greek Authorities, Journal of Refugee Studies, 2005., str. 299-318.

229 Kaunert, C., Léonard, S.: “The EU Asylum Policy: Towards a Common Area of Protection and Solidarity?”, u :
Freedom, Security and Justice After Lisbon and Stockholm, Wolff/Goudappel/Zwaan (ur.), TMC Asser Press, 2011.,
str. 80.

230 vidi vise: Byrne,R,Noll,G.,Vedsted-Hansen,J.:"Understanding Refugee Law in an Enlarged European Union”
Vol. 15 No. 2, European Journal of International Law, str. 355-379.
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nedjelotvoran i neupotrebljiv?’! i, prema tome, odgovornost ultimativno ostaje najéesée na drzavi

u kojoj je zahtjev za azil prvotno podnesen.?*

Nakon brojnih su kritika doktrine Komisija i Vijece pristupili izradi prijedloga za izmjenu Uredbe
Dublin III, tzv. Prijedlog Dublin IV, od ¢&ijeg se donosenja danas ve¢ potpuno odustalo.?*?
Trenutno je na stolu prijedlog novog sustava na temelju paketa mjera predlozenim novim PMA od
23. rujna 2020. godine, $to ukljucuje i pravila o odredivanju drzave koja je nadlezna za ispitivanje
zahtjeva za azil na temelju Prijedloga nove Uredbe o upravljanju azilom i migracijama.?** Taj
prijedlog isto pociva na pravilu drzave prvog ulaska, ali stavlja veliki naglasak na spajanje obitelji,
prosirujuci opseg obitelji i na bracu i sestre, Sto do sada nije bio slucaj. PredloZzenim je promjenama
predviden postupak dubinske provjere koji se obavlja u roku od 5 dana, a taj se postupak odvija

na vanjskoj granici EU.

Komisija je predlozila uvodenje postupka na vanjskog granici EU koji obuhvaca provjeru prije
samog ulaska, provodenje postupka azila i, ukoliko se pokaze potrebnim, brzi postupak vracanja.
Ovakvom bi se izmjenom obuhvatili svi postupci koji su danas odvojeni i provode se posebno.
Provjera prije ulaska obuhvacéa postupak identifikacije, zdravstvenog i sigurnosnog pregleda,
uzimanja otisaka prstiju te, sukladno s tim, registraciju u Eurodacu. Takvom se provjerom planira
ubrzati postupak utvrdivanja statusa te odlucivanje o vrsti postupka koje bi se trebalo primijeniti.
Provodenje postupaka azila na granici predstavlja drugu fazu postupka na granici. Postojeca
pravila o postupcima azila i vra¢anja na granici time bi se objedinila u jedan postupak reguliran
jednim zakonodavnim instrumentom. Zahtjeve za azil koji imaju male izglede da ¢e biti prihvaceni
treba razmotriti brzo i to bez potrebe za ulazak na drzavni prostor drzave ¢lanice. To znaci da,
premda postoji obveza ocjenjivanja zahtjeva podnesenih na granici u okviru europskih postupaka
azila, ne podrazumijeva se automatsko pravo ulaska u EU. Za one ¢iji su zahtjevi utemeljeni i dalje

bi se primjenjivao uobicajeni postupak azila, uz mogucénost premjestanja podnositelja zahtjeva

21 Vidi vise: Maini, F., Vevstad, V.: Reflection Note on the Evaluation of the Dublin System and the Dublin III
Proposal, European Parliament, PE 410.690., 2009.

232 Vidi vise: European Asylum Support Office, Annual Report on the Situation of Asylum in the European Union
2013. str. 30., dostupno na:https://www.easo.europa.eu/sites/default/files/EASO%20Annual%20Report%202013.pdf,
pristupljeno 15. ozujka 2020.

233 Prijedlog Uredbe Europskog parlamenta i Vije¢a o utvrdivanju kriterija i mehanizama za odredivanje drzave
¢lanice odgovorne za razmatranje zahtjeva za medunarodnu zastitu koji je u jednoj od drzava ¢lanica podnio
drzavljanin trec¢e zemlje ili osoba bez drzavljanstva (preinaka) COM/2016/0270 final - 2016/0133 (COD), dostupno
na: https://eur-lex.europa.cu/legal-content/HR/TXT/PDF/?uri=CELEX:52016PC0270&from=HR, pristupljeno 14.
veljace 2019.

234 Prijedlog Uredbe Europskog parlamenta i Vije¢a o upravljanju azilom i migracijama i izmjeni Direktive Vijeca
2003/109/EZ i predlozene Uredbe (EU) XXX/XXX (Fond za azil i migracije) COM/2020/610 final
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tijekom postupka na granici, a u tom bi se slucaju postupak nastavio u drugoj drzavi ¢lanici. Za
one TA ¢iji su zahtjevi odbijeni u postupku azila koji se odvio na granici, odmah bi se primjenjivao
postupak vracanja. To bi bila zaista vazna promjena za drzave koje imaju velik broj podnositelja

zahtjeva za azil, ali s niskom stopom priznavanja statusa.?*’

Cilj je da se takvi postupci obave na vanjskoj granici EU kako bi se sprijecilo sekundarna kretanja,
krijumcarenje ljudima, zlouporabu instituta azila i nezakonite migracije. Ne zna se hoce li
prijedlozi uredbi u okviru PMA stupiti na snagu, ali ono §to ostaje kao jedno on najbitnijih pitanja
jest upravo u kojoj ¢e se mjeri promijeniti takvi prijedlozi, ako se 1 usvoje, tijekom politickih
prijedloga drzava €lanica. Predlozena Uredba o upravljanju azilom i migracijama uvodi zajednicki

okvir koji doprinosi sveobuhvatnom upravljanju azilom i migracijama.

Nadalje, prosirivanje ¢e se opsega prijedloga nove Uredbe o upravljanju azilom i migracijama
omoguciti opipljiv 1 uc¢inkovit odgovor na migracijski pritisak, a to ¢e biti povezano najvise s
proSirenim mjerama solidarnosti. Novi PMA proSiruje nacelo solidarnosti izvan samog
premjestanja TA u drugu drzavu ¢lanicu kako bi se pravedno raspodijelila odgovornost. To ¢ini
na nacin da propisuje moguénost preuzimanja odgovornosti od strane drzava ¢lanica i primanja
odredenog broja TA na svoje drzavno podrucje ili sponzoriranje povratka drzavljana tre¢ih
zemalja. Drzava se Clanica u tom slucaju obvezuje poduzeti potrebne aktivnosti za povratak
ilegalno boravec¢ih drzavljana tre¢ih zemalja te preuzima odgovornost za njih, ukoliko se taj
postupak ne provede u roku od 8 mjeseci, a u kriznim situacijama u roku od 4 mjeseca.?*® Ono §to
prema miSljenju odredenih drzava clanica ostaje problemati¢no jest upravo Cinjenica da
solidarnost ponovno nije strogo odredena kao obveza i ¢injenica da nedozvoljavanje ulaska
drzavljanima tre¢e zemlje koji ne ispunjavaju uvjete za ulazak ne¢e funkcionirati kako je EU
zamislila. Takoder, s takvim se sustavom solidarnosti koji se predlaze ne jamci pravedna

raspodjela odgovornosti, §to ponovno dovodi do pritiska na rubne drzave ¢lanice.?’’

Da bi se primijenio takav pristup, vazno je ojacati postoje¢i okvir s nacelom pripravnosti i

planiranja. Prijedlog predvida donoSenje nacionalnih strategija upravljanja kako bi se osiguralo

235 Vidi vise: Komunikacija Komisije 0 novom paktu o migracijama i azilu, COM(2020) 609 final

236 Vidi viSe: Commission Stuff Working Document, Accompanying the document, Proposal for a Regulation of the
European Parliament and of the Council on asylum and migration management and amending Council Directive
(EC)2003/109 and the proposed Regulation (EU)XXX/XXX (Asylum and Migration Fund) , COM(2020) 610 final
237 Vidi vise: New Pact on Migration and Asylum: comments by Greece, Italy, Malta and Spain, dostupno na:
http://www.astrid-online.it/static/upload/2511/251120-non-paper-pacto-migratorio.pdf pristuplieno 2. veljade
2020.
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postojanje dovoljnih kapaciteta za ucinkovito upravljanje azilnim i1 migracijskim politikama,
ukljucujuéi planiranje u sluc¢aju opasnosti. Takve ¢e strategije posluziti kao osnova za uspostavu
Europske strategije za upravljanje azilom i1 migracijama, strateski pristup upravljanju azilom i
migracijama na europskoj razini i provedbu politika azila, migracija i povratka u skladu sa
sveobuhvatnim pristupom. Uz to, godiSnje bi izvjeS¢e o upravljanju migracijama koje ce
objavljivati Komisija omogucilo pravovremeni odgovor na evolucijske trendove u migracijama i

analize migracijske situacije.

Promjene koje Europski parlament i Komisija predlazu po pitanju promjene postupka, odnosno
odvijanja postupka na vanjskim granicama, mogu dovesti do potencijalno velikih problema. Jedan
je od njih ucinkovitost tako ubrzanog postupka ili zadrzavanje drzavljana tre¢ih zemalja, dok se
ispituje osnovanost zahtjeva za azil jer viSe sloboda kretanja TA u tom slucaju ne postoji i TA se
moze zadrzati odmah po podnosenju zahtjeva za azil bez primjene nacela ultima ratio, $to nije u
skladu s medunarodnim izbjeglickim pravom. Medunarodno pravo jasno naglaSava da se
medunarodna zastita moze traziti u svakoj drzavi potpisnici Konvencije iz 1951. godine, a europski
je Dublinski sustav takvo odredenje malo izmijenio pravilom prvog ulaska, dok s novim
prijedlozima dolazi do joS ve¢eg neslaganja s medunarodnim pravom jer se TA zaustavlja i ostavlja
minimalno 5 dana na vanjskoj granici EU, dakle ne u drzavi ¢lanici, ve¢ na granici. To potencijalno
dovodi i do ve¢e mogucénosti krSenja ljudskih prava, posebice ukoliko se uspostavi da takav sustav
ne funkcionira u 5 dana i da se produzava na vrijeme koje je potrebno da se provede dubinski

postupak provjere.

Ono s$to dodatno zabrinjava jest ¢injenica da novi PMA ne sadrzava odredbe koje se odnose na
zakonite migracije, odnosno poticanje na zakonit ulazak u EU, koje bi zasigurno smanjilo broj
pokusaja nezakonitog ulaska u EU. Bez mjera je koje se odnose na poticanje zakonitih migracija

tesSko zamisliti migracijsku politiku i1 politiku azila u EU.

2.4.2.2. UREDBA “EURODAC”

Uredba “Eurodac” sluzi kao pomo¢no sredstvo u provedbi Uredbe Dublin III te se zajedno s njom
¢esto naziva Dublinskim sustavom. U ¢lanku se 1. Uredbe “Eurodac” navodi kako je svrha

donosenja takve uredbe:

“pruzati pomo¢ pri odredivanju koja je drzava ¢lanica, na temelju Uredbe (EU) br.
604/2013, odgovorna za razmatranje zahtjeva za medunarodnu zastitu koji je u drzavi ¢lanici
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podnio drzavljanin tre¢e zemlje ili osoba bez drzavljanstva te olakSavanje primjene Uredbe (EU)
br. 604/2013. Takoder, utvrduju se uvjeti pod kojima odredena tijela drzava ¢lanica i Europski
policijski ured (Europol) mogu zahtijevati usporedbu otisaka prstiju s onima pohranjenima u

sredi$njem sustavu u svrhu kaznenog progona.”?3*

U ¢lanku se 3. Uredbe “Eurodac” navodi kako se Eurodac baza sastoji od raCunalne sredi$nje baze
podataka, a koja se sastoji od srediSnje jedinice i plana i sustava neprekidnog poslovanja i
komunikacijske infrastrukture izmedu srediSnjeg sustava i drzava ¢lanica koji omogucuje Sifriranu

virtualnu mrezu namijenjenu za podatke iz Eurodaca.

Jedan je od najvecih problema Eurodac baze podataka Sto se u trenutku masovnog priljeva
migranata i izbjeglica na vanjske granice EU nije moglo pristupiti svakoj osobi pojedinacno. Kako
je Uredba “Eurodac” usko povezana s Uredbom Dublin III, dijele iste probleme u praksi. Zajedno
su napravljeni kako bi funkcionirali u individualnim pristupima osobama. Upravo zbog tog
problema, broj uzetih otisaka prstiju u bazi Eurodac nije bio niti blizu realnom broju pristiglih
migranata i izbjeglica na europsko podrucje. Kako je europski zakonodavac morao pristupiti
izmjenama Uredbe Dublin III, morao je revidirati i Uredbu “Eurodac”, tako je donesen i Prijedlog
za izmjenu Uredbe “Eurodac”.?*® Misljenje doktrine, kao i Savjetodavne skupine pravnih sluzbi
Europskog parlamenta, Vije¢a i Komisije bilo je takoder usmjereno na ¢injenicu da se nista bitno
nije promijenilo novim prijedlozima $to bi u praksi ¢inilo razliku.>** Trenutno je nemogude
odrediti broj traZitelja azila u sustavu jer su podatci prikupljani prema broju postavljenih zahtjeva,
ne TA. Sto znadi da ne postoji stvarni podatak o broju trazenih medunarodnih zastita, ve¢ postoji

podatak o broju postavljenih zahtjeva, a svaki zahtjev moze sadrzavati i viSe TA, ako se radi o

238 Uredba “Eurodac”, €. 1 (1) (2)

2% Prijedlog Uredbe Europskog parlamenta i Vije¢a o uspostavi sustava ,,Burodac” za usporedbu biometrijskih
podataka za ucinkovitu primjenu [Uredbe (EU) br. 604/2013 o utvrdivanju kriterija i mehanizama za odredivanje
drzave Clanice odgovorne za razmatranje zahtjeva za medunarodnu zastitu koji je u jednoj od drzava ¢lanica podnio
drzavljanin tre¢e zemlje ili osoba bez drzavljanstva], za utvrdivanje identiteta drzavljanina tre¢e zemlje ili osobe bez
drzavljanstva s nezakonitim boravkom i o zahtjevima za usporedbu s podacima iz Eurodaca od strane tijela kaznenog
progona drzava c¢lanica i Europola u svrhu kaznenog progona te o izmjeni Uredbe (EU) br. 1077/2011 o osnivanju
Europske agencije za operativno upravljanje opseznim informacijskim sustavima u podrucju slobode, sigurnosti i
pravde (preinaka) ST 15119 2016 INIT - 2016/0132 (OLP)

240 Misljenje savjetodavne skupine pravnih sluzbi Europskog parlamenta, Vije¢a i Komisije o Prijedlogu uredbe
Europskog parlamenta i Vije¢a o uspostavi sustava ,,Eurodac” za usporedbu otisaka prstiju za ucinkovitu primjenu
Uredbe (EU) br. 604/2013 o utvrdivanju kriterija i mehanizama za odredivanje drzave clanice odgovorne za
razmatranje zahtjeva za medunarodnu zastitu koji je u jednoj od drzava Clanica podnio drzavljanin tre¢e zemlje ili
osoba bez drzavljanstva radi identificiranja drzavljanina trece zemlje ili osobe bez drzavljanstva s nezakonitim
boravkom i o zahtjevima za usporedbu s podatcima iz Eurodaca od strane tijela kaznenog progona drzava ¢lanica i
Europola u svrhu kaznenog progona (preinaka), COM(2016)0272 od 4. svibnja 2016. — 2016/0132(COD), Bruxelles,
2017.

75



obitelji. Ono S§to je nadalje problemati¢no jest Cinjenica da djeca ispod 14 godina starosti ne
podlijezu uzimanju otisaka prstiju. Uz ostale praznine koje postoje u trenutnom sustavu, jedna je
bitnijih i ta da Uredba Dublin III donosi ograni¢enje na drzavu prvog ulaska, ali Eurodac sustav

nece pronaci rezultat ukoliko je proslo vise od 12 mjeseci od prvog ulaska.

Novi PMA donosi izmjene u obliku uvodenja dubinske provjere (screening phase) te mijenja
odredbe Eurodac uredbe. Prema prijedlogu Uredbe koja uvodi provjeru drzavljana tre¢ih zemalja
na vanjskim granicama i izmjenama i dopunama Uredbe (EZ) br. 767/2008, (EU) 2017/2226, (EU)
2018/1240 1 (EU) 2019/817, iskrcani nakon operacija SAR-a ili oni koji su zatrazili medunarodnu
zaStitu na grani¢nim prijelazima kao 1 svi iregularni migranti koji dolaze na vanjske granice EU,
odmah podlijezu postupku dubinske provjere u roku od najvise pet dana.?*! Procedura ima za cil]
utvrdivanje njihovog identiteta te utvrdivanje svih sigurnosnih ili zdravstvenih problema, odnosno

ranjivosti.

Stoga je donosSenjem novog PMA europski zakonodavac donio i Prijedlog za izmjenu Eurodac
Uredbe kojom uvodi brzu registraciju u sustavu koja bi pridonijela preciznijem i boljem
popunjavanju statistike, ¢ime bi se osiguralo da se drzavljani tre¢ih zemalja i osobe bez
drzavljanstva ne kre¢u nekontrolirano i neopaZeno u EU.?** To bi takoder pomoglo odnosu
izmedu neregularnih ulazaka drzavljana tre¢ih zemalja i registracije u Eurodacu jer omogucuje
slanje podataka odmah u Eurodac. Tijekom pregleda, migrante bi drzala nadlezna nacionalna tijela
koja bi prikupila relevantne informacije koje ¢e se podijeliti s tijelima nadleznima za pracenje
postupka, putem obrasca za brifing od policijskog sluzbenika na granici, do institucija vezanih za
daljnji postupak azila ukljucujucéi bilo koji element mjerodavan za usmjeravanje osoba na ubrzani
ili grani¢ni postupak. PomaZzucéi postupak na ovaj nacin, novi Eurodac sustav postupak azila ili
povratka ¢ini u¢inkovitijim.

Ovaj prijedlog takoder predvida obvezu drzava ¢lanica da uspostave neovisni mehanizam pracenja
kako bi se osiguralo da se tijekom provjere posStuju europske i medunarodne obveze. Prac¢enje bi

u fazi provjere bilo podlozno obvezi koja se odnosi na upravljanje i pracenje migracijske situacije

241 Prijedlog Uredbe Europskog parlamenta i Vije¢a o uvodenju dubinske provjere drzavljana tre¢ih zemalja na
vanjskim granicama i izmjeni uredaba (EZ) br. 767/2008, (EU) 2017/2226, (EU) 2018/1240 i (EU) 2019/817
COM/2020/612 final

242 Uredba Europskog parlamenta i Vijeéa o uspostavi sustava ,,Eurodac” za usporedbu otisaka prstiju za u¢inkovitu
primjenu Uredbe (EU) XXX/XXX [Uredba o upravljanju azilom i migracijama] i Uredbe (EU) XXX/XXX [Uredba
o preseljenju] radi identificiranja drzavljanina tre¢e zemlje ili osobe bez drzavljanstva s nezakonitim boravkom, o
zahtjevima tijela kaznenog progona drzava ¢lanica i Europola za usporedbu s podatcima iz Eurodaca u svrhu kaznenog
progona te o izmjeni uredaba (EU) 2018/1240 i (EU) 2019/818

76



koja proizlazi iz prijedloga nove Uredbe o upravljanje azilom i migracijama.?** U skladu s tim,
drzave ¢lanice trebale bi integrirati rezultate njihovog nacionalnog mehanizma pracenja u njihove

nacionalne strategije predvidene Uredbom o upravljanju azilom i migracijama.

Ono $§to je sigurno jest da Ce takav sustav zasigurno doprinijeti upravljanju migracijama i
postupcima azila, ali zabrinjava ¢injenica §to se ovakvim prijedlogom Zeli provoditi ubzrani
postupak u roku od 5 dana za koji je prije toga trebalo puno vise vremena i upravo je nemogucénost
brzog postupanja Cinila taj postupak znatno duzim. Ovakav je prijedlog optimisti¢an i dobro
zamiSljen, ali praksa je i ranije pokazala kako takvi postupci nisu jednostavni te da je za utvrdivanje
svih relevantnih Cinjenica ipak potrebno vremena, a rok od 5 dana ne ostavlja previSe vremena.
Sto ¢e se dogoditi ako se sustavno poénu probijati ti rokovi i ne bude moguée provesti dubinsku
provjeru u 5 dana? Potrebno je pronaci i rezervni plan koji ¢e se primjenjivati ukoliko rok od 5
dana ne bude dovoljan za dubinsku provjeru svakog drzavljana tre¢e zemlje, inaCe moze doci
ponovno do nefunkcionalnog sustava u praksi koji savrSeno dobro djeluje na papiru, bas kao

Dublinski sustav koji se u bliskoj buduénosti ve¢ potpuno napusta ovim prijedlozima.

2.4.2.3. DIREKTIVA O MINIMALNIM STANDARDIMA ZA DODJELU
PRIVREMENE ZASTITE U SLUCAJU MASOVNOG PRILJEVA RASELJENIH
OSOBA TE O MJERAMA ZA PROMICANJE URAVNOTEZENIH NAPORA
DRZAVA CLANICA PRI PRIHVATU I SNOSENJU POSLJEDICA PRIHVATA
TIH OSOBA

Poucena iskustvima iz proslosti i svjesna da su masovne migracije nesto Sto se sve ¢eS¢e dogada
na europskom tlu, EU je donijela Direktivu o minimalnim standardima kao mehanizmu koji bi
trebao odgovoriti na takve situacije u praksi. Kako bi se Direktiva o minimalnim standardima
pocela primjenjivati u odredenoj situaciji, potrebno je odlukom Vijeca utvrditi postojanje
masovnog priljeva raseljenih osoba. Takva bi odluka trebala biti obvezujuc¢a za sve drzave Clanice
na koje se primjenjuje. Vijece bi trebalo utvrditi postojanje masovnog priljeva i uvjete isteka
Odluke.*** Svrha je koju EU Zeli posti¢i donosenjem ovakvih odredbi harmonizacija u postupanju
prema raseljenim osobama, §to je jedan od ciljeva ZEPA-e. Nedostatak je upravo €injenica da se i

taj mehanizam za upravljanje masovnim migracijama temelji najviSe na solidarnosti medu

243 Prijedlog Uredbe Europskog parlamenta i Vije¢a o upravljanju azilom i migracijama i izmjeni Direktive Vijeca
2003/109/EZ i predlozene Uredbe (EU) XXX/XXX [Fond za azil i migracije]

COM/2020/610 final

244 Direktiva o minimalnim standardima, Uvodna izjava, br. 14.
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drzavama c¢lanicama i pretpostavlja njezino postojanje, kao i postojanje pravedne raspodjele

odgovornosti.

U ¢lanku 1. Direktive o minimalnim standardima stoji da je cilj donoSenja takve direktive utvrditi
minimalne standarde za dodjelu privremene zastite u slu¢aju masovnog priljeva raseljenih osoba
iz tre¢ih zemalja koje se ne mogu vratiti u svoju zemlju podrijetla te promicati uravnotezene napore
drzava €lanica pri prihvatu i snoSenju posljedica prihvata tih osoba. Dodijeljena privremena zastita
u pravilu traje godinu dana, $to se moze automatski produZiti za Sest mjeseci, a moze trajati najvise
godinu dana. Kada nakon isteka tih rokova razlozi za privremenu zastitu i dalje postoje, Vijece
moze na prijedlog Komisije odluciti o produljenju privremene zastite u trajanju od najvise godinu

dana.?*

Kako navode Nascimbene i Di Pascale, Direktiva o minimalnim standardima nije nikada bila
aktivirana, bez obzira na masovne priljeve osoba u EU iz Iraka, Sjeverne Afrike i1 Sirije. Italija je
2011. godine zatrazila aktivaciju direktive za upravljanje masovnim priljevom osoba iz Tunisa, ali
se Vijece nije slozilo s tim, argumentiraju¢i to navodenjem cinjenice da uvjeti za aktivaciju
direktive nisu bili ispunjeni.?*¢ U sluéaju masovnog priljeva osoba u migracijskoj i izbjegli¢koj
krizi koja je otpocela 2015. godine nije bilo govora o aktiviranju direktive, niti je Vije¢e odlucivalo
o aktivaciji. Pristup je EU rjeSavanju ocekivanog masovnog priljeva osoba 2015. godine de facto
bio usmjeren na primjenu Uredbe Dublin III koja nije oblikovana za takvu primjenu i zahtjeva
individualni pristup svakoj pojedinoj osobi te uzimanje otisaka prstiju i unosenje podataka u

FEurodac sustav.

Ineli-Ciger smatra kako je Direktiva o minimalnim standardima trebala biti dio odgovora na
migracijsku krizu, odnosno trebala je biti kljucan element migracijske krize koji bi sigurno donio
koristi kako drzavama ¢lanicama, tako i osobama koje traze utociste u EU.?*’ Institut je
privremene zastite mocan alat i medunarodnog prava, ali naj¢esce granice, sadrzaj i pravni temel;ji
ostaju nedefinirani te se drzavama ¢lanicama pruzaju nedostatne smjernice kako odgovoriti na

masovne priljeve osoba na drzavne granice.?*® Nakon odredenog je odmaka od izbjeglicke i

2% Direktiva o minimalnim standardima, €l. 4 (1) (2)

24 Vidi viSe: Nascimbene, B., Di Pascale, A.: The Arab Spring and the Extraordiniary Influx of People who Arrived

in Italy from North Africa, European Journal of Migration and Law, Vol. 13., No. 4., 2011, str. 346.-348.

247 Vidi vise: Ineli-Ciger. M.: Why the Directive can Play a Key Role in Solving the Migration Crisis in Europe,

European Journal of Migration and Law, Volume 18: Issue 1, 2016, str. 1.- 33.

1. 2 Vidi viSe: Ineli-Ciger, M: Temporary Protection in Law and Practice, International Refugee Law Series, Vol.
10., Brill Njihoff, Leiden, Boston, 2015.
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migracijske krize jedno od glavnih pitanja koje je ostalo neodgovoreno zaSto EU nije aktivirala

Direktivu o minimalnim standardima, ve¢ je odlucila aktivirati Uredbu Dublin III.

Najocitija se razlika izmedu tih dvaju dokumenata ogleda u tome da Direktiva o minimalnim
standardima daje privremeno rjeSenje za osobe koje traze utociste 1 ogranic¢enog je trajanja nakon
kojeg bi se, u idealnim uvjetima, osobe morale vratiti u svoju zemlju, dok Uredba Dublin III daje
trajnije rjeSenje u obliku azila. U pravilu, osobe koje ostvare pravo na status azilanta imaju sva
prava kao i gradani EU i veliku teZnju ostati na podru¢ju EU. Kako navode Dragovi¢ i Mikac,
Direktiva je o minimalnim standardima predvidena upravo za masovni priljev migranata, nije
aktivirana u izbjeglickoj 1 migracijskoj krizi 2015. godine te je izlozena brojnim kritikama od

strane doktrine u smislu potrebe za njezinim ukidanjem ili barem revidiranjem.?*

Lali¢ isti¢e kako privremena zaStita traje najduze godinu dana i da u svakom trenutku osobe koje
su pod privremenom zaStitom imaju i1 dalje pravo na podnoSenje zahtjeva za azilom. Nadalje
navodi 1 da nakon prestanka privremene zastite slijedi povratak, no uz veliko uvazavanje ljudskog

dostojanstva i bez ugrozavanja zdravlja osoba koje se vraéaju.?>°

Pitanje je li misija EU bila nastaniti njezino podrucje i osigurati novu radnu snagu i promijeniti
demografsku sliku ostaje nerazrijeSeno. Ono §to je sigurno, u odredenom je trenutku upravljanje
masovnim priljevima drzavljana tre¢ih zemalja Uredbom Dublin III postalo neodrzivo 1 donijelo
je velike probleme EU. Aktiviranjem bi se Direktive o minimalnim standardima mozda izbjeglo 1
velike sekundarne migracije u EU s kojima su se drzave c¢lanice Cesto suocCavale, posebice u
razdoblju najveceg masovnog priljeva od rujna 2015. do ozujka 2016. godine kada je bilo tesko
pristupiti pojedinaénom pristupu svakoj osobi s obzirom na broj drzavljana tre¢ih zemalja koji su
svakodnevno ulazili na europsko podruc¢je. Komisija je 2014. godine objavila da se u svrhu
pripremnosti EU u borbi s masovnim migracijama treba pristupiti evaluaciji Direktive o
minimalnim standardima i, po potrebi, izmjenama kako bi se taj sustav ucinio prakti¢nim i
primjenjivim.?>! Stoga je europski zakonodavac znacajno promijenio pitanje privremene zastite i
koncepta same direktive novim PMA. Naime, potrebne su izmjene predlozene u okviru novom

PMA kojim ¢e se, ukoliko se pakt usvoji, opozvati primjena Direktive o privremenoj zastiti te ¢e

2% Dragovi¢, F., Mikac, R.: Masovne migracije: Izazovi, posljedice i put naprijed, Forum za sigurnosne studije, Vol.
1, No. 1.,2017., str. 146.

230 Lali¢, G.: Razvoj zajednitkog europskog sustava azila, Hrvatska i komparativna javna uprava: ¢asopis za teoriju
i praksu javne uprave, Vol. 7 No. 4, 2007., str. 849.

251 Vidi vise: Commission Communication, COM 154/7, 2014.
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je zamijeniti novina nazvana ‘“neposredna zastita” (immediate protection) na temelju ¢lanka 10.

Prijedloga Uredbe o kriznim situacijama i situacijama vise sile u podru¢ju migracija i azila.

Clankom 10. uredbe drzave ¢lanice imaju moguénost odgoditi razmatranje zahtjeva za
medunarodnu zasStitu kada se radi o raseljenim osobama izloZenima visokom riziku od opceg
nasilja u okolnostima oruzanog sukoga i ne mogu se vratiti u svoju zemlju podrijetla. Prema
predlozenim izmjenama drzave €lanice u tom slucaju mogu predmetnim osobama priznati status
neposredne zastite, osim ako te iste osobe predstavljaju opasnost nacionalnoj sigurnosti ili javnom
poretku drzave ¢lanice. Dodjelom statusa neposredne zastite ne dovodi se u pitanje njihov zahtjev

za medunarodnu zastitu koji je u tijeku u toj drzavi ¢lanici.

Budu¢i da je predlozena nova Uredba o kriznim situacijama i situacijama vise sile u podrucju
migracija 1 azila, postojanje direktive o dodjeli privremene zastite u slu¢aju masovnog priljeva
osoba nema svrhu. Stoga je sigurno da ¢e nova uredba koja ima izravan uinak u drzavama
¢lanicama zasigurno pitanja kriznih situacija, ali 1 pitanja vise sile, urediti bolje i dovesti do

postupne harmonizacije u tom podrucju.

2.4.2.4. DIREKTIVA O UTVRDIVANJU STANDARDA ZA PRIHVAT
PODNOSITELJA ZAHTJEVA ZA MEDUNARODNU ZASTITU

Osigurati dostojanstvene uvjete Zivota za TA jedan je od glavnih ciljeva EU kada se radi o politici
azila te su uvjeti prihvata TA stavljeni u doseg ZEPA-e. Drzave su Clanice prvenstveno vezane
Konvencijom iz 1951. kako bi osigurale svakom TA pristup sustavu i podnoSenje zahtjeva za azil.
Medutim, kako smatra Tsourdi, Konvencija je iz 1951. ponekad dosta neodredena jer ¢lankom 31.
propisuje zabranu kaznjavanja izbjeglice koja je “usla ili je prisutna na teritoriju drzave”, dok
¢lankom 26. daje slobodu kretanja izbjeglici koja se nalazi “zakonito na teritoriju drzave”.?>?

Stoga, smatra Tsourdi, prava osigurana Direktivom o prihvatu odnose se samo na one koji su

“zakonito na teritoriju” drzave ¢lanice.?™

252 Tsourdi, E. L.: EU Reception Conditions: A Dignified Standard of Living for Asylum Seekers?, in: Reforming the
Common European Asylum System - The New European Refugee Law, (ed.) Chetail,V., De Bruycker, P. and Maiani,
F., Brill Nijhoff, Leiden, Boston,2016., str. 271.

233 Qdredba ¢lanka 26. Konvencije iz 1951. koja daje slobodu kretanja onima koji se nalaze “zakonito na teritoriju”
preslikava se i na situacije kada je u pitanju primjena Direktive o prihvatu. Ono §to je bitno naglasiti da odredba
“zakonito na teritoriju” sadrzava u sebi sve situacije i sve osobe koje zakonito borave na prostoru drzave Clanice,
dakle, inter alia i TA, kao i nositelje prava na azil i supsidijarne zastite. TA ima zakonit status na prostoru drzave
¢lanice ukoliko je postovao procedure propisane europskom legislativom, ali ¢ak i nezakonit ulazak drzavljanina trec¢e
zemlje koji je podnio zahtjev za azil u odredenoj drzavi ¢lanici ne predstavlja razlog da se njegov status ne smatra
zakonitim nakon podnos$enja zahtjeva.
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Svrha je donoSenja Direktive o prihvatu ujednacavanje postupanja drzava Clanica u postupcima
prihvata podnositelja zahtjeva za medunarodnu zastitu i dodjele medunarodne zastite. 2>*
Djelokrug je direktive proSiren i na supsidijarnu zastitu. Direktiva se o prihvatu odnosi samo na
drzavljane tre¢ih zemalja i osobe bez drzavljanstva, odnosno ona prema clanku 20. UFEU

iskljucuje iz primjene gradane EU. Podrucje je primjene direktive odredeno na sljede¢i nacin:

“...direktiva se primjenjuje na sve drzavljane trecih zemalja 1 osobe bez drzavljanstva koje
podnesu zahtjev za medunarodnu zastitu na drzavnom podrucju, ukljucujuéi na granici, u
teritorijalnim vodama ili u podruc¢jima tranzita drzave ¢lanice, sve dok im je kao podnositeljima
zahtjeva dopusteno ostati na drzavnom podrucju, kao i ¢lanove obitelji, ako su obuhvacéeni

takvim zahtjevom za medunarodnu zastitu u skladu s nacionalnim pravom.”>

Direktiva o prihvatu ureduje postupke drzava clanica u slucaju podnoSenja zahtjeva za azil od
strane drzavljanina trec¢e zemlje ili osobe bez drzavljanstva koji u tom slucaju postaju podnositelji
zahtjeva. Oni to prestaju biti onog trenutka kada se donese odluka o njithovom zahtjevu, bilo
pozitivna ili negativna. Jasno je da je u migracijskoj i izbjeglickoj krizi uocen velik broj razli¢itih
pristupa i zakonodavstava drzava Clanica te da su brojni problemi proizasli i na tom podruc¢ju. EU
pokusava prilagoditi svoje odredbe postavljajuci ih zaista Siroko kako bi pokrila Sto veci broj
razli¢itosti 1 predvidjela razli¢ite situacije. Jedan je od takvih koraka bio Sirenje pojma obitelji u
revidiranoj verziji Direktive o prihvatu, kako bi izbjegla probleme nastale zbog razlic¢itih definicija
obitelji u razli¢itim drzavama ¢lanicama. Kako su prava osoba koje ¢ine obitelj ovisila o tome gdje
su podnijeli zahtjev za azil, bilo je potrebno proSiriti pojam obitelji i ¢lanova koji se smatraju
obitelji na razini EU. Bez obzira na Sirenje tog pojma, ono §to se jos uvijek nije izjednacilo i $to
otvara nove probleme, istospolne su zajednice. U drZzavama koje ne priznaju nikakav oblik
registriranog partnerstva osobe ostaju potpuno nezasti¢ene i ne ostvaruju nikakva prava na temelju

zajednice u kojoj zive.?®

234 Pojam “zahtjev za medunarodnom zastitom” koji je predvidala Direktiva Vije¢a 2003/9/EZ od 27. sije¢nja 2003.
o uvodenju minimalnih standarda za prihvat podnositelja zahtjeva za azil, (SL L 31, 6.2.2003., str. 18-25), zamijenio
je izraz “zahtjev za azilom”. Isti je ucinak uveden i u Direktivi o kvalifikaciji 2011/95EU, Direktivi o postupcima
azila 2013/32/EU i Uredbi Dublin III.

255 Direktiva o prihvatu, ¢l. 3

236 Vidi vie: Tsourdi, E.: Laying the Ground for LGBTI Sensitive Asylum Decision-making in Europe:
Transportation of the Recast Asylum Procedures Directive and the Recast Reception Conditions Directive,
International Lesbian, Gay, Bisexual, Trans and Intersex Association (ILGA), 2014., dostupno na:
https://www.refworld.org/docid/5433a7634.html, pristupljeno 24. ozujka 2020.
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Takve se odredbe kose s pravom na privatnost i obiteljski zivot osoba koje pripadaju LGBTI
zajednici i njihovih obitelji, o ¢emu je viSe puta raspravljao ESLIP.?*” Direktiva o prihvatu
ukljucuje samo ¢lanove obitelji koji su prisutni u istoj drzavi ¢lanici, Sto iskljucuje clanove obitelji
koji su mozda razdvojeni putem. Upravo ta ¢injenica oduzima odredena prava ¢lanovima obitelji
na temelju direktive, poput prava na spajanje obitelji.>>® Rok je u kojem drzave ¢lanice moraju
odluciti o postavljenom zahtjevu petnaest dana od dana predavanja zahtjeva. Tako je postavljen
rok, kako navodi Handoll, kritiziran kao predugo razdoblje jer ostavlja TA u nepovoljnom i
nesigurnom poloZaju za to vrijeme.?’ Ta je direktiva sigurno imala velik utjecaj na zbivanjau EU

u kriznom razdoblju 1 iznijela neke od najvecih problema s kojima su se drzave ¢lanice susretale.

Prijedlogom je novog sustava na temelju paketa mjera predlozenih novim PMA jedna od
predlozenih mjera i revidiranje Direktive o prihvatu. Cilj je prijedloga izmjena Direktive o prihvatu
osigurati TA pristojne uvjete prihvata u cijeloj EU, smanjiti zlostavljanje i povecati mogucnost da
TA budu samostalni. Drzave ¢e ¢lanice biti obvezne uspostaviti planove za nepredvidene situacije
s ciljem osiguravanja dovoljnog kapaciteta prijema u svako doba, ukljucujuéi i vrijeme
nesrazmjernog pritiska. Trazitelji ¢e azila imati pune uvjete za prihvat samo u drzavi ¢lanici
odgovornoj za njihov zahtjev za azil. Takva odredba ima za cilj sprijeciti TA da putuju iz jedne
drzave Clanice u drugu za boljim uvjetima prihvata. Kako bi osigurale u¢inkovit postupak, drzave
¢e c¢lanice mo¢i dodijeliti obvezno mjesto boravka TA na bilo kojem podrucju svog teritorija,
dodijeliti im mjesto prebivali§ta i nametnuti obveze prijavljivanja kako bi ih obeshrabrili u namjeri
da pobjegnu. TA ¢e s osnovanim zahtjevima dobiti pravo na rad ne kasnije od Sest mjeseci nakon
registracije njihove prijave. Maloljetnici ¢e se Skolovati u roku od dva mjeseca nakon podnosenja
zahtjeva za azil. Maloljetnici ¢e bez pratnje odmah dobiti pomo¢ i bit ¢e im imenovan zastupnik

najkasnije 15 dana nakon $to je prijava podnesena.?*°

Ovakve promjene sadrze niz problemati¢nih odredbi, a ona koja najviSe zabrinjava jest upravo

dodjeljivanje obveznog mjesta boravista, odnosno prebivalista, Sto izravno utjece i na slobodu

257 Vidi viSe: Predmet Schalk and Kopf v Austria [2010] Zahtjev br. 30141/04, Predmet Valianatos and other v.
Greece [2013] Zahtjev br. 29381/09 and 32684/09

2% Direktiva Vijeca 2003/86/EZ o pravu na spajanje obitelji od 22. rujna 2003., SL L 251

2% Handoll., J.: Directive 2003-9 on Reception Conditions of Asylum Seekers: Ensuring "mere Subsistence" Or a
"dignified Standard of Living"?, u: Whose Freedom and Security and Justice, (ed.) Baldaccini/Guild/Toner, Hart
Publishing, 2007., str. 210.

260 Vidi vi§e: Commission Stuff Working Document, Accompanying the document, Proposal for a Regulation of the
European Parliament and of the Council on asylum and migration management and amending Council Directive
(EC)2003/109 and the proposed Regulation (EU)XXX/XXX (Asylum and Migration Fund) , COM(2020) 610 final
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kretanja TA unutar drzave u kojoj je podnio zahtjev za azil. Naime, prema ¢lanku 26. Konvencije
iz 1951. “svaka ¢e drzava ugovornica izbjeglicama koje se zakonito nalaze na njezinom teritoriju
dati pravo odabira mjesta boravista i slobodu kretanja unutar njezinog teritorija, ali u skladu s
propisima koji se op¢enito primjenjuju na strance u istim okolnostima”. Jednako su tako navedene
predlozene odredbe u suprotnosti s Protokolom br. 4. EKLJP koji u ¢lanku 2. navodi kako “svatko
tko se zakonito nalazi na teritoriju jedne drzave ima, na tom teritoriju, pravo na slobodu kretanja i
slobodu izbora boravista”. Sloboda se kretanja i sloboda izbora boraviSta moraju tumaciti i

osiguravati zajedno.

Sustav odredivanja mjesta boravista postoji i danas u Njemackoj, a o ¢emu je Sud EU raspravljao
jos uozujku 2016. godine povodom zahtjeva za prethodnu odluku na temelju ¢lanka 267. UFEU-a
kada je utvrdio da obveza boraviSta koja se namecée korisniku statusa supsidijarne zastite
predstavlja ogranic¢enje slobode kretanja zajamcene ¢lankom 33. Direktive o kvalifikaciji jednako
kao i da se takvo odredivanje prebivalista kosi s pravima koja jaméi ta direktiva.?’! Sukladno
tome, donosSenje ¢e ovakvih izmjena izravno utjecati na temeljna ljudska prava TA i u suprotnosti
su s trenutno vaze¢im europskim zakonodavstvom, misljenjem Suda EU, kao i medunarodnim

izbjeglickim pravom.

2.4.2.5. DIREKTIVA O STANDARDIMA ZA KVALIFIKACIJU DRZAVLJANA
TRECIH ZEMALJA ILI OSOBA BEZ DRZAVLJANSTVA ZA OSTVARIVANJE
MEDUNARODNE ZASTITE, ZA JEDINSTVENI STATUS IZBJEGLICA ILI
OSOBA KOJE ISPUNJAVAJU UVJETE ZA SUPSIDIJARNU ZASTITU TE
SADRZAJ ODOBRENE ZASTITE

UFEU je nametnuo obvezu drzavama ¢lanicama vezanu za donoSenje ujednacenog statusa azila

za gradane EU i drzavljane tre¢ih zemalja, kao i ujednacenog statusa supsidijarne zastite za
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drzavljane tre¢ih zemalja. 2> Svrha je donoSenja Direktive o kvalifikaciji olak3avanje i

harmoniziranje kvalifikacije drzavljana tre¢ih zemalja ili osoba bez drzavljanstva te razlikovanje

261 Spojeni predmeti C-443/14 Kreis Warendorf protiv Ibrahim Alo i C-444/14 Amira Osso protiv Region Hannover
[2016] OJ C 156, par. 65.

262 »Unija razvija zajedni¢ku politiku azila, supsidijarne zatite i privremene zastite &iji je cilj svakom drzavljaninu
tre¢e zemlje kojem je potrebna medunarodna zastita ponuditi odgovarajuci status i osigurati postovanje nacela zabrane
prisilnog udaljenja ili vracanja imigranta (non-refoulement). Ta politika mora biti u skladu s Konvencijom iz 1951. i
Protokolom iz 1967. o statusu izbjeglica te s drugim odgovaraju¢im ugovorima. Za potrebe stavka 1., Europski
parlament i Vijece, odlucujuéi u skladu s redovnim zakonodavnim postupkom, usvajaju mjere za zajednicki europski
sustav azila koji obuhvaca: (a) jedinstveni status azila za drzavljane tre¢ih zemalja koji je na snazi u ¢itavoj Uniji; (b)
jedinstven status supsidijarne zastite za drzavljane tre¢ih zemalja kojima je, bez dobivanja europskog azila, potrebna
medunarodna zastita”. Ugovor o funkcioniranju Europske unije, op. cit., ¢l. 78. st. 2. t.(a) (b)
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termina medunarodne zastite, statusa izbjeglice i supsidijarne zastite. Kako navodi Direktiva o
kvalifikaciji, medunarodna se zastita odnosi na status izbjeglice i status osobe kojoj je odobrena
supsidijarna zastita.’®® Izbjeglica zna¢i drzavljanin tre¢e zemlje koji je, zbog osnovanog straha od
proganjanja zbog svoje rase, vjere, nacionalnosti, politickog misljenja ili pripadnosti odredenoj
drustvenoj skupini, izbjegao iz svoje nacionalne drzave te nije u mogucnosti ili se zbog takvog
straha ne Zeli staviti pod zaStitu te drzave, kao i osoba bez drzavljanstva koja se nalazi izvan drzave
prethodnog uobicajenog boravista, a koja se zbog istih, gore navedenih razloga, ili zbog takvog

straha, ne Zeli vratiti u tu drzavu.?%*

Osoba koja ispunjava uvjete za supsidijarnu zastitu, prema direktivi, znaci drzavljanin trece zemlje
ili osoba bez drzavljanstva koja ne ispunjava uvjete za dobivanje statusa izbjeglice, ali za koju se
opravdano vjeruje da bi se doti¢na osoba, ako bi se vratila u svoju drzavu porijekla ili, ako se radi
0 osobi bez drzavljanstva, u drzavu prethodnog uobiCajenog boravista, bila izlozena trpljenju
ozbiljne nepravde te koja nije u mogucnosti ili se zbog takve opasnosti ne zeli staviti pod zastitu
te drzave.’®> Cilj je donosenja te direktive u drugoj fazi razvitka ZEPA-e bio ujednaditi pravila i
kriterije za kvalifikaciju statusa u svim drZzavama ¢lanicama, §to je u jednom pogledu uspjelo, ali
s druge strane svaka drzava ¢lanica zadrzava pravo dodjele statusa u svom vlastitom postupku
predvidenom od strane te drzave Clanice i na svoj nacin, bez stroge vezanosti za postupke i odluke

o statusu koje donose druge drzave ¢lanice.?®

Direktiva se o kvalifikaciji takoder primjenjuje na drzavljane tre¢ih zemalja i osoba bez
drzavljanstva, Sto iskljucuje primjenu na gradane EU. Revidirana je direktiva izjednacila razlike u
pravima ¢lanova obitelji u pristupu zaposlenju, zdravstvenoj njezi i integracijskim procesima koje
su postojale u Direktivi o kvalifikaciji 2004/83/EC.?*" Battjes smatra kako je donoSenjem
revidiranog izdanja Direktive o kvalifikaciji propuSteno rijeSiti mnogo uocenih problema, poput
odredbi vezanih za izbjeglice sur place i definiranje opravdanog straha, kao i razlika u temeljima

za odbijanje prava na azil i prava na supsidijarnu zastitu. Smatra da je propustanjem prilike za

263 Direktiva o kvalifikaciji, ¢1. 2 (b)

264 Direktiva o kvalifikaciji, ¢1. 2 (d)

265 Direktiva o kvalifikaciji, €l. 2 ()

266 German Federal Administrative Court, German Bunderverwaltungsgericht, presuda od 17. lipnja 2014. godine, br.
10 C 7.13, par. 29

267 Direktiva Vije¢a 2004/83/EZ od 29. travnja 2004. 0 minimalnim standardima za kvalifikaciju i status drzavljana
tre¢e zemlje ili osoba bez drzavljanstva kao izbjeglica ili osoba kojima je na drugi na¢in potrebna medunarodna zastita
te o sadrzaju odobrene zastite, SL L 304
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uredenje potrebnih odredbi Sud EU dobio puno vecu ulogu, §to je opet upitno zbog podloznosti

razli¢itog tumacenja odredbi od strane suda.?®8

Jedan je od vecih problema koji se pojavio vezano uz primjenu te direktive bio upravo postavljanje
kriterija za odlucivanje kada se radi o opravdanom strahu od izgona i nedostatku zastite od strane
domicilne drzave, odnosno u slucaju osobe bez drzavljanstva, drzave u kojoj je imao zadnje trajno
boraviste. Kako to smatraju Hathaway i Foster, definicija izbjeglice zahtjeva osnovani strah na dva
temelja: progon i nedostatak zastite.?®* Upravo je o tim pitanjima raspravljao i Sud EU te pri tome
utvrdio S§to je potrebno utvrditi prije donoSenja ikakve odluke, od strane stru¢nih osoba i u

individualnom postupku.2”°

Najveci su problem u polju primjene te direktive zapravo sekundarne migracije, ¢esto nastale zbog
razli¢itih pristupa drzava ¢lanica koje ponekad daju razli¢ita prava TA te im time nesvjesno daje
povod za sekundarnim kretanjem. Battjes smatra da nacionalne mjere koje poduzimaju drzave
¢lanice ne bi trebale dovoditi u pitanje koherenciju postupanja zajednice 1 biti poticajne u smjeru
sekundarnih migracija zbog razli¢itih prava koja im osiguravaju i razli¢itih postupaka za stjecanje
medunarodne zastite. Prema njegovom misljenju, to se ne bi dogadalo kada bi se drzave ¢lanice

pridrzavale svojih medunarodnih obveza.?"!
Veliki su se prijepori vodili oko ¢lanka 8. Direktive o kvalifikaciji koja propisuje da:

“Pri ocjenjivanju zahtjeva za medunarodnom zastitom, drzave ¢lanice mogu utvrditi da
podnositelju zahtjeva nije potrebna medunarodna zastita, ako u nekom dijelu zemlje podrijetla ne
postoje osnovani razlozi za strah od proganjanja niti stvarna opasnost od ozbiljne nepravde, da
imaju pristup zastiti od proganjanja ili ozbiljne nepravde kako je definirano u ¢lanku 7. ili kada
mogu sigurno i zakonito putovati i imati pristup do tog dijela zemlje te je razumno ocekivati da

mogu ostati tamo.”?"?

268 Vidi vie: Battjes., H.: Piecemeal Engineering: The Recast of the Rules on Qualification for International

Protection, in: Chetail, V., De Bruycker, P., Maiani, F. (ed.) Reforming the Common European Asylum System, The

New European Refugee Law, Brill Nijhoff, Leiden, Boston, 2016., str. 221.-224.

269 Hathaway, C. J., Foster, M.: The Law of Refugee Status, Cambridge University Press, 2014., str. 185.

270 Predmet C-71/11 i C-99/11 Bundesrepublik Deutschland v Y (C-71/11) and Z (C-99/11) [2012] ECR -518, par.

96.

271 Battjes, H.: European Asylum Law and International Law, Immigration and Asylum Law and Policy in Europe,
Vol. 8., Martinus Nijhoff Publishers, 2006., str. 202.

272 Direktiva o kvalifikaciji, ¢l. 8 (1)
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Mnoge drzave &lanice, poput Francuske, Slovacke i Svedske nisu prenijele ovakvu odredbu u svoja
zakonodavstva. Svedska je smatrala da odredbe ¢lanka 8. Direktive o kvalifikaciji nisu u skladu
sa svrhom c¢lanka 1a Konvencije iz 1951. godine. Francuska je smatrala da se TA mora mo¢i vrati
u svoju zemlju ili drzavno podrucje samo u sigurnim okolnostima. Stoga se ¢ini kako svrha ¢lanka

8. nije u skladu s Konvencijom iz 1951. i sa odlukama ESLJP.?”

Novi PMA donosi bitnu promjenu kada se radi o Direktivi o kvalifikaciji njezinom prenamjenom
u uredbu. Zamjena Direktive o kvalifikaciji uredbom ima za cilj postizanje vece konvergencije u
odlu¢ivanju o azilu, zamjenom trenutno neobveznih pravila koja osiguravaju zajednicke kriterije
za prepoznavanje podnositelja zahtjeva za azil obveznim pravilima. Osim toga, cilj je mijenjanja
direktive uredbom i daljnje razjaSnjavanje i specificiranje sadrzaja medunarodne zastite, posebno
u pogledu trajanja dozvola boravka i socijalnih prava, te uspostavljanja pravila usmjerenih na
sprjeCavanje neovlastenih kretanja. Zamjenom c¢e Direktive o kvalifikaciji uredbom standardi
zastite biti uskladeni u cijeloj EU, stvaranjem vece konvergencije stopa priznavanja i oblika zastite.
Nova ¢e uredba uvesti stroza pravila koja sankcioniraju neovlastena kretanja, a donosi i jacanje
integracijskih poticaja za korisnike medunarodne zastite. Nova ¢e uredba razjasniti kriterije za
dodjelu medunarodne zastite, osobito stavljanjem obvezne primjene alternativne zastite kao dio
ocjene zahtjeva za medunarodnu zastitu. Uredba ¢e takoder bolje razjasniti prava i obveze

korisnika medunarodne zastite.

2.4.2.6. DIREKTIVA O ZAJEDNICKIM POSTUPCIMA ZA PRIZNAVANJE I
ODUZIMANJE MEDPUNARODNE ZASTITE

Direktiva o zajednickim postupcima, za razliku od Direktive o kvalifikaciji, ne konkretizira
nikakve posebne odredbe Konvencije iz 1951. godine koja ne propisuje obvezu drzava da donese
poseban postupak utvrdivanja statusa izbjeglice. Stoga, smatra Hyndman, Konvenciju iz 1951.
godine treba proSiriti u smislu nekakve administrativne ili sudske procedure prema kojoj bi drzave
¢lanice mogle laksSe identificirati osobe koje potpadaju pod definicije izbjeglice dane u toj
konvenciji.?™ Stjecanje je statusa izbjeglice deklaratorni ¢in, $to znaci da osoba ostvaruje pravo

na medunarodnu zastitu jer je izbjeglica samim ¢inom §to je prognana iz svoje drzave ili je morala

273 Predmet Salah Sheekh v. the Netherlands [2007] Zahtjev br. 1948/04

274 Hyndman, P.: The 1951 Convention and Its Implications for Procedural Questions, International Journal of
Refugee Law, Volume 6, br. 2, 1994.; str. 245.
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oti¢i zbog ratnih ili politi¢kih sukoba, a ne postaje izbjeglica dobivanjem toga statusa.?’> Ta je
¢injenica neupitna, ali Konvencija iz 1951. godine navodi da je osoba izbjeglica ¢im ispuni uvjete

koje zahtjeva definicija izbjeglice navedene u toj konvenciji.

Postupak je utvrdivanja ¢injenice je li neka osoba ispunila uvjete za stjecanjem statusa izbjeglice
ili nije ostavljeno drzavama ¢lanicama, ali bez uputa ili odredivanja odredenih smjernica kojima
bi se drzave trebale voditi. UNHCR je joS 1979. godine donio smjernice za drzave potpisnice,
obvezane odrediti koje osobe potpadaju pod pojam izbjeglice prema danoj definiciji kojima je
preporucio odredena osnovna proceduralna rjeSenja koja su do danas jedine smjernice za takve
situacije.?’® Ujednacavanje je takvih procjena izazov koji se treba postaviti kao cilj, ukoliko se ide
ka stvaranju zajednickih politika i odluka u podrucju azila. U izbjegli¢koj se i migracijskoj krizi
mogao vidjeti veliki nedostatak ujednacenosti u tim podrucjima, §to za posljedicu nosi brojna

krSenja ljudskih prava koja pripadaju drzavljanima tre¢ih zemalja, TA 1 izbjeglicama.

Kako navode Costello i Hancox, medunarodno je uredenje ljudskih prava imalo i1 ima jak utjecaj
na razvitak medunarodnog prava izbjeglica, $to je najviSe vidljivo u stvaranju poveznice izmedu
krSenja ljudskih prava i pravnog koncepta predodredenja izbjeglickog prava. Smatraju da se taj
utjecaj 1 povezanost protezu 1 na proceduralna pitanja jer medunarodno pravo zahtjeva da sva
propisana prava i zastite tih prava budu ucinkovite, kao 1 da za sva krSenja takvih prava bude
osiguran uéinkovit pravni lijek.?”’ Stoga je vrlo bitno postupati ujednaceno prilikom postupanja i
utvrdivanja statusa izbjeglice kako bi se osigurala zastita svih ljudskih prava na visokoj razini, u

¢emu se ogleda svrha Direktive o zajednickim postupcima.

Direktiva o zajednickim postupcima daje odredene naputke o postupku s TA prilikom utvrdivanja

statusa izbjeglice ili dodjele supsidijarne zastite:

“Drzave ¢lanice za sve postupke odreduju tijelo odlu¢ivanja koje je nadlezno za

odgovarajuce razmatranje zahtjeva o azilu. Drzave ¢lanice osiguravaju da takvo tijelo ima na

275 Vidi vise: Goodwin -Gill, G. S., McAdam, J., The Refugee in International Law, 3" edn., 2007., str. 51. i 244.,
kao i: Zimmermann, A., Mahler, C.: Article 1 A, para. 2., in: The 1951. Convention relating to the Status of Refugees
and its 1967. Protocol, A Commentary, ur. Zimmermann A., Oxford University Press, 2011., str. 281.-299.

276 UNCHR - Handbook on Procedures and Criteria for Determining Refugee Status, Geneva, HCR/IP/4/Eng/REV.1,
1979., paragraf 28., dostupno na: https://www.unhcr.org/4d93528a9.pdf, pristupljeno 15. ozujka 2020.

277 Costello,C., Hancox, E.: The Recast Asylum Procedures Directive 2013/32/EU: Cought between the Stereotypes
of the Abusive Asylum-Seeker and the Vulnerable Refugee, in: Reforming the Common European Asylum System -
The New European Refugee Law, (ed.) Chetail,V., De Bruycker, P. and Maiani, F., Brill Nijhoff, Leiden, Boston,
2016., str. 380.
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raspolaganju odgovarajuca sredstva, ukljucujuc¢i dovoljno osposobljeno osoblje za izvrSavanje

danih zadaca.”?’®

Upravo u proceduralnim postupcima odlucivanja o statusu TA, u praksi drzava ¢lanica dolazi do
razli¢itosti kod priznavanja statusa izbjeglica pod razli¢itim shvacanjima definicije izbjeglice,
¢ime se otvara prostor manipulaciji sustava od strane drzava ¢lanica i nedostatak pravne sigurnosti
trazitelja azila u sustav. U izbjeglickoj i migracijskoj krizi 2015. godine u mnogim zemljama, tako
1 Hrvatskoj, jos$ je jedan od klju¢nih problema bio osigurati dovoljno osposobljene osobe jer sve
osobe koje su radile unutar institucija u tom trenutku nisu poznavale jezik koji su migranti i
izbjeglice govorili 1 bilo je potrebno osigurati prevoditelje kojih nije bilo puno u tom trenutku i na
dobrovoljnoj su se bazi javljali oni koji su znali govoriti jezike kojima su govorili migranti i

izbjeglice i mahom pomagali u danim situacijama u praksi.

Bez kvalitetne je komunikacije teSko bilo funkcionirati svakodnevno, a mnoga su ljudska prava
bila dovedena u pitanje upravo zbog jezi¢ne barijere. Posebni su se problemi javili u odnosu na
maloljetnike bez pratnje koji su bili smjesteni u odgojne ustanove i koji su trebali biti ukljuceni u
sustav obrazovanja, ali zbog nepoznavanja jezika to nije bilo moguce. Maloljetnike se bez pratnje
tada upisivalo u vecernje Skole kako bi ucili hrvatski jezik 1 brze se ukljucili u sustav obrazovanja.
Zbog jezi¢ne su barijere Cesto upisivali nize razrede jer im je bilo teSko pratiti nastavu u visim

razredima.?”’

Prilikom je izrade novog PMA europski zakonodavac predlozio i izmjenu Direktive o zajednickim
postupcima. U tom kontekstu, izmijenjeni prijedlog Uredbe o uspostavljanju zajednickog postupka
za medunarodnu zastitu u EU nastoji u€initi grani¢ne postupke u¢inkovitijim i proSiriti njihovu
upotrebu kako bi se obuhvatilo vise kategorija podnositelja zahtjeva, ukljucujuci one koji dolaze
iz zemlje s vrlo niskim stopama priznavanja. Prijedlogom se Zeli uspostaviti nesmetan postupak
azila 1 vrac¢anja na granici obuhvacene jednim zakonodavnim instrumentom. Svrha je povezivanja
tih dvaju postupaka brza procjena zahtjeva za azil koji su ocigledno neosnovani ili su ih podnijeli
podnositelji zahtjeva iz zemalja s niskom stopom priznavanja, kako bi se brzo vratili oni koji
nemaju pravo na ostanak u EU. Pojedinacna se procjena zahtjev za azil i dalje treba uvijek

osigurati. Ovo je vazan alat za upravljanje migracijama. Uz to, grani¢ni bi postupak bio fleksibilniji

278 Direktiva o zajedni¢kim postupcima, ¢l. 4 (1)

27 Informacije dobivene na temelju intervjua s odgojiteljima u Domu za odgoj djece i mladih u Osijeku, ustanove
koja je prema hrvatskom zakonodavstvu nadlezna za brigu i odgoj maloljetnika bez pratnje, obavljeno 19. svibnja
2019. godine.
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nego §to je trenutno, dopustajuci drzanje podnositelja zahtjeva ne samo na granici ili u blizini

granice, ve¢ i na ostalim mjesta, ako je potrebno.

2.4.2.7. DIREKTIVA O VRACANJU

Nezakonite su migracije jedan od najvecih problema EU, no nije nuzno nezakonito uéi na prostor
EU da bi se govorilo o nezakonitom statusu, moguce je i da se dogodi da osoba u odredenom
trenutku izgubi zakonsku osnovu za boravak koju je do tada imala. Stoga, Direktiva o vracanju
donosi odredena pravila koja se trebaju primjenjivati na sve drzavljane tre¢ih zemalja koji ne
ispunjavaju ili koji od odredenog trenutka viSe ne ispunjavaju uvjete za ulazak, boravak ili
boraviste u odredenoj drzavi ¢lanici.?®® U ¢lanku je 1. Direktive o vraéanju jasno vidljiv predmet

direktive:

“Ovom se direktivom utvrduju zajednicki standardi i postupci koji se imaju primjenjivati u
drzavama Clanicama za vracanje drzavljana tre¢ih zemalja koji nemaju zakonit boravak u skladu
s temeljnim pravima kao op¢im nacelima prava Zajednice kao i medunarodnog prava,

ukljucujuéi zastitu izbjeglica i1 ljudskih prava”.

Direktiva se o vra¢anju podru¢jem primjene odnosi na drzavljane tre¢e zemlje koji nezakonito
borave na podrucju odredene drzave ¢lanice. Direktiva poznaje dobrovoljno vrac¢anje koje uvijek
ima prednost 1 prisilni postupak vrac¢anja. Kada se koriste prisilne mjere, potrebno ih je provoditi
u skladu s nacelom proporcionalnosti 1 u¢inkovitosti u pogledu nacina i postavljenih ciljeva, kao 1
utvrditi minimalne sigurnosne uvjete za provodenje takvog vra¢anja.”8! EU se oduvijek zalagala
za pravednu i funkcionalnu politiku vracanja kao temelj u¢inkovitog sustava u podrucju politike
azila i migracija.?®?

Direktiva je o vrac¢anju, nakon Sto je donesena, bila podlozna brojnim kritikama UN-a i1 Vije¢a EU,
upravo iz razloga nedoredenih odredbi i netransparentnosti takvih sustava vraé¢anja.?**Kako navodi

Acosta, Direktiva je o vra¢anju jedna od najkontroverznijih direktiva iz polja migracije i azila, a

280 Direktiva o vra¢anju, Uvodna izjava br. 5.

281 Direktiva o vra¢anju, Uvodna izjava br. 13.; Odluka Vije¢a od 29. travnja 2004. o organizaciji zajednickih letova
za udaljavanje, s drzavnog podrucja dviju ili viSe drzava ¢lanica, drzavljana tre¢ih zemalja protiv kojih su doneseni
pojedinacni nalozi za udaljavanje, OJ L 261

282 Communication on Policy Priorities in the Fight against Illegal Immigration of Third-Country Nationals,
European Commission, COM 402 final, Brussels, 2006., str. 10.

283 M. Ilies: Irregular Immigration Policy in the European Community: Action at All Stages of the Irregular Migration
Flow, Working Paper no. 38/2009, Real Instituto Elcano, 2009., str. 13.
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smatra i da postoji niz pravnih nedostataka koje treba raspraviti, a da je klju¢no pitanje pravnog
statusa osoba koje ne mogu biti protjerane 1 vra¢ene u domicilnu zemlju, u drzavi ¢lanici. Smatra
da direktiva samo djelomi¢no rjesava te probleme.?®* Nadalje, prema definiciji pojma “vracanje”
u ¢lanku 3. stavku 3. Direktive o vracanju stoji da “vracanje” predstavlja postupak vracanja
drzavljanina tre¢e zemlje u drzavu podrijetla, tranzita ili drugu zemlju u koju se drzavljanin trece
zemlje dobrovoljno odluci vratiti i u kojoj ¢e biti prihvacen. Ta odredba sadrzi ogranicenje u smislu

3

odredivanja $to to moze biti prihvaceno kao “vracanje” s ciljem implementiranja direktive i

njezinih odredbi.

Prema pravu se EU prebacivanje drzavljana tre¢e zemlje koji su u nezakonitom statusu u drugu
drzavu ¢lanicu ne moze smatrati vra¢anjem, premda postoji iznimka kada je to moguce, na primjer
prema Dublinskim pravilima. Ono $to se javlja kao dodatni problem upravo je Cinjenica da se
drzavljanina tre¢e zemlje, zbog taksativno navedenih drZzava u koje ga se moze vratiti, ne moze
vratiti u zemlju koja nije njegova domicilna zemlja i tranzitna zemlja bez njegovog pristanka.?®
Sve je te nedostatke europski zakonodavac pokuSao obuhvatiti u Prijedlogu za izmjenu Direktive
o vracanju. Taj je prijedlog dio paketa mjera koje je predlozila Komisija, a u kojima je istaknuta
potreba za znaCajnim povecanjem ucinkovitog povratka nezakonitih migranata i uspostavljanje
ucinkovitije 1 koherentnije europske politike vracanja. Glavna nacela dogovorena u zaklju¢cima
Europskog vije¢a naglasavaju potrebu za jatanjem nacela solidarnosti, jatanja Europske grani¢ne
1 obalne straze kako bi se osiguralo u¢inkovito upravljanje vanjskim granicama i migracijama, a s
cilijem uspostavljanja uéinkovitije i koherentnije europske politike vracanja.2%¢ Postojala je
potreba za izmjenom odredbi Direktive o vra¢anju koje utjeCu na postavljanje takvih ogranicenja
1 jasnije odrediti znacenje onih ¢ije tumacenje u praksi moze dovesti do razlicitih stavova drzava
Clanica te pojacati transparentnost u odlu¢ivanju o vracanju drzavljana tre¢ih zemalja. Bez

ucinkovite politike vra¢anja ne moze postojati niti u¢inkovita zajednicka politika azila, niti

284 Vidi viSe: Acosta Arcarazo, D.: The Returns Directive: Possible Limits and Interpretation, in: Karin Zwaan (ed.),
The Returns Directive: Central Themes, Problem Issues, and Implementation in Selected Member States, Nijmegen:
Wolf Legal Publishers 2011., str. 7-24., O problemima vezanim za Direktivu o vrac¢anju vidi jos: Baldaccini, A: The
Return and Removal of Irregular Migrants under EU Law: An Analysis of the Returns Directive, European Journal of
Migration and Law, Vol. 11 No. 1., 2009., str.1-17.

285 Vidi vise: Return Handbook, Commission Recommandation C 6250 final, 2015.

286 Vidi viSe: Proposal for a Directive of a European Parliament and of the Council on common standards and
procedures in Member States for returning illegally staying third-country nationals (recast) A contribution from the
European Commission to the Leaders’ meeting in Salzburg on 19-20 September 2018, COM/2018/634 final
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migracijska politika u EU. Stoga je europski zakonodavac novim PMA predvidio izmjenu

Direktive o vradanju.

Da bi poboljsala u€inkovitost politike povratka u EU, Komisija je 12. rujna 2018. godine predlozila
ciljanu reviziju Direktive o vracanju. Preinaka Direktive o vra¢anju ima za cilj rjeSavanje
poteskoca 1 prepreka s kojima se drzave cClanice susreu u postupcima povratka, ukljucujuéi
nedostatak jasnih zajednickih pravila o definiciji rizika od bijega i, posljedi¢no tome, nedosljedno
koristenje pritvora, §to je rezultiralo bijegom 1 neovlaStenim kretanjem, nedostatak suradnje
pojedinaca koji podlijezu postupcima vracanja, nedovoljno prac¢enje pojedinacnih slucajeva te
nestabilnost nacionalnih programa dobrovoljnog povratka uz potporu. Revidirana ¢e Direktiva o
povratku omoguditi drzavama ¢lanicama da se bolje nose s nedostatkom suradnje drzavljana tre¢ih
zemalja koja dovodi do ometanja postupka vracanja, postavljanjem novih obveza drzavljanima
tre¢ih zemalja 1 povecanjem potpore za dobrovoljni povratak.

Glavni su elementi prijedloga novi grani¢ni postupak za brzi povratak podnositelja zahtjeva za
medunarodnu zastitu ¢iji se zahtjev odbacuje prema postupku azila na granici, jasnija i u¢inkovitija
pravila o donoSenju odluka o vracanju, jac¢a koherentnost i sinergija izmedu postupka vracanja i
azila, pojednostavljena pravila o odobravanju razdoblja za dobrovoljni odlazak 1 novi okvir za
pruzanje financijske i materijalne pomo¢i neregularnim migrantima voljnim na dobrovoljni
povratak, zajednicki popis kriterija za utvrdivanje rizika od iregularnog migranta koji moze
pobjeci, jaca pravila o sprjecavanju bijega i neovlaStenih kretanja, posebno dopustanje pritvaranja
iregularnih migranata koji predstavljaju sigurnosnu prijetnju i uspostavljanje maksimalnog
razdoblja pritvora od najmanje tri mjeseca, nova obveza neregularnih migranata da suraduju s
nadleznim nacionalnim tijelima u pogledu olakSavanja identifikacije i ubrzavanja postupaka,
uspostava nacionalnih informacijskih sustava za upravljanje i nadgledanje upravnih postupaka i
olaksavanje razmjene podataka medu nadleznim tijelima i izvrSenje vracanja te jasnija pravila o
moguénostima Zalbe na odluke o vrac¢anju i suspenzivnom ucinku takve zalbe.

Kako odbijeni TA predstavljaju znacajan broj iregularnih migranata u Europi, postupci za azil i
povratak moraju besprijekorno suradivati kako bi se omogucio brzi postupak vracanja kad se azil
odbije. Novim ¢e se PMA eliminirati preostale rupe i dodatno smanjiti mogucnosti zlouporabe
sustava azila 1 postupak vracanja. Usvajanje je Direktive o vra¢anju klju¢no za ZEPA-u i1

migracijsku politiku EU.
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2.5. DJECA I1ZBJEGLICE I MALOLJETNICI BEZ PRATNJE U ULOZI TRAZITELJA
AZILA

Djeca su i maloljetnici posebna i ranjiva skupina TA. SmjeStanje je djece izbjeglica i maloljetnika
bez pratnje u medunarodno pravo dvojako. S jedne se strane Konvencija iz 1951. godine odnosi
na njihov status izbjeglice 1 TA, a s druge strane Konvencija o pravima djeteta (u daljnjem tekstu:
KPD) &titi njihova temeljna ljudska prava kao djeteta, imaju¢i na umu posebnosti i ranjivosti
vezane za njihovu dob.?®” Najve¢i je problem koji se javlja u praksi kada se djeca i maloljetnici
pojavljuju u ulozi TA upravo ¢injenica da se u tom trenutku njima pristupa kao prema TA, a ne
kao prema djeci. Bez obzira §to se djeca i maloljetnici pojavljuju kao TA u odredenoj drzavi, uvijek
se mora voditi racuna o tome da je primarna primjena medunarodnog prava koje se odnosi na

zaStitu djeteta, odnosno KPD.

Njihova ranjivost proizlazi najces¢e iz njihove dobi i nemoguénosti shvacanja situacije u kojoj se
nalaze, brige za sebe, osiguravanja osnovnih uvjeta zivota i drugih potreba za koje im je potreban
skrbnik. U prvom ¢e dijelu poglavlja biti govora opcenito o pravima djeteta prema KPD 1
njegovom najboljem interesu. Drugi ¢e se dio poglavlja baviti posebnostima izbjeglickog prava
vezanim za djecu izbjeglice i maloljetnike bez pratnje u ulozi TA, a analizirat ¢e se i Prijedlog
izmjene Uredbe Dublin III koji donosi izmjene vezane za premjeStanje djece i maloljetnika u
Dublinskom postupku u drzavu prvog ulaska, a koje su u suprotnosti sa stajaliStem Suda EU. Djeca
su 1 maloljetnici bez pratnje ve¢inom ve¢ dozivjeli brojne traume putujuc¢i od domicilne drzave 1
samim tim ne smije ih se dovoditi u nepovoljne polozaje i situacije koje bi pogorSale njihovo
psihicko stanje te mozda prouzrocile trajne posljedice. Zastita najboljeg interesa djeteta treba biti

cilj svake odluke koja se odnosi na djecu izbjeglice 1 maloljetnike bez pratnje u ulozi TA.

2.5.1. PRAVADJETETA U KONTEKSTU KONVENCIJE O PRAVIMA DJETETA
Najvazniji je medunarodni dokument i okosnica razvoja prava djeteta zasigurno KPD. Upravo
KPD predstavlja katalog svih prava djeteta, razvrstanih u viSe skupina. Prava se iz KPD teorijski

mogu razvrstati na prava preZivljavanja, razvojna prava, zastitna prava i prava sudjelovanja.

287 Konvencija o pravima djeteta, usvojena na 44. zasjedanju Op¢e skupstine Ujedinjenih naroda 20. studenoga 1989.
godine (rezolucija br. 44/25), stupila na snagu 2. rujna 1990. godine (Konvencija o pravima djeteta)
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Prava prezivljavanja obuhvacaju ona prava navedena u KPD koja ¢e djetetu osigurati zadovoljenje
njegovih temeljnih ljudskih potreba, kao $to su pravo na Zivot, pravo na odgovarajuéi zivotni

standard, pravo na prehranu, pravo na smjestaj, pravo na zdravstvenu pomo¢.#

Razvojna prava imaju za cilj osigurati djetetov najbolji moguéi razvoj u smislu prava na
obrazovanje, prava na igru, prava na slobodno vrijeme, prava na kulturne aktivnosti, prava na

informiranje, prava na slobodu misli i izrazavanja.?®

Zastitna prava imaju za cilj osigurati zastitu djeteta 1 njegove ranjivosti zbog dobi, a u ta prava
ulaze pravo na zasStitu od zlouporabe, zapostavljanja 1 izrabljivanja, zabrana djecjeg rada, zastita
od droga, alkohola, duhana, zastita djece izbjeglica, kao i djece u oruzanim sukobima te djece u

zatvorima.?”?

Prava su sudjelovanja ona prava koja ¢e djetetu omoguciti aktivno sudjelovanje u svom okruzenju,
bilo regionalnom, nacionalnom ili svjetskom, a koja imaju cilj pripremiti ga za aktivnog gradanina

u buduénosti. U ta prava ulazi pravo na slobodno izrazavanje svojih misli i pravo na udruzivanje.?”!
KPD u ¢lanku 1. definira pojam djeteta:

“U svrhu na koju se ova Konvencija odnosi, dijete oznacava svaku osobu mladu od 18
godina, osim ako se zakonom koji se primjenjuje na dijete granica punoljetnosti ne
odredi ranije.”

Iz navedene je definicije jasno da KPD Siroko postavlja odredenje djeteta na sve osobe mlade od
18 godina, postujuci nacionalne propise i moguca drugacija odredenja punoljetstva. Kako navodi
Hrabar, KPD postavlja Cetiri temeljna nacela u svojim odredbama i to nacelo nediskriminacije,
nacelo najboljeg interesa djeteta, prava svakog djeteta na Zivot, opstanak i razvoj te prava djeteta
na izrazavanje misljenja i sudjelovanja u odluc¢ivanju u stvarima koje ga se ti¢u u skladu s dobi i

zrelosti.?? Iako, kako smatra Freeman, niti jedno od &etiriju navedenih nacela nije bitnije od

288
289
290
291
292

Konvencija o pravima djeteta, Uvodna izjava, str. 2.

Konvencija o pravima djeteta, Uvodna izjava, str. 2.

Konvencija o pravima djeteta, Uvodna izjava, str. 2.

Konvencija o pravima djeteta, Uvodna izjava, str. 2.

Hrabar, D.: Prava djece u Europskoj uniji - pravni okvir, u: Bodiroga-Vukobrat, N. et al, Europsko obiteljsko
pravo, Narodne novine, Zagreb, svibanj 2013., str. 55.
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drugoga, moze se re¢i da nacelo najboljeg interesa djeteta zapravo podupire ostala tri nacela 1

postoji u pozadini svakoga od njih.?%?

2.5.2. NACELO NEDISKRIMINACIJE

Nacelo nediskriminacije KPD na sljede¢i na¢in promice:

“Drzave stranke postivat ¢e 1 osigurati svakom djetetu na svom podrucju prava navedena u ovoj
Konvenciji bez ikakve diskriminacije prema djetetu, njegovim roditeljima ili zakonskim
skrbnicima glede njihove rase, boje koze, spola, jezika, vjere, politickog ili drugog uvjerenja,
nacionalnoga, etnickoga ili socijalnog podrijetla, imovine, teSko¢a u razvoju, obiteljskog
podrijetla ili kakve druge okolnosti. Drzave stranke poduzet ¢e sve potrebne mjere za zastitu
djeteta od svih oblika diskriminacije ili kaznjavanja koji polaze od poloZaja, djelatnosti,

izrazenog misljenja ili uvjerenja roditelja, zakonskih skrbnika ili ¢lanova obitelji.”***

KDP prenosi odredbe opce zabrane diskriminacije propisane Opcom deklaracijom o ljudskim
pravima i prilagodava ih djetetu 1 njegovim potrebama. Kako navode Marks 1 Clapham, djeca su
ukljucena i zasti¢ena op¢im antidiskriminacijskim odredbama medunarodnog prava, jednako kao
i odrasli.?®> Suprotno tom miSljenju, Besson smatra da je na¢elo nediskriminacije nedovoljno
razvijeno u medunarodnom pravu kako bi bilo primjenjivo i Stitilo djecu od svih oblika
diskriminacije. Smatra da je to djelomi¢no posljedica op¢ih pogresnih primjena tih instrumenata,
ali 1 njihove neprimjerenosti u zastiti djece od svih vrsta diskriminacije, posebno za djecu. Stoga
postoji potreba za posebnim medunarodnim instrumentom koji jamci prava djeci bez
diskriminacije, poput KPD.?*® Stoga je u svim stvarima vezanim za dijete potrebno prvenstveno
voditi ra¢una da KPD bude primarni medunarodni dokument koji ¢e se primijeniti u tom slucaju.
Dijete nikada ne smije biti diskriminirano niti po jednoj osnovi, a uloga je drzave da to osigura.
Vrlo ¢esto dolazi do propusta u sustavu zastite od diskriminacije i krSenja ljudskih prava i sloboda.

Bari¢ Punda smatra kako su krSenja ljudskih prava i nacela nediskriminacije zapravo posljedica

2% Vidi vise: Freeman, M.: Article 3 - The Best Interests of the Child, in: A Commentary on the United Nations
Convention on the Rights of the Child, Alen, A. et al. (ed.), Martinus Nijhoff Publishers, Leiden, Boston, 2007.

2% Konvencija o pravima djeteta, ¢lanak 2., st.1-2.

295 Marks, S., Clapham, A.: "Children", in International Human Rights Lexicon, Oxford, Oxford University Press,
2005., str. 26.

2% Besson, S.: The Principle of Non-Discrimination in the Conventionon the Rights of the Child, The International
Journal of Children s Rights, Vol 13, 2005., str. 444.

94



jos$ uvijek postojec¢ih velikih razlika u socijalnim, vjerskim, kulturnim, politickim, ideoloSkim 1

drugim razlikama, karakteristikama i osobinama drzava ¢lanica medunarodne zajednice.?’’

Razli¢ito su tumacenje 1 implementacija medunarodnih odredbi u nacionalna zakonodavstva Cesto
najveéi problem u osiguravanju zastite ljudskih prava, time i prava djeteta koje je u skladu sa
svojom dobi ranjivo i zahtijeva najveéi stupanj zastite.>*® Zastita je djece od diskriminacije po bilo
kojoj osnovi obveza svake drzave. Posebnost se kod diskriminacije djece ogleda u ¢injenici da
djeca mogu biti diskriminirana ne samo vezano za svoj osobni status, ve¢ i za status svojih roditelja
ili zakonskih skrbnika. Taj se problem premostio dodavanjem stavka 2. u ¢lanak 2. KPD-a koji

glasi:

“Drzave stranke poduzet ¢e sve potrebne mjere za zastitu djeteta od svih oblika diskriminacije ili
kaznjavanja koji polaze od polozaja, djelatnosti, izrazenog misljenja ili uvjerenja roditelja,

zakonskih skrbnika ili ¢lanova obitelji.”?*’

Stoga je jasno da je osjetljivost djece 1 maloljetnika bez pratnje u postupku stjecanja prava na azil
iznimno izrazena, posebice kada se nadu u tom statusu bez pratnje roditelja ili zakonskih skrbnika.
Potrebno je uloziti napore u osiguravanje zdravog okruzenja za dijete i nediskriminirajuceg

postupanja od strane nadleznih organa u takvim postupcima.

2.5.3. NACELO NAJBOLJEG INTERESA DJETETA

Pravo je djeteta da se njegovi najbolji interesi uzimaju u obzir osnovno pravilo, interpretativna

zakonska obveza i procesno pravilo.?® Nacelo je najboljeg interesa djeteta postojalo i prije

297 Bari¢ Punda, V.: Nacelo nediskriminacije - jedno od temeljnih nacela zastite ljudskih prava i sloboda, Zbornik

radova Pravnog fakulteta u Splitu, god. 42., 2005., str. 41.

2% Potrebu posebne vrste zastite djece od diskriminacije potvrduju i odredbe ¢lanka 24. st. 1. Medunarodnog pakta o
gradanskim i politickim pravima kada naglasava: “Svako dijete, bez razlike glede rase, boje koze, spola, jezika, vjere,
nacionalnog ili socijalnog podrijetla, imovine ili rodenja, ima pravo na mjere zastite od strane svoje obitelji, drustva i
drzave koje odgovaraju njegovu malodobnom statusu”. Takoder, odredbe Medunarodnog pakta o ekonomskim,
socijalnim i kulturnim pravima u ¢lanku 10. st. 3. naglasava: “Drzave ¢lanice ovoga Pakta priznaju da treba poduzeti
posebne mjere zastite i pomo¢i u korist djece i mladih, bez ikakve diskriminacije iz rodbinskih ili drugih razloga.
Djeca i omladina moraju da budu zasticeni od ekonomske i socijalne eksploatacije. Zakonom treba da se zabrani
zapo§ljavanje na poslovima koji su takve prirode da mogu da izloZe opasnosti njihov moral ili njihovo zdravlje, da
dovedu u opasnost njihov zivot ili da naskode njihovom normalnom razvoju. Drzave treba isto tako da utvrde granice
starosti ispod kojih je placeni rad djecje radne snage zakonom zabranjen i kaznjiv.”

2% Vidi vie: Hodgkin, R., Newel, P: Article 2: The Rights of the Child in International Law, in: A Commentary on
the United Nations Convention on the Rights of the Child, Abramson, B. (ed.), Martinus Nijhof, 2008.

300 Vidi vise: UN Committee on the Rights of the Child (CRC), General comment No. 20 (2016) on the
implementation of the rights of the child during adolescence, 6 December 2016, CRC/C/GC/20, dostupno na:
https://www.refworld.org/docid/589dad3d4.html pristupljeno 8. srpnja 2020., kao i: Kilkelly, U.: The Best Interests
of the Child: A Gateway to Children’s Rights? In E. Sutherland & L. Barnes Macfarlane (Eds.), Implementing Article
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donoSenja KPD-a, postoje¢i kao odredba u Deklaraciji o pravima djeteta iz 1959. godine gdje je

bilo propisano da briga o najboljem interesu djeteta mora uvijek biti primarna.*!

KPD je u svojim
odredbama upravo to nacelo nametnula kao najbitnije nacelo kojim se treba voditi kada se odlucuje
o statusu djeteta 1 njegovim pravima i dobrobiti. To je nacelo navedeno u ¢lanku 3. KPD-a na

sljede¢i nacin:

“U svim akcijama koje u vezi s djecom poduzimaju javne ili privatne ustanove socijalne skrbi,
sudovi, drzavna uprava ili zakonodavna tijela, mora se prvenstveno voditi racuna o interesima

djeteta.”3%?

U clanku 3. st. 2. propisuje se i obveza drzave potpisnice da osigura odredenu zastitu 1 skrb koja
je prijeko potrebna za osiguranje njegove dobrobiti uz uzimanje u obzir obveza roditelja, skrbnika
ili drugih osoba koje za dijete zakonski odgovaraju. Nadalje, propisuje se i obveza drzave da

osigura obvezan nadzor sluzbi i ustanova odgovornih za skrb i zastitu djece.’®

KPD se i u mnogim
drugim clancima i1 odredbama ocituje na najbolji interes djeteta kao najvazniji Cimbenik u
odluc¢ivanju i postupanju.®®* U podetku je institut zastite najboljeg interesa djeteta imao ograni¢en
doseg 1 uzimao se u obzir prilikom brakorazvodnih parnica i odlu¢ivanja o skrbniStvu nad
djecom.3® Danas taj institut obuhvacéa sve situacije povezane s djetetom, na §to je utjecalo
donoSenje KPD-a. Institut je najboljeg interesa djeteta u danasnjici ve¢ postao dio gotovo svakog
zakonodavstva, medutim, kako Degol i Dinku smatraju, problem je u razli¢itom tumacenju od

strane drzava koje, u principu, moze dovesti do razli¢itosti u primjeni tog instituta.>*

Svako su zakonodavno, upravno i pravosudno tijelo ili institucija duzni primjenjivati princip

najboljeg interesa djeteta sustavnim razmatranjem kako ¢e njihove odluke utjecati na dijete i

3 of the United Nations Convention on the Rights of the Child: Best Interests, Welfare and Well-being, Cambridge,
Cambridge University Press, 2016., str. 51.-66.

301 Vidi viSe: UN General Assembly, Declaration of the Rights of the Child, 20 November 1959, A/RES/1386(X1V),
Principle 2.

302 Konvencija o pravima djeteta, ¢I. 3 (1)

303 Konvencija o pravima djeteta, ¢lI. 3 (3)

304 Poput odredbi u ¢lanku 9.: odvajanje od roditelja; €lanku 10.: spajanje obitelji; ¢lanku 18.: roditeljska odgovornost;
¢lanku 20.: lisavanje obiteljskog okruzenja i alternativna skrb; ¢lanku 21.: usvajanje; ¢lanku 37. (¢): odvajanje od
odraslih u pritvoru; ¢lanku 40. stavak 2. tocka (b) (iii): proceduralna jamstva, ukljucujuci prisustvo roditelja na
sudskim raspravama zbog kazne i pitanja koja ukljucuju djecu u sukobu sa zakonom.

395 Vidi vise: Alston, P.: The best interest principle: towards a reconciliation of culture and Human Rights, reconciling
culture and Human Rights,” International Journal of Law, Policy and the Family, Vol. 8, Issue 1, 1994, str. 4.

306 Degol, A., Dinku, Shimelis: Notes on the principle “Best interest of the Child”: Meaning, History and it’s place
under Ethiopian Law, Mizan Law Review, Vol. 5, No. 2., 2011., str 3.
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njegovu dobrobit i prilagoditi svoja postupanja njihovim potrebama.’®’ Osim toga, potrebno je
naglasiti da svako tijelo koje odlucuje o pravima vezanim za dijete ne samo da mora uzeti u obzir
1 razmatranje utjecaja svojih odluka na dijete, ve¢ najbolji interes djeteta mora biti uvijek primarna
briga svakog tijela koje odlucuje u situacijama povezanima s djetetom i njegovim statusom.
Medutim, kako naglaSavaju Eekelaar i Tobbin, vazno je imati na umu da ljudi, ukljuc¢ujuéi djecu,
osim S$to su nositelji odredenih prava, imaju i obveze koje im se namecu, odnosno da nacelo
najboljeg interesa djeteta ne smije ignorirati djetetove obiteljske i druge veze i odnose.’® S takvim
se stajaliStem slaze 1 Herring, naglasavajuci da je u svrhu ispunjavanja nacela najboljeg interesa
djeteta, pozeljno prvenstveno odrzavati odnose s roditeljima, obitelji i zajednicom u kojoj Zive jer

su takvi odnosi sredi$nji u Zivotu i dobrobiti svakoga ¢ovijeka.’?

2.5.4. PRAVO NA ZIVOT, OPSTANAK I RAZVOJ DJETETA

Clanak 6. KPD-a promiée pravo na Zivot, prezivljavanje i razvoj koje se treba osigurati svakome

djetetu:

“Drzave stranke priznaju svakom djetetu prirodeno pravo na zivot. Drzave stranke ¢e u najvecoj

mogudéoj mjeri osigurati opstanak i razvoj djeteta.”*!°

Kako navodi Nowak, pravo je na zivot temeljno ljudsko pravo koje predstavlja preduvjet za
ostvarenje svih ostalih ljudskih prava i bez ostvarenja prava na Zivot, sva ostala ljudska prava
ostaju bez smisla.’!' Osim §to prepoznaje djetetovo pravo na Zivot, ¢lanak 6. obogacuje to pravo
dodavanjem izri¢itog pozivanja na pravo na opstanak i razvoj. Kao rezultat toga, navodi
Sutherland, ¢lanak 6. premosc¢uje podjelu koja je dugo prisutna u medunarodnim izvorima koja
Stite ljudska prava, onu izmedu gradanskih i politickih prava s jedne strane, i ekonomskih,
socijalnih 1 kulturnih prava s druge strane. Ono $to ostaje nerijeSeno pitanje jest postoji li

hijerarhija prava kojom se neka prava smatraju vaznijima i imaju prioritet ispred ostalih.'?

307 UN Committee on the Rights of the Child (CRC), General comment no. 5 (2003): General measures of
implementation of the Convention on the Rights of the Child, 27 November 2003, CRC/GC/2003/5, dostupno na:
https://www.refworld.org/docid/4538834f1 1.html pristupljeno 8. srpnja 2020.

308 Eekelaar, J., Tobin, J.: Article 3: The Best Interest of the Child, in: The UN Convention on the Rights of the Child,
A Commentary, Tobin, J. (ed.), Oxford University Press, Oxford, 2019., str. 106.

39 Herring, J.: “Forging a Relational Approch: Best Interests or Human Rights?, Medical Law International, Vol. 13.
No. 1.,2013., str. 32.

310 Konvencija o pravima djeteta, ¢1. 6 (1) (2)

311 Vidi vise: Nowak, M.: A Commentary on the United Nations Convention on the Rights of the Child, Article 6:
The Right to Life, Survival and Development, Martinus Nijhof Publishers, 2005.

312 Sutherland, E. E.: The child’s right to life, survival and development: evolution and progress, University of
Stirling, Scotland and 2 Lewis and Clark Law School, USA, Stellenbosch Law Review, Vol. 26 No. 2, 2015, str. 273.
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Odbor je UN-a za ljudska prava naglasio kako je pravo na zivot najosnovnije pravo svakoga
¢ovjeka koje ne moze biti derogirano niti u nuznim situacijama koje prijete drustvu u cjelini.’!?
Ukoliko pogledamo ovako postavljeno pravo na zivot, ¢ini se da je to pravo apsolutno i bez
mogucénosti derogiranja, medutim, odredbe Medunarodnog pakta o gradanskim 1 politickim
pravima sadrze oCito suprotstavljanje sa smrtnom kaznom kao oblikom kaznjavanja, §to €ini ovu
tvrdnju kontradiktornom.*'* Kada se radi o djeci, Medunarodni pakt o gradanskim i politickim
pravima u ¢lanku 6. st. 5. zabranjuje smrtnu kaznu za zlo¢ine koje su pocinile osobe mlade od

osamnaest godina, a KPD takoder navodi tu zabranu u ¢lanku 37 (a). Upravo ta ¢injenica, smatra

Sutherland, znaci da je zapravo pravo na Zivot djeteta apsolutno.’!>

Zastita prava na zZivot zahtijeva da drzave usvoje odredene pozitivne mjere, ali i da se usredotoci 1
na one stvari koje drzave ne bi trebale i smjele raditi, poput djela genocida, masovnog nasilja,
ozbiljnih ogranic¢enja prava i sloboda, izricanja smrtne kazne. Posebno se naglaSava vaznost mjera
koje trebaju biti usmjerene na smanjenje smrtnosti dojencadi i povecanje ocekivanog zivotnog

vijeka, posebno kod usvajanja mjera za uklanjanje pothranjenosti i epidemija.’'®

Kada se radi o pravu na prezivljavanje i razvoj, naglasava se potreba za poboljSanjem zdravlja
djece, osiguravanjem preventivne zdravstvene zastite, ukljucuju¢i imunizaciju, pruzanje
odgovaraju¢ih informacija ili znanja o prehrani, higijeni i o€uvanju okoliSa. DuZnost je svake
drzave osigurati razvoj svakog djeteta, na duhovnoj, druStvenoj i moralnoj razini, u ¢emu ce
obrazovanje imati glavnu ulogu.®'” Osim toga, drzave su duzne stvoriti okruZenje za dijete u
kojem se postuje ljudsko dostojanstvo i1 koje osigurava nesmetano razvijanje djeteta u svakom

pogledu. Wicks smatra kako nije potrebno od drzave uvijek ocekivati da djeluje u svrhu ocuvanja

313 UNHCR General Comment No. 6: Note by the Secretariat, Compilation of General Comments and General
Recommendations adopted by Human Rights Treaty Bodies (1982) UN Doc HRI/GEN/1/Rev.6, par. 1.

314 Medunarodni pakt o gradanskim i politi¢kim pravima, ¢lanak 6. st. 2., Drugi Protokol donesen uz Medunarodni
pakt o gradanskim i politickim pravima u ¢lanku 1. nastojao je osigurati ukidanje smrtne kazne u drzavama koje
ratificiraju pakt i protokol, The Second Optional Protocol to the International Covenant on Civil and Political Rights,
usvojen 15. studenog 1989., stupio na snagu 11. lipnja 1991., 1642 UNTS 414.

315 Sutherland, E. E.: The child’s right to life, survival and development: evolution and progress, University of
Stirling, Scotland and 2 Lewis and Clark Law School, USA, Stellenbosch Law Review, Vol. 26 No. 2, 2015., str. 280.
316 Vidi vise: UNHCR General Comment No. 6: Note by the Secretariat, Compilation of General Comments and
General Recommendations adopted by Human Rights Treaty Bodies (2008) UN Doc HRI/GEN/1/Rev.9 (Vol 1). par.
5.

317 Vidi vise: OHCHR Manual on Human Rights Reporting under Six Major International Human Rights Instruments
(1997) HR/PUB/91/1 (Rev.1)
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ljudskog zivota, ali da je svakako potrebno upravljati sustavom tako da se sve odluke donose u

skladu s ljudskim dostojanstvom.>!8

Ono S$to se moze zakljuciti jest da pravo djeteta na zivot, prezivljavanje i razvoj ostaje primarna
obveza svake drzave. Drzava mora osigurati zastitu prava na Zivot, ali i pruziti zastitu svakom
covjeku, posebice djetetu, kao 1 poticati njegov razvoj. Pored tih je obveza posebno potrebno
poticati dobro upravljanje od strane drzave koja prilikom djelovanja i donosenja odluka uvijek ima
na umu ljudsko dostojanstvo koje se mora osigurati svakome Covjeku. Djeca su posebno ranjiva
skupina koja upravo zbog svoje ranjivosti zahtijevaju vecu brigu i podlozni su ve¢im posljedicama

koje nastaju u okruzenjima koja nisu prilagodena njihovom rastu i razvoju.

2.5.5. PRAVO NA IZRAZAVANJE MISLJENJA I SUDJELOVANJA U
ODLUCIVANJU

Svako dijete ima pravo izraziti svoje misljenje i sudjelovati u odlu¢ivanju u stvarima koje ga se

ticu, u skladu sa dobi i zrelosti. KPD u ¢lanku 12. osigurava to pravo na sljede¢i nacin:

“Drzave stranke osigurat ¢e djetetu koje je u stanju oblikovati vlastito misljenje pravo na
slobodno izrazavanje svojih stavova o svim stvarima koje se na njega odnose te ih uvazavati u

skladu s dobi i zrelos¢u djeteta.*

Prema c¢lanku 12. st. 2. djetetu se mora izravno ili preko posrednika osigurati da bude saslusano u
svakom upravnom i sudskom postupku koji se na njega odnosi, da izrazi svoje misljenje i da ga se
uvazi u skladu s njegovom dobi i zrelo$¢u. Prilikom osiguravanja tog prava, KPD upucuje dalje
na proceduralna prava nacionalnih zakonodavstava.®'® Kako O’Donnell isti¢e, premda KPD
sadrzi konkretne odredbe o pravu na pristup sudu ili pravu na zalbu, ¢lanak 12. st. 2. mora se
tumaciti kroz prizmu ostalih medunarodnih dokumenata koji se bave pravima djeteta, poput
Medunarodnog pakta o gradanskim i politickim pravima. Nadalje, smatra kako odredbe ¢lanka 12.
st. 2. zapravo ne daju djetetu pravo na sudjelovanje i da je pravo na svjedoCenje djeteta zapravo

ispusteno iz ovih odredbi.>?® Konvencija o ostvarivanju djeéjih prava navodi kako dijete za koje

318 Vidi vise: Wicks, E.: The Meaning of ‘Life’: Dignity and the Right to Life in International Human Rights Treaties,
Human Rights Law Review, Vol. 12, No. 2., 2012., str. 199-219.

319 Vidi viSe: Kora¢ Graovac, A.: Pravo djeteta da bude saslusano - Op¢i komentar br. 12 Odbora za prava djeteta, u:
Dijete u pravosudnom postupku — Primjena Europske konvencije o ostvarivanju djecjih prava, Filipovi¢, G., Osmak
Franji¢, D. (ur.), Pravobranitelj za djecu, 2009., str. 117-137.

320 O’Donnell, D.: Resettlement or Repatriation: Screened out Vietnamese Child Asylum Seekers and the Convention
on the Rights of the Child, International Journal of Refugee Law, Vol. 6 No. 3., 1989., str. 1-4., kao i: O’Donnell, D.:
The right of children to be heard: Children’s right to have their views taken into account and to participate in legal
and administrative proceedings, Inocenti Working Paper, No. 2009-4, Inocenti Research Paper, UNICEF, 2009.
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se prema nacionalnom pravu smatra da ima potrebnu sposobnost razumijevanja mora dobiti sve
odgovarajuce informacije, biti konzultirano i izraziti svoje misljenje i biti obavijeSteno o moguéim
posljedicama koje bi nastale u skladu s tako iznesenim misljenjem i o moguéim posljedicama bilo
koje odluke.*?! Pravo je biti saslusan u postupku utkano u temelje ljudskog dostojanstva i zdravog
razvoja svakog djeteta i mlade osobe.**? Kako se navodi u Smjernicama Odbora ministara Vijeca
Europe za pravosude prilagodeno djeci, prava su djeteta za vrijeme trajanja sudskog postupka
pravo na pristup sudu i sudskom postupku, pravo na pravno savjetovanje od strane odvjetnika i
zastupanje, pravo biti saslusan i pravo izrazavanja svoga misljenja, pravo na hitnost u postupanju,
kao i pravo na prilagodbu prostora i jezika kako bi dijete razumjelo i moglo pratiti tijek

postupka.’?

ESLJP je u slu¢aju M i M protiv Hrvatske utvrdio kako nepostivanje prava djeteta da bude
sasluSano 1 da izrazi svoje misljenje predstavlja krSenje djetetovog prava na obiteljski i privatni
zivot.3?* Jednako je tako ESLIP u slu¢aju Sommerfeld protiv Njemacke odlucio kako negativno
izrazena volja djeteta za sudjelovanje moze predstavljati povredu procesnih pravila ¢lanka 8.
EKLJP te da se u tom slucaju treba pristupiti trazenju stru¢nog preispitivanja takvog odbijanja od
strane djeteta.’?®> Odbor za prava djeteta u Opéem komentaru br. 12., a koji se odnosi na pravo
djeteta da bude sasluSano, navodi da dijete ima pravo odabrati Zeli li ili ne Zeli ostvariti pravo da
bude sasluSano i da izrazi svoje misljenje. Odgovornost je drzave da osigura sve uvjete i
savjetovanja kako bi dijete donijelo odluku u svom najboljem interesu.>*® Ukoliko dijete donese
odluku da Zeli da bude saslusano, potrebno je donijeti i odluku o na¢inu na koji ¢e se to napraviti,

putem zastupnika ili izravno, premda se savjetuje uvijek da to bude izravno.??” Culo Margaleti¢

321 European Convention on the Exercise of Children's Rights, potpisana 25. sije¢nja 1996., stupila na snagu 1. srpnja
2000., ETS No. 160, ¢lanak 3.

322 Recommendation CM/Rec (2012)2 of the Committee of Ministers to member States on the participation of
children and young people under the age of 18, Adopted by the Committee of Ministers on 28 March 2012 at the
1138th meeting of the Ministers’ Deputies, str. 2.

323 Smjernice Odbora ministara Vije¢a Europe o pravosudu prilagodenom djeci koje je donio Odbor ministara Vije¢a
Europe 17. studenog 2010 i obrazlozenje, dostupno na:
https://rm.coe.int/CoERMPublicCommonSearchServices/DisplayDCTMContent?documentId=09000016806a450a
pristupljeno 9. srpnja 2020.

324 Presuda M. i M. protiv Hrvatske od 3. rujna 2015., Zahtjev br. 10161/13

325 Predmet Sommerfeld v. Germany [2003] Zahtjev br. 31871/96

326 Committe of the Right of the Child, General Comment No. 12, The right of the child to be heard, Geneva,
CRC/C/GC/12, 2009., toCka 16., dostupno na:
https://tbinternet.ohchr.org/_layouts/15/treatybodyexternal/Download.aspx?symbolno=CRC%2FC%2FGC%2F12&
Lang=en, pristupljeno 9. srpnja 2020.

327 Committe of the Right of the Child, General Comment No. 12, The right of the child to be heard, Geneva,
CRC/C/GC/12, 2009., toCka 35, dostupno na:
https://tbinternet.ohchr.org/ layouts/15/treatybodyexternal/Download.aspx?symbolno=CRC%2FC%2FGC%2F12&
Lang=en, pristupljeno 9. srpnja 2020.
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navodi kako je vrlo vazno da se djetetu objasni kako je njegovo misljenje vazno i da ¢e se svakako
uzeti u obzir, ali da sam teret odlucivanja u postupku nije nikako na njemu jer bi to znacilo
izjednacavanje djeteta s odraslom osobom, a §to je u protivnosti s nuznos¢u posebne zastite djeteta
i ¢injenice da ono zbog svoje dobi i dosegnuta stupnja razvoja ne moze preuzeti tu odgovornost.*?8
Kako navode Parkinson i Cashmore, sudjelovanje djeteta u obiteljskopravnim sporovima donosi

brojne prednosti u takvom postupku i inter alia oduvanje vece kvalitete obiteljskih odnosa.**’

2.5.6. ZASTITA DJECE IZBJEGLICA, MALOLJETNIKA BEZ PRATNJE I DJECE U
STATUSU TA - CLANAK 22. KONVENCIJE O PRAVIMA DJETETA

KPD se u svojim odredbama izri¢ito doti¢e prava djece izbjeglica, Sto se odnosi 1 na maloljetnike
bez pratnje, kao i TA koji u toj skupini jo§ nemaju potvrden status izbjeglice. Tako KPD u ¢lanku

22. navodi:

“Drzave stranke poduzet ¢e prikladne mjere kako bi dijete koje trazi izbjeglicki status ili koje se

drzi izbjeglicom prema vaze¢em medunarodnom 1 domacem pravu, bilo da je bez pratnje ili je u

pratnji roditelja ili koje druge osobe, primilo primjerenu zastitu i humanitarnu pomoc¢ u skladu s
primjenjivim pravima navedenim u ovoj Konvenciji i drugim medunarodnim instrumentima

ljudskih prava kao i humanitarnim instrumentima kojih su spomenute drzave stranke.”°

U ¢lanku 22. st. 2. navodi se 1 obveza drzava da u svrhu zastite koja je propisana u stavku 1.
sudjeluju u svim naporima UN-a i ostalih mjerodavnih medudrzavnih 1 nevladinih organizacija
kako bi se djetetu izbjeglici ili maloljetniku bez pratnje pruzila primjerena pomo¢, pronasli
srodnici i obavilo spajanje s obitelji. Nadalje, propisuje se da se u slu¢aju nemoguénosti pronalaska
roditelja i lanova obitelji djetetu mora osigurati ista zastita kao i svoj drugoj djeci kojoj je iz bilo
kojeg razloga uskracena njihova obiteljska sredina. Takvo odredenje ¢lanka 22. KPD upucuje
zapravo na Clanak 20. iste konvencije koji se odnosi na djecu kojoj je privremeno ili trajno
uskraéena obiteljska sredina ili koja zbog vlastite dobrobiti u njoj ne smije ostati. U tom se slucaju
propisuju prava na posebnu zastitu i pomo¢ drzave.**! Prema ¢lanku 20. st. 2. drzave su stranke
duzne, a u skladu sa svojim nacionalnim zakonodavstvom, takvoj djeci osigurati zamjensku

zastitu. Prilikom se donoSenja takvih mjera i1 rjeSenja posebna pozornost mora posvetiti

328 Culo Margaleti¢, A.: Prava djeteta u obiteljskoj medijaciji, Godisnjak Akademije pravnih znanosti Hrvatske, Vol.
VIII No. posebni broj, Pravni fakultet Sveucilista u Zagreb, Zagreb, 2017., str. 159.

329 Parkinson, P., Cashmore, J.: The Voice of a Child in Family Law Disputes, Oxford University Press. New York,
2008., str. 46-47.

30 Konvencija o pravima djeteta, ¢l. 22 (1)

31 Konvencija o pravima djeteta, ¢1. 20 (1)
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kontinuitetu djetetova odgoja i njegovim etnickim, vjerskim, kulturnim ili jezicnim potrebama i
podrijetlima.®*? Iz ovakvih odredbi jasno proizlazi upuéivanje na nacionalno zakonodavstvo
drzava potpisnica konvencije, $to je vrlo bitno jer je takvo zakonodavstvo najblize odredenom
djetetu u danom treutku i1 zasigurno da je primjena takvog zakonodavstva u najboljem interesu

djeteta jer se ima primijeniti odmah u onoj drzavi u kojoj se dijete u tom sluc¢aju nalazi.

Clanak 22. KPD-a ostaje jedina odredba u medunarodnom pravu koje se bavi zastitom ljudskih
prava, izricito sa situacijom djece izbjeglica, maloljetnika bez pratnje i djece koja traZe status
izbjeglice.*** Bilo je kroz povijest pokusaja da se uvede definicija djeteta izbjeglice u KPD, ali
kako navodi Van Bauren, to je znacilo da bi se moralo pristupiti i izmjeni Konvencije iz 1951.,
kao i Protokola iz 1967., za $to nije postojala dovoljna volja medu drzavama potpisnicama.*** Ono
Sto je bitno jest da ¢lankom 22. KPD postavlja okvir prava djece izbjeglica i djece u statusu TA
koji su drzave duzne postovati. Definiranje bi djeteta izbjeglice i1 djeteta u statusu TA uvelike
doprinijelo zastiti djece u tim pozicijama, a ujedno bi predstavljalo i odredenu smjernicu drzavama
potpisnicama kada se radi o odredivanju i dodjeli statusa izbjeglice djeci. To bi ujedno osiguralo i
pravnu sigurnost u pitanjima povezanima s djecom izbjeglicama i djecom u statusu TA i time bi
se zasigurno zastitio najbolji interes djeteta. KPD je revidirana nekoliko puta, no do danas u

njezinim odredbama nema definicije djeteta izbjeglice.

2.5.7. PRAVA DJETETA IZBJEGLICE, MALOLJETNIKA BEZ PRATNJE I
DJETETA U STATUSU TA KROZ PRIZMU KONVENCIJE O STATUSU
IZBJEGLICA 1Z 1951.

Kada se govori o izbjeglickom pravu, Konvencija iz 1951. i Protokol iz 1967. godine glavni su
instrumenti medunarodne zastite, a koji su opisani kao kamen temeljac zatite izbjeglica.?®
Odredbe Konvencije iz 1951. odnose se na sve izbjeglice, neovisno o dobi 1 ne navode posebno
prava djece izbjeglica u svojim odredbama. Jedine se reference na djecu u samoj Konvenciji iz
1951. odnose na slobodu roditelja izbjeglica, §to se tice vjerskog obrazovanja njihove djece (Cl.
4.), ograni¢avaju¢ih mjera koje se donose za strance ili zaposlenje stranaca s ciljem zastite

nacionalnog trzista rada kada se navodi da se one nece odnositi na izbjeglicu koja ima jedno ili

332 Konvencija o pravima djeteta, ¢l. 20 (3)

333 Vidi vise: Pobjoy, J.: Article 22, in: Alston, P. and Tobin, J. (eds), The UN Convention on the Rights of the
Child: A Commentary, Cambridge University Press, 2017.

334 Van Bueren, G.: The International Law on the Rights of the Child. Leiden, First Published 1998., The Netherlands:
Brill Nijhoff Retrieved, 2020., str. 361.

335 Vidi vise: UNHCR ExCom, Conclusions on the Provision of International Protection Including through
Complementary Forms of Protection, No 103 (LVI) (2005) Preamble para 1.
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vise djece koji su drzavljani zemlje boravista (Clanak 17. stavak 2. toc¢ka (c)), a ¢ak ni ¢lanak o
javnom obrazovanju posebno ne spominje dob ili djetinjstvo (¢lanak 22.). Premda nije jasno zasto
je Konvencija iz 1951. propustila odrediti pojam djeteta izbjeglice i njegovih prava, Goodwin-Gill
smatra kako to i ne ¢udi s obzirom na povijest nastanka konvencije i vrijeme u kojem je nastala.>*
Jedan je od mogucih razloga takvog ispustanja prava djece izbjeglica bio 1 osnivanje Medunarodne
organizacije za izbjeglice (International Refugee Organization - IRO) koja je osnovana 1946.

godine kako bi se izborila s masovnim priljevom izbjeglica nakon Drugog svjetskog rata.

Ugovor je Medunarodne organizacije za izbjeglice temeljni dokument te organizacije. Definicija
je izraza ,,izbjeglica® navedena u Prilogu 1. Ugovora Medunarodne organizacije za izbjeglice

ukljucivala 1 sljedecu kategoriju:

“Izraz 'izbjeglica' odnosi se i na djecu bez pratnje koja su ratna sirocad ili €iji su roditelji nestali
1 koji su izvan svojih zemalja porijekla. Takvoj djeci, od Sesnaest godina ili mladoj, pruzit ¢e se
sva moguca prioritetna pomo¢, ukljucujuéi uobicajeno pomo¢ u repatrijaciji u slucaju onih cije

se drzavljanstvo moze odrediti.”**’

Ugovor je Medunarodne organizacije za izbjeglice tako odredio prioritetnu obvezu pruzanja sve
moguce pomoci djeci bez pratnje. Jedna je od kljucnih rasprava tijekom izrade nacrta onoga Sto je
postalo ¢lankom 1. Konvencije o izbjeglicama bilo i pitanje je li konvencija na neki nacin trebala
popisati kategorije poznatih izbjeglickih skupina, po uzoru na ugovor Medunarodne organizacije
za izbjeglice ili je trebala usvojiti opcenitiju definiciju na temelju onoga Sto se u to vrijeme

smatralo da odrazava izbjeglicki status. >

UN su bili vode¢i zagovornik bivSeg pristupa,
predlazu¢i navodenje Cetiriju kategorija izbjeglica Sto je, izmedu ostalog, ukljucivalo i dijete bez
pratnje od Sesnaest godina ili mlade. Sli¢na je kategorija ukljucena u privremeni nacrt definicije
konvencije, ali je uklonjen na temelju misljenja tadasnjeg generalnog direktora Medunarodne
organizacije za izbjeglice koji je izrazio svoje sumnje u nastavak izri¢itog ukljucivanja djece bez

pratnje kao kategorije u definiciji izbjeglice.**

336 Goodwin-Gill, G.S.: Unaccompanied Refugee Minors: The Role and Place of International Law in the Pursuit of
Durable Solutions, 3 International Journal of Children’s Rights, 1995., str. 405-406.

337 TRO Constitution, Annexure 2, Part I, [4], usvojen 15. prosinca 1946. od strane Generalne skupstine Ujedinjenih
naroda.

3% Goodwin-Gill, G. S.: Refugees and Their Human Rights, Working Paper No 17, Refugee Studies Centre, 2004.,
str. 6.

3% UN Ad Hoc Committee on Refugees and Stateless Persons, Ad Hoc Committee on Statelessness and Related
Problems, Memorandum from the Secretariat of the International Refugee Organization, 30 January 1950,
E/AC.32/L.16, dostupno na: https://www.refworld.org/docid/3ae68c1a8.html pristupljeno 10. srpnja 2020.
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Premda tekst Konvencije iz 1951. godine nije u prvoj verziji sadrzavao odredbe o djeci
izbjeglicama i maloljetnicima bez pratnje, u preporuci donesenoj od strane UN-a vezanoj za osobe
koje ostvaruju pravo na azil i osobe bez drzavljanstva, postoje odredbe vezane za djecu izbjeglice,
maloljetnike bez pratnje s posebnim osvrtom na skrbnistvo i posvajanje.*** Premda takva
preporuka nije bila obvezujuéa za drzave potpisnice, predstavljala je potvrdu postojanja
odgovornosti drzava za posebnu brigu kada se radi o djeci izbjeglicama i maloljetnicima bez
pratnje kada se nadu u ulozi TA. Godine je 1952. Medunarodna organizacija za izbjeglice prestala
djelovati 1 zamijenjena je Uredom Visokog povjerenika za ljudska prava (Office of the United

Nations High Commissioner for Refugees — UNHCR).

Ono §to se moze zakljuciti jest da Konvencija iz 1951. ne definira pojam djeteta izbjeglice,
maloljetnika bez pratnje, kao ni djeteta u ulozi TA. Odredbe su Konvencije iz 1951. opée i odnose
odredbama ¢ini se propust u zastiti prava djeteta izbjeglice, kao i njegovog najboljeg interesa.
Tumacenjem se odredbi Konvencije iz 1951. ¢esto dolazi do drugacijeg odgovora od strane drzava
potpisnica, a i doktrina je opre¢na u mnogo situacija prilikom tumacenja odredbi te konvencije, a
posebice kada se radi o pravima djece u ulozi TA ili djece izbjeglica, kao i maloljetnika bez pratnje.
Stoga je potrebno uvesti odredene promjene u Konvenciju iz 1951. kako bi pruzila odgovarajucu
razinu zastite svim izbjeglicama, posebno ranjivoj skupini izbjeglica koje zbog svoje ranjivosti i
nesamostalnosti zahtijevaju potpuno drugaciji pristup. Odredbe Konvencije iz 1951., stoga ne

mogu biti opce postavljene, jednako za sve skupine TA i izbjeglica.

2.5.8. INTERPELACIJA ODNOSA KONVENCIJE IZ 1951. 1 KPD U ZASTITI DJECE
IZBJEGLICA, DJECE U STATUSU TA I MALOLJETNIKA BEZ PRATNJE -
ULOGA UNHCR-a

Do danas ne postoji ni jedan instrument medunarodnog prava koji donosi potpune smjernice ili
obveze drzava potpisnica vezano za utvrdivanje izbjeglickog statusa djetetu ili postupanja s
djecom izbjeglicama i djecom u statusu TA. Iako se Konvencija iz 1951. godine odnosi i na djecu,
ona nigdje izriito ne spominje pojam djeteta izbjeglice, dok s druge strane KPD u svojim
odredbama poznaje pojam djeteta izbjeglice, ona daje ograniCene smjernice drzavama

potpisnicama za utvrdivanje i procjenu izbjeglickog statusa djeteta. Stoga se moze zakljuciti, a

340 Final Act of the United Nations Conference of Plenipotentiaries on the Status of Refugees and Stateless Persons,
A/CONF.2/108/Rev.1 (1952) Pt IV., dostupno na: https://www.unhcr.org/en-lk/protection/travaux/40a8a7394/final-
act-united-nations-conference-plenipotentiaries-status-refugees-stateless.html preuzeto 7. srpnja 2020.
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kako potvrduje 1 Goodwin-Gill, ni Konvencija iz 1951. godine, nitt KPD ne pruzaju

zadovoljavajuéu razinu zastite djece izbjeglica i djece u statusu TA.*!

Veliku je ulogu u tumacenju odredbi Konvencije iz 1951. i ujednacavanju prava djeteta izbjeglice,
djeteta u statusu TA 1 maloljetnika bez pratnje prema KPD imao UNHCR. Izvrs$ni je odbor
UNHCR-a prvi put skrenuo pozornost na situaciju s djecom izbjeglicama joS 1986. godine,
napominjuéi da je u postupanju s djecom izbjeglicama potrebna posebna pozornost.>** Nedugo je
nakon toga UNHCR osnovao Radnu skupinu za djecu izbjeglice u riziku i 1987. godine objavio
svoj prvi dokument o djeci izbjeglicama.’*® U svom prvom zaklju¢ku koji se odnosio na djecu
izbjeglice UNHCR istiCe posebnost i ranjivost djeteta koja zahtjeva posebnu pozornost drzava
potpisnica, poziva na poduzimanje radnji u najboljem interesu djeteta i napore u pronalasku
djetetovih srodnika i spajanja s obitelji, kao i suradnju s odgovaraju¢im organizacijama koje su
vazne u djetetovom razvoju.*** U skladu s tim, Izvr$ni je odbor pozvao Visokog povjerenika da
izradi smjernice za promicanje suradnje izmedu UNHCR-a i tih organizacija za poboljSanje
psihicke 1 fizicke zastite, sigurnosti, dobrobiti i normalanog psihosocijalnog razvoja djece
izbjeglica.>*> Radna je skupina UNHCR-a 1988. godine izdala prvo izdanje Smjernica o djeci
izbjeglicama. ** Nakon usvajanja KPD-a, UNHCR je poceo promicati tu konvenciju kao
odgovaraju¢i okvir za konceptualizaciju posebnih potreba zastite izbjeglice. Svi su zakljucci
UNHCR-a vezani za status izbjeglice 1 definiranje pojma izbjeglice uobliCeni naknadno u

priru¢niku vezanom za ta pitanja.>*’

Taj je prirucnik trebao pruziti sveobuhvatnu analizu interpretacije definicije izbjeglice, a premda
nije obvezuju¢i dokument, uziva veliko poStovanje nacionalnih drzava. lako je priru¢nik sadrzavao
niz odredbi koje se odnose na djecu, ne spominje odnos Konvencije iz 1951. i KPD-a.*®

Smjernice su UNHCR-a iz 2009. godine obuhvatile niz vaznih pitanja vezanih za djecu izbjeglice,

341 Vidi vie: Goodwin-Gill, G. S.: Unaccompanied Refugee Minors: The Role and Place of International Law in the
Pursuit of Durable Solutions, International Journal of Children’s Rights, Vol. 3., 1995., str. 407.

342 See more: Statute of the Office of the United Nations High Commissioner for Refugees, GA Res 428 (V), Annex,
A/1775,1950.

343 UNHCR ExCom, General No 41 (XXXVII) 1986., str. 1.

344 UNHCR ExCom, Refugee Children, No 47 (XXXVIII) 1987., tocka (a) (b) (c) (d)

345 UNHCR ExCom, Refugee Children, No 47 (XXXVIII) 1987., tocka (u)

346 UN High Commissioner for Refugees (UNHCR), Guidelines on Refugee Children, August 1988, dostupno na:
https://www.refworld.org/docid/5a65bb9d4.html pristupljeno 8. srpnja 2020.

347 Determination of Refugee Status No. 8 (XXVIII) - 1977, Executive Committee 28th session. Contained in United
Nations General Assembly Document No. 12A (A/32/12/Add.1). Conclusion endorsed by the Executive Committee
of the High Commissioner’s Programme upon the recommendation of the Sub-Committee of the Whole on
International Protection of Refugees.

38 Tiirk, V.: Introductory Note to UNHCR Guidelines on International Protection, International Journal of Refugee
Law, Vol. 15.,2003., str. 303.
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poput utemeljenog straha progona, primjeni odredbi o iskljuenju na djecu, kao i odredenih
odredbi Konvencije iz 1951.3%° Izmedu ostalog, Smjernice su iz 2009. vazne jer sadrze odredbe o
tome kako prava djece izbjeglica nisu ograni¢ena samo na ona prava zajamcena Konvencijom iz

1951., ve¢ da im pripadaju sva prava iz kataloga ljudskih prava kao i svim drugim ljudima.>>

Osim toga, navodi se kako dijete, ukoliko ne ispunjava uvjete iz ¢lanka 1 (a) (2) Konvencije iz
1951., svakako treba imati pravnu zastitu sukladno njegovim posebnim potrebama kao djeteta.>>!
Iz navedenih je odredbi bilo jasno da je potrebna veca uskladenost i interpelacija izmedu
medunarodnog izbjeglickog prava i medunarodnog prava koji se odnosi na djecu. Sukladno se
tome moze zakljuciti kako su zaklju¢ci Smjernica iz 2009. godine i$li ka tome da je KPD vrlo
vazan ¢imbenik za zaStitu prava djece izbjeglica 1 zaStite njihovog najboljeg interesa. Prema
Pobjoyu, postoje najmanje tri nac¢ina po kojima KPD mozZe biti mjerodavna pri razmatranju statusa
djeteta izbjeglice. Prvo, KPD moze pruziti bolja procesna jamstva od onih predvidenih
medunarodnim izbjeglickim pravom. Drugo, KPD se moze predvidjeti kao interpretativni akt pri

tumacenju Konvencije iz 1951. I tre¢e, KPD moze predstavljati neovisni izvor kada je u pitanju

status djece izbjeglica, izvan sustava medunarodne zastite izbjeglica.

Nakon kratke se analize moze zakljuciti da je interpelacija Konvencije iz 1951. i KPD vazan dio
zaStite djece izbjeglica, maloljetnika bez pratnje i TA. Jasno je da je Konvencija iz 1951. krovni
medunarodni dokument kada se radi o zastiti izbjeglica, ali upravo jer ne spominje prava i potrebe
djece izbjeglica, kao niti obveze drzave u skladu s njthovim posebno ranjivim polozajem, a
potrebno je uzeti u obzir i odredbe KPD-a, kao 1 Smjernice UNHCR -a kako bi se osigurala potpuna

zaStita djece izbjeglica, maloljetnika bez pratnje i djece u statusu TA.

2.5.9. PRAVA DJECE U ZAKONODAVSTVU EUROPSKE UNIJE
Zakonodavstvo EU svoje temelje u pogledu prava djeteta vuce iz medunarodnog prava, ponajvise
KPD-a. Kako navodi Stalford, pojam “dijete” u europskom zakonodavstvu varira i ¢esto ovisi o

kontekstu: ponekad je taj kontekst bioloSki, ponekad dobni, a ponekad odnos ovisnosti o

39 Vidi vise: UN High Commissioner for Refugees (UNHCR), Guidelines on International Protection No. 8: Child
Asylum Claims under Articles 1(A)2 and 1(F) of the 1951 Convention and/or 1967 Protocol relating to the Status of
Refugees, 2009., HCR/GIP/09/08, str. 6-22. dostupno na: https://www.refworld.org/docid/4b2f4f6d2.html
pristupljeno 8. srpnja 2020.

3% UN High Commissioner for Refugees (UNHCR), Guidelines on International Protection No. 8: Child Asylum
Claims under Articles 1(A)2 and 1(F) of the 1951 Convention and/or 1967 Protocol relating to the Status of Refugees,
2009., HCR/GIP/09/08, par. 76.

351 UN High Commissioner for Refugees (UNHCR), Guidelines on International Protection No. 8: Child Asylum
Claims under Articles 1(A)2 and 1(F) of the 1951 Convention and/or 1967 Protocol relating to the Status of Refugees,
2009., HCR/GIP/09/08, par. 77-78.
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roditeljima i zakonskim zastupnicima.*> Hrabar smatra kako je vrijeme da se napravi korak dalje
u zastiti prava djece i ustanovi samostalan europski sud za prava djeteta koji bi djelovao povodom
tuzbi djece protiv vlastitih drzava u slucaju krSenja njihovih prava te da bi se takvim sudom

zatvorio krug izmedu posjedovanja, zastite i ostvarivanja prava.>>

UEU je temelj odrednice da EU promice zastitu i prava djece navodeci kako ona suzbija drustvenu
isklju€enost i1 diskriminaciju, promice socijalnu pravdu i zastitu, ravnopravnost muskaraca i Zena,
medugeneracijsku solidarnosti i zastitu prava djece.>>* U ¢lanku 3. st. 5., izmedu ostalog, navodi
i kako EU pridonosi zastiti ljudskih prava, a posebice prava djece. Povelja je EU znacajno
unaprijedila prava djece u EU jer je istaknula odredena prava koja se odnose samo na dijete i
odvojila ih od drugih prava. Tako se pojedine odredbe Povelje EU odnose na obiteljsku zajednicu
pa se, samim time, odnose i na dijete, ali odredena su prava osigurana i istaknuta posebno, poput
prava na obrazovanje, zabranu diskriminacije zbog dobi i zabrane izrabljivanja djece. Sud EU ima
veliku ulogu u razvijanju zastite djece u EU, tumaceci odredene odredbe 1 donose¢i odluke koje
su obvezne za drzave ¢lanice.>> Smijernice EU za promicanje i zastitu prava djece predstavljaju
jasnu volju EU da ujednaci i osigura sva prava djeteta u skladu s medunarodnim pravom, a
posebice KPD.*® Svrha je ovih smjernica prisjetiti se medunarodnih standarda o pravima djeteta
1 pruziti prakticne smjernice sluzbenicima EU institucija 1 drzavama ¢lanicama u cilju jacanja
njihove uloge u promicanju i zastiti prava sve djece u vanjskim aktivnostima EU-a poticanjem i
podrzavanjem jaCanja vlastitih sustava. Drugi je cilj jacanje suradnje s medunarodnim

organizacijama i organizacijama civilnog drustva.>%’

Europska strategija o pravima djece kao cilj postavlja potrebu zastite djece 1 njihovih prava i

odvajanje tih prava od ljudskih prava koji se odnosi na odrasle.**® Europska je komisija donijela

352 Stalford, H.: Children and European Union - Rights, Welfare and Accounatbility, Oxford and Portland, Oregon,
2012., str. 21.

353 Vidi viSe: Hrabar, D.: Prava djece u Europskoj uniji - pravni okvir, u: Europsko obiteljsko pravo, Kora¢
Graovac, A., Majstorovié, 1. (ur.), Narodne novine d. d., Zagreb, 2013.

3% (1.3 (2) UEU

355 Najéesce je odluke Sud EU donosio u pogledu prava na obrazovanje, primjerice vidi vise: C-149/10 ZO i Chatzi
v. Ypourgos Oikonomikon, 2010., C-200/10 PPU J McB v. LE, 2011.

336 EU Guidelines for the Promotion and Protection of the Rights of the Child, Leave no child behind, 2017., dostupno
na: https://ec.europa.cu/anti-trafficking/sites/antitrafficking/files/eu_guidelines_rights_of child 0.pdf pristupljeno
10. srpnja 2020.

357 EU Guidelines for the Promotion and Protection of the Rights of the Child, Leave no child behind, 2017., str. 5.,
dostupno  na: https://ec.curopa.cu/anti-trafficking/sites/antitrafficking/files/eu_guidelines_rights_of child 0.pdf
pristupljeno 10. srpnja 2020.

3% European Commission, Communication from the Commission, Towards an EU Strategy on the Rights of the
Child, 4 July 2006, COM (2006) 367 final, dostupno na: https://www.refworld.org/docid/45fad06e2.html pristupljeno
10. srpnja 2020.
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Strategiju o pravima djece u kojoj je posebno naglasila zastitu pojedinih skupina djece, onih s
odredenim problemima zbog Zivota u siromastvu, odvojenosti od roditelja, diskriminacije, djecje
pornografije 1 sl. Kako navodi Hrabar, velik problem ¢ini i nasilje nad djecom, kao i trgovanje
djecom i eksploatacija te status imigranta, traZitelja azila i izbjegli§tvo.>>® Agenda je EU o
pravima djece bio ponovno upozorenje i poziv drzavama ¢lanicama i institucijama za boljom
zastitom djece i njihovih prava.’®® Agenda EU o pravima djece poziva na primjenu Konvencije o
pravima djeteta, a poziva i na zastitu djece u pravosudnom sustavu i ranjive djece, isticuci inter
alia i probleme djece azilanata i1 djece izbjeglica bez pratnje. Nadalje, Agenda se takoder dotice 1
nasilja nad djecom, djecjeg rada, oruzanih sukoba i ostalih situacija koje mogu Stetiti djetetu, a

poziva i zdrave ¢lanice na jacanje uloge pravobranitelja za djecu.

Ono $§to je zajednicko svim ovim dokumentima EU sigurno je Zelja za zastitom prava djeteta i
njegovog najboljeg interesa. Postavlja se pitanje moze li EU ucinkovito poboljsati prava djece,

361 McGlynn je davno jo$ ukazao na utjecaj Povelje EU

formulirati ih, podupirati i primjenjivati.
na razvoj djecjih prava, kritiziraju¢i da je nepromisljen jer smatra da predstavlja kompromis
izmedu razli¢itih koncepcija djecjih prava koja proizlaze iz razli¢itih medunarodnih
dokumenata. %> Poseban su problem u EU od nedavno postala i prava djece izbjeglica i
maloljetnika bez pratnje jer je izbjeglicka 1 migracijska kriza koja je otpocela 2015. godine to
pitanje iznijela kao jedno od bitnijih. Dublinski je sustav u postupku revidiranja razli¢ito rjeSavao
pitanje primjene tog sustava na djecu izbjeglice i maloljetnike bez pratnje, u cemu je veliku ulogu

odigrao Sud EU, o ¢emu ¢e biti govora naknadno u radu.

Dublinski sustav pociva na Uredbi Dublin III i Eurodac uredbi i postavlja jasno pravilo prvog
ulaska, $to znaci da se drzavljanina tre¢e zemlje kojega se zateklo u nekoj od drzava ¢lanica ima
vratiti u drzavu prvog ulaska ili u drzavu u koju je prvu nezakonito usao. Povijesna analiza
Dublinskog sustava pokazuje razlicite pristupe kada se radi o vrac¢anju djece i maloljetnika bez
pratnje u drzavu prvog ulaska. Naime, Uredba Dublin II nije sadrzavala nikakve odredbe o

najboljem interesu djeteta, ali je propisivala da je za zahtjev djeteta i maloljetnika bez pratnje

359 Hrabar, D.: Prava djece u Europskoj uniji - pravni okvir, u: Europsko obiteljsko pravo, Kora¢ Graovac, A.,
Majstorovic, L. (ur.), Narodne novine d.d., Zagreb, 2013., str. 66.

360 European Commission, Communication from the Commission to the European Parliament, the Council, the
European Economic and Social Committee and the Committee of the Regions, An EU Agenda for the Rights of the
Child, COM (2011) 60 final

361 Vidi viSe: Staford, H.: Children and European Union - Rights, Welfare and Accounatbility, Oxford and Portland,
Oregon, 2012.

362 McGlynn, C.: Rights for Children: The Potential Impact of the European Union Charter of Fundamental Rights,
2002., str. 70.
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odgovorna drzava u kojoj je zahtjev podnesen. To je u praksi dovelo do velike slobode u
odlucivanju nacionalnih sudova po pitanju vra¢anja djece i maloljetnika bez pratnje u drzavu prvog
ulaska. Nedorecenost je po pitanju najboljeg interesa djeteta takoder u praksi dovela do razli¢itih
praksi domacih sudova kada se radilo o primjeni nacela drzave prvog ulaska na dijete i
maloljetnika bez pratnje. Odredene su drzave uvijek negodovale oko takvog vrac¢anja, dok su druge
drzave ¢lanice to Cinile Cesto. Prema stavu Komisije u vrijeme Uredbe Dublin II, nacelo bi se prvog
ulaska trebalo primjenjivati i na djecu i maloljetnike bez pratnje, uz to da najbolji interes djeteta

mora biti odlucujuéi faktor i treba uvijek biti primarna briga svih drzava ¢lanica.>®

Uredba Dublin III, za razliku od Uredbe Dublin II, preuzima obvezu zastite najboljeg interesa
djeteta i propisuje da upravo najbolji interes djeteta mora biti primarna briga drzava ¢lanica u svim
odlu¢ivanjima i postupcima koji se ti¢u njihovog statusa.*®* Prema Uredbi Dublin III, pravilo se
prvog ulaska ima primijeniti na odrasle osobe, a za maloljetnika bez pratnje vrijedi pravilo spajanja

s obitelji, ukoliko je to u njegovom najboljem interesu.
Clankom je 8. st. 4. Uredbe Dublin III propisano:

“U odsutnosti ¢lana obitelji, brata, sestre ili drugog rodaka, odgovorna je ona drzava ¢lanica u
kojoj je maloljetnik bez pratnje podnio zahtjev za medunarodnu zastitu, pod uvjetom da je tou

najboljem interesu maloljetnika.”

Dakle, jasno je da Uredba Dublin III propisuje da je drzava u kojoj su se dijete ili maloljetnik bez
pratnje nasli odgovorna za postupanje. Kada odlucuju o najboljem interesu djeteta, drzave ¢lanice
medusobno suraduju i posebno uzimaju u obzir moguénost spajanja s obitelji, dobrobit i socijalni
razvoj maloljetnika, pitanja vezana uz sigurnost i zastitu, posebno kada postoji opasnost da je
maloljetnik Zrtva trgovine ljudima i misljenje djeteta 1 maloljetnika bez pratnje u skladu s

njegovom zrelo$éu i dobi.>®

UnoSenje je zaStitnih mjera za djecu 1 maloljetnike bez pratnje u Uredbu Dublin III predstavljalo
potpunu implementaciju nacela najboljeg interesa djeteta u Dublinski sustav, §to je u konacnici

predstavljalo velik pomak po pitanju prava djeteta u odnosu na Uredbu Dublin I1.3%¢ I nakon ovog

363 Reportfromthe Commissionto the European Parliament and the Council on the evaluation of the Dublin
system,SEC 742, COM?299 final, Brussels, 2007., dostupno na: https:/eur-lex.curopa.cu/legal-
content/EN/ALL/?uri=CELEX%3A52007DC0299 pristupljeno 12. srpnja 2020.

364 Uredba Dublin 111, ¢l. 6

365 Uredba Dublin I11, ¢1. 6 (3)

366 Hruscha, B., Maiani, F.; Regulation (EU) No 604/2013 of the European Parliament and of the Council of 26 June
2013 establishing the criteria and mechanisms for determining the Member State responsible for examining an
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su odredenja postojale velike nedoumice po pitanju prava djece i maloljetnika bez pratnje u smislu
mogucnosti da je zahtjev podnesen u drzavi u kojoj se viSe ne nalaze ili je zahtjev podnesen u
nekoliko drzava ¢lanica. Takva su pitanja rijeSena od strane Suda EU u presudi vezanoj za slucaj
MA i drugi protiv Secretary of State.’*’ U navedenoj je presudi Sud EU zauzeo stav da je u
interesu djeteta ili maloljetnika bez pratnje ne produziti postupak za odredivanje odgovorne drzave
Clanice. Takoder je zauzeo stav da djeca ili maloljetnici bez pratnje trebaju imati brz pristup
postupku utvrdivanja izbjeglickog statusa. Stoga je iz presude vidljivo da drzava odgovorna za

postupanje po zahtjevu za azil treba biti drzava u kojoj se dijete ili maloljetnik bez pratnje nalaze.

Ovakvu presudu podupiru i presude ESLIJP koji je donio niz presuda protiv drzava upravo zbog
nevodenja brige o najboljem interesu djeteta.’®® Sudovi su, dakle, utvrdili da je najbolji interes
djeteta uvijek prioritet i da nadilazi odredbe Dublinskog sustava te se poziva na prava osigurana
KPD-om, Poveljom EU i EKLJP. Sukladno tome, Komisija je predstavila prijedlog za izmjenu
¢lanka 8. st. 4. Uredbe Dublin III u smislu da drzava odgovorna za postupanje po zahtjevu bude
ona u kojoj je dijete ili maloljetnik bez pratnje podnio zahtjev.>®® Vijeée je EU bilo misljenja da
se pravilo prvog ulaska treba neizostavno primjenjivati i na djecu i maloljetnike bez pratnje.
Prilikom je predstavljanja Prijedloga za izmjenu Uredbe Dublin III postalo jasno da je Komisija
1z nepoznatog razloga slijedila takvo misljenje Vije¢a EU 1 u potpunosti ignorirala presudu Suda

EU u slu¢aju MA .37

Sud je EU odlucivao i o tumacenju pojma “maloljetnik™ te je utvrdio da se maloljetnikom u smislu
Direktive o pravu na spajanje obitelji ima smatrati drzavljanina tre¢e zemlje ili osobu bez
drzavljanstva koja je bila mlada od osamnaest godina u trenutku kada je usla na podrucje odredene
drzave Clanice, odnosno u trenutku podnoSenja zahtjeva za azil u toj drzavi, ali koja je, tijekom

postupka azila, postala punoljetna, nakon ¢ega joj je priznat status izbjeglice.?’! Zahtjev za

application for international protection lodged in one of the Member States by a third-country national or a stateless
person (recast), in: Hailbronner, K.; Thym D., (eds.), EU Immigration and Asylum Law, A Commentary, 2nd edition,
C. H. Beck/Hart/Nomos, 2016, str. 1507.

367 Predmet C-648/11, MA i drugi protiv Secretary of State for the Home Department, Zahtjev za prethodnu odluku,
presuda Suda EU od 6. lipnja 2013.

368 Vidi vige: Rantsev protiv Cipra, Zahtjev br. 25965/04, Tarakhel protiv Svicarske, Zahtjev br. 29217/12, Rahimi
protiv Grcke, Zahtjev br. 8687/08, Elmi i Abubakar protiv Malte, Zahtjev br. 25794/13 1 28151/13.

369 Legislative proposal published COM (2014)0382, i; European Commission, Clearer EU rules for unaccompanied
minors seeking international protection, Press release, 2014., dostupno na:
https://ec.europa.eu/commission/presscorner/detail/en/IP_14 723 pristupljeno 12. srpnja 2020.

370 Prijedlog Uredbe Europskog parlamenta i Vije¢a o utvrdivanju kriterija i mehanizama za odredivanje drzave
¢lanice odgovorne za razmatranje zahtjeva za medunarodnu zastitu koji je u jednoj od drzava ¢lanica podnio
drzavljanin trec¢e zemlje ili osoba bez drzavljanstva (preinaka), COM/2016/0270 final - 2016/0133 (COD)

37 Tako u: Predmet C-550/16 A.S. protiv Staatssecretaris van Veiligheid en Justitie [2018] para. 65.
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spajanje obitelji osoba koja uziva medunarodnu zastitu o drzavi ¢lanici EU mora podnijeti u roku
od 3 mjeseca od potvrdivanja njegovog statusa, u suprotnom drzave ¢lanice mogu zatraziti od
izbjeglica da udovolje uvjetima navedenima u ¢lanku 7. stavku 1. Direktive o pravu na spajanje
obitelji, a obuhvacaju odredene uvjete poput smjeStaja, novCanih primanja dovoljnih za
uzdrzavanje ¢lanova obitelji 1 sl. Upravo je o tome Sud EU raspravljao u sluc¢aju C-380/17 K.K.
kada je odlucio da se nacionalni propis kojim se dopusta odbijanje zahtjeva za spajanje obitelji
koji je podnio ¢lan obitelji izbjeglice zbog toga Sto je taj zahtjev podnesen viSe od tri mjeseca
nakon odobrenja statusa izbjeglice sponzoru ne protivi ¢lanku 12. stavku 1. Direktive o pravu na

spajanje obitelji.>”

U Prijedlogu izmjene Uredbe Dublin III, od kojega se danas ve¢ potpuno odustalo, djecu se i
maloljetnike dovodilo u nepotrebno tezak polozaj, odreduju¢i da se i na njih neizostavno mora
primjenjivati pravilo prvog ulaska te da podlijeZu vrac¢anju u tu drzavu ¢lanicu. Time ga se izlagalo
nepotrebnim putovanjima i stresovima, §to zasigurno nije bilo u najboljem interesu djeteta.’”
Progin-Theuerkauf smatra kako je Prijedlog Dublin IV bio nekoherentan i preuranjen, kao i da nije
donosio nikakvo znacajno poboljsanje dosadasnjem sustavu te da bi samo otezao poloZzaj izbjeglica
da je bio usvojen.’”* Jednako tako, Prijedlog za izmjenu Eurodac uredbe ni sa ¢im nije doprinosio
sustavu azila 1 predstavljao je brzi odgovor na donosenje Prijedloga za izmjenu Uredbe Dublin II1
koji je takoder bio ishitren i potaknut izbjegli¢kom i migracijskom krizom.’”®> Stoga je europski

zakonodavac odstupio od prijedloga izmjene Uredbe Dublin III i Uredbe Eurodac te je pristupio

novim rjeSenjima oblikovanim u PMA koji je donesen u rujnu 2020. godine.

Zastita je prava djece i maloljetnika bila jedan od glavnih ciljeva novog PMA te donosi odredene
izmjene koje bi trebale utjecati na jaCanje zasStite njihovih prava kao posebno ranjive skupine
migranata i TA. Mjere koje je Komisija predlozila u prijedlogu za Uredbu o uspostavljanju

zajedniCkog okvira za azil EU i upravljanje migracijama ja¢a pravo na spajanje obitelji, uzimajuéi

372 Predmet C-380/17 K.B protiv Staatssecretaris van Veiligheid en Justitie [2018] para. 67.

373 Vidi vise: ECRE Comments on the Commission Proposal for a Dublin IV Regulation COM (2016) 270, dostupno
na: https://www.ecre.org/wp-content/uploads/2016/10/ECRE-Comments-Dublin-I'V.pdf pristupljeno 12. srpnja 2020.
374 Vidi viSe: Progin-Theuerkauf,S: The «Dublin IV» Proposal: Towards more solidarity and protection of individual
rights?, Sui generis, 2017, str. 61.-67.

375 Vidi vise: MiSljenje savjetodavne skupine pravnih sluzbi Europskog parlamenta, Vije¢a i Komisije o Prijedlogu
uredbe Europskog parlamenta i Vijeca o uspostavi sustava ,,Eurodac” za usporedbu otisaka prstiju za ucinkovitu
primjenu Uredbe (EU) br. 604/2013 o utvrdivanju kriterija i mehanizama za odredivanje drzave ¢lanice odgovorne za
razmatranje zahtjeva za medunarodnu zastitu koji je u jednoj od drzava Clanica podnio drzavljanin tre¢e zemlje ili
osoba bez drzavljanstva radi identificiranja drzavljanina trece zemlje ili osobe bez drzavljanstva s nezakonitim
boravkom i o zahtjevima za usporedbu s podatcima iz Eurodaca od strane tijela kaznenog progona drzava ¢lanica i
Europola u svrhu kaznenog progona (preinaka), COM (2016)0272 od 4. svibnja 2016.— 2016/0132 (COD), Bruxelles,
2017.
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u obzir trenutne stvarnosti mnogih obitelji, posebno proSirivanjem opsega uredbe bracu i sestre,
kao 1 obitelji nastale u tranzitnim zemljama. Promjene takoder jacaju prava maloljetnika bez
pratnje kroz bolje definiranje nacela najboljeg interesa djeteta i postavljanjem mehanizama za
odredivanje najboljeg interesa djeteta u svim okolnostima, podrazumijevaju¢i premjestaj
maloljetnika koji se provodi uz poduzimanje svih mjera potrebnih da se premjestaj obavi na nacin
da ne ostavlja nepotrebne negativne posljedice za dijete. Prioritet ¢e za premjestaj imati
maloljetnici bez pratnje. Komisija ¢e u svojoj preporuci za mjere solidarnosti dati prednost
premjesStanju maloljetnika 1 uz to osiguravanje financijskog poticaja (12.000 EUR pausalno) za

drzave Clanice koje preuzimaju odgovornost za postupanje prema maloljetniku bez pratnje.

Novi PMA predvida postupke koji se trebaju odvijati na vanjskim granicama EU, a prema
odredbama pakta, djeca bez pratnje, kao i djeca mlada od dvanaest godina sa svojim obiteljima,
trebaju biti izuzeta iz grani¢nih postupaka. Takvo je postavljanje dobne granice djeteta u potpunoj
suprotnosti s definicijom djeteta iz KPD-a koja kaze da se djetetom smatra svaka osoba mlada od
osamnaest godina, kao i u suprotnosti sa praksom Suda EU. Najve¢i je problem koji se u praksi
javlja kada se djeca i maloljetnici pojavljuju u ulozi TA upravo Cinjenica da im se pristupa
prvenstveno kao TA, a ne kao djetetu. Bez obzira na to $to se djeca i maloljetnici pojavljuju kao
TA u odredenoj drzavi, mora se imati na umu da se prvenstveno primjenjuje medunarodno pravo
koje se odnosi na zaStitu djeteta. Stoga bi odredbe novog PMA trebale biti u skladu s
medunarodnim pravom vezanim za prava djeteta kao i medunarodnim izbjeglickim pravom te

slijediti nacelo najboljeg interesa djeteta.

Nakon obavljenog se intervjua u Centru za socijalnu skrb i Domu za odgoj djece i mladezi namece
zakljucak kako su djeca i maloljetnici bez pratnje s kojima su oni imali doticaja dozivjela zaista
velike traume prouzrokovane transferom u drugu drzavu ¢lanicu. Vrlo bi Cesto djeca i maloljetnici
bez pratnje pribjegavali bijegu kako bi izbjegli takav transfer. Rukovoditelji obje institucije
naglaSavaju posebnu ranjivost i osjetljivost djece i maloljetnika bez pratnje u takvim 1 sli¢nim
situacijama. Naime, oni brzo steknu povjerenje u sustav i osoblje koje ih primi u odredenoj drzavi
¢lanici, stoga za njih transfer i prilagodba u drugoj drzavi €lanici predstavljaju veliku agoniju 1
traumu.’’® Nakon obavljenog se intervjua s dva maloljetnika bez pratnje koja su bila smjestena u

Domu za odgoj djece i mladezi u Osijeku namece zakljucak kako su strah od premjestanja u drugu

376 Informacije dobivene temeljem intervjua s Celnicima Doma za odgoj djece i mladeZi, kao i posebne skrbnice,
predstavnice Centra za socijalnu skrb, dvojice maloljetnika bez pratnje koji su bili smjesteni u Domu za odgoj i
obrazovanje. Intervju je obavljen dana 18. lipnja 2019. godine.
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drzavu ¢lanicu, nova okolina i ponovna prilagodba, zaista najveci strahovi koje posjeduju. Osim
toga, najveéi je problem koji se prema njihovom misljenju dogada po pitanju smjestaja smjestanje
djece 1 maloljetnika bez pratnje u institucije poput Doma za odgoj i obrazovanje koji predstavlja
preodgojnu instituciju. Smjestanje djece izbjeglica 1 maloljetnika bez pratnje u ulozi TA u takve

smjestajne kapacitete dovodi do negativnih konotacija u drustvu.®”’

Stoga je jasno da novi PMA, ukoliko bude usvojen, ne¢e doprinijeti zastiti djece 1 maloljetnika,
odnosno ¢ak ¢e 1 unazaditi njihova prava u ulozi TA, na slican nacin kako je to bilo planirano
Prijedlogom Dublin IV od kojeg se odstupilo, ostavljaju¢i odredbu o premjestanju djece u drzavu
prvog ulaska. Takva je odredba u suprotnosti s odlukom Suda EU. Uvodenje financijskog poticaja
za premjestanje maloljetnika bez pratnje u odredenu drzavu Clanicu moze dovesti do zlouporabe
takve odredbe 1 dovesti djecu i maloljetnike u nepovoljan i opasan polozaj. Stoga postoji indicija
da novi PMA nije posve u najboljem interesu djeteta i ne §titi djecu i maloljetnike u ulozi TA kako
zahtijeva medunarodno i1 europsko pravo, a ujedno se i kosi s odlukom Suda EU po pitanju

premjestanja djece.

Stoga je potrebno ponovno revidirati odredbe PMA u smislu da je drzava odgovorna za postupanje
prema zahtjevu za azil postavljenog od strane djeteta ili maloljetnika bez pratnje ona u kojoj se oni
nalaze. Takoder, potrebno je prilikom revidiranja europskog zakonodavnog okvira koji se dotice
prava djeteta uzeti u obzir i odredbe KPD-a kao krovnog medunarodnog dokumenta koji $titi

njihova prava.

2.6. ZAKLJUCAK

U prvom se dijelu ovoga poglavlja bavilo analizom 1 prikazom razvijanja ZEPA-e kroz povijest
europskih integracija, od poc€etnih radnih migracija i potrebe uskladivanja zakonodavstava u tom
pogledu, do podizanja politike azila na politiku od prioritetnog znacenja. Pocevsi s neformalnom
ili ad hoc suradnjom, analizirao se utjecaj takve suradnje na postavljanje temelja za razvoj politike
azila EU kakvu danas poznajemo. Neformalna je suradnja s vremenom poprimila institucionalni
oblik te je politika azila evoluirala i dosegla visoku razinu ujednacenosti na razini EU, premda jo$
uvijek nedovoljnu da bi funkcionirale u cijelosti. Jasno je vidljivo da je u svakoj fazi razvoja

politike azila postojao niz problema s kojima su se drzave ¢lanice, kao i sama EU susretali, a

377 Informacije dobivene temeljem intervjua s dvojicom maloljetnika bez pratnje koji su bili smjesteni u Domu za
odgoj i obrazovanje. Intervju je obavljen dana 18. lipnja 2019. godine.
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najcesce zbog poteskoca u primjeni nacela solidarnosti 1 pravedne raspodjele odgovornosti medu
drzavama clanicama.

Upravo su ta nacela temelj 1 preduvjet primjene odredaba u Uredbi Dublin III, kao 1 u prethodnim
verzijama te uredbe. Jasno je da je EU kroz institucionalno djelovanje pozivala na trazenje rjeSenja
za probleme u primjeni Dublinskog sustava, ali 1 revidiranjem Dublinske konvencije, pa i uredbe,
nije napravila jasan korak naprijed. Uredba Dublin III i dalje nosi povijesne probleme prepoznate
1 nakon donosenja prve verzije te uredbe. Gledaju¢i danaSnju situaciju, nismo se pomaknuli daleko
od pocetka. Nakon provedene se analize zakljucuje da je politika azila i razvoj ZEPA-e kroz
povijest znatno napredovao i razvio se u svakom pogledu te time zasigurno doprinio ovom
podrucju, ali da se danasnji problemi u primjeni Dublinskog sustava 1 dalje temelje na nedostatku
solidarnosti 1 pravedne raspodjele odgovornosti medu drzavama ¢lanicama. Drugi se dio ovoga
poglavlja bavio analizom PSSP. Za uc¢inkovitu se harmonizaciju i ujednacavanje politika drzava
¢lanica kako bi se postigao krajnji cilj, a to je stvaranje ZEPA-e, podrucje suradnje u gradanskim,

kaznenim 1 policijskim poslovima pokazalo iznimno bitno.

Bez zajednicke bi suradnje u tim podruc¢jima, cjelovito postupanje EU u migracijskoj 1 izbjeglickoj
bilo otezano, odnosno ne bi imalo u¢inak kakav ima danas. Pozitivne su se strane takvih suradnji
ogledale u brojnim slu¢ajevima i doprinijele oCuvanju sigurnosti u EU. Najslabiji se dio takvih
suradnji medu drzavama c¢lanicama ogleda u manjku solidarnosti medu drzavama c¢lanicama i
nedostatku volje za pravednu raspodjelu odgovornosti, $to je dovelo do podizanja unutarnjih
granica 1 nepostivanja politike azila i migracija EU. Takvo odredenje drzava Clanica dovodi u
opasnost cijeli koncept EU koji se temelji na slobodi kretanja, Sto ¢e za posljedicu imati i utjecaj
na europsko gospodarstvo i dovesti u pitanje uopée opstanak EU. Ako izuzmemo tzv “kamen
temeljac” EU, a to su gospodarske slobode koje su se godinama gradile i razvijale da bi danas
imali slobodan i nesmetan protok ljudi, roba, usluga i kapitala, pitanje je na cemu ¢e se dalje
temeljiti EU. Kontrola na unutarnjim granicama EU pretpostavlja i uvodenje carinske kontrole, a
uvodenjem takvih kontrola, svrha se europskog schengenskog prostora gubi. Vrlo je bitno ulagati
napore u gradenje solidarnosti medu drzavama ¢lanicama jer je to jedini put ka ujedinjenoj EU i
harmoniziranoj politici azila kao podrucju koji je u ovom desetlje¢u postao vode¢i problem EU i

najvedi izazov za koji je potrebno pronaci rjeSenje.
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U drugom je dijelu poglavlja bilo govora o medunarodnom i europskom pravnom okviru koji
ureduje pitanja prava na azil i zastite prava TA. Analiza je europskog pravnog okvira pokazala da
je europski zakonodavac u potpunosti uskladio svoja pravna rjesSenja s medunarodnim. Primarno 1
sekundarno zakonodavstvo EU pokriva sva podrucja predvidena kao potrebna na medunarodnoj
razini. MozZe se zakljuciti da je problem koji se javio u praksi pocetkom izbjeglicke 1 migracijske
krize nastao zbog aktiviranja Uredbe Dublin III umjesto Direktive o minimalnim standardima jer
je upravo ona predvidena za izvanredne situacije, poput masovnog priljeva osoba. Uredba Dublin
IIT predvidena za postupanje prema TA 1 daje trajniju zastitu, ali zahtijeva pojedinacan pristup 1
nije predvidena za masovne priljeve osoba. Zbog nefunkcioniranja Dublinskog sustava, drzave su
se Clanice pocele okretati uredenju svojih nacionalnih propisa kako bi se zastitili od masovnih
priljeva. Uslijed takvih dogadanja, jedno je od najcesce krSenih prava bilo ogranicavanje slobode
kretanja TA, o ¢emu ¢e detaljnije naknadno biti rije¢i. Iznimno je vazno ulagati napore u gradenje
solidarnosti medu drzavama c¢lanicama jer je to jedini put ka ujedinjenoj EU 1 stvaranju

funkcionalne ZEPA-e¢.

Tre¢i se dio poglavlja odnosio na djecu 1 maloljetnike bez pratnje kada se nadu u ulozi TA.
Prvenstveno je bilo govora opcenito o pravima djeteta prema KPD, a nakon toga se pristupilo
sustavnoj analizi odredbi medunarodnog izbjeglickog prava i medunarodnog prava koje se bavi
pravima djece, kako bi se vidjela razina zastite za djecu izbjeglice i maloljetnike bez pratnje u
ulozi TA. Iz analize proizlazi kako Konvencija iz 1951. ne sadrzi posebne odredbe vezane za prava
djece izbjeglica, ve¢ se odnosi opéenito na sve izbjeglice, ukljucujucéi, naravno, 1 djecu. Kroz
povijest je bilo tendencije ka tome da se u odredbe Konvencije iz 1951. uvede definicija djece
izbjeglica i maloljetnika bez pratnje, ali je to do danas izostalo. S druge strane, KPD spominje
zaStitu djece izbjeglica i maloljetnika bez pratnje, ali daje ograniene smjernice drZzavama
potpisnicama vezane za postupak utvrdivanja njihovog izbjeglickog statusa. Stoga se moze
zakljuciti da ni jedna konvencija ne donosi primjerenu zastitu u pitanju postupanja drzava ¢lanica
prema djeci 1 maloljetnicima bez pratnje kao posebno ranjivoj skupini TA. Ono $to je vrlo bitno
da bi se ta zaStita postigla jest interpelacija odnosa izmedu Konvencije iz 1951. i KPD-a u smislu
da se prilikom primjene Konvencije iz 1951. uzmu u obzir 1 odredbe KPD-a kako bi se kroz te
dvije konvencije postigla maksimalna zasStita djeteta u postupku traZzenja azila. Budu¢i da ni jedna
od navedenih konvencija ne sadrzi definiciju djeteta izbjeglice i maloljetnika bez pratnje, predlaze

se sljedece definicije uvesti u Konvenciju iz 1951. 1 KPD:
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“Dijete izbjeglica ili maloljetnik bez pratnje u statusu izbjeglice je svaka osoba ispod osamnaest
godina starosti koja se nalazi izvan zemlje svog drzavljanstva te se uslijed osnovanog straha od
proganjanja zbog svoje rase, vjere, nacionalnosti, pripadnosti odredenoj drustvenoj skupini ili

zbog politickog misljenja, ne moze, sukladno svojoj posebnoj ranjivosti i1 statusu, u nju vratiti.”

Upravo bi takva definicija koja bi bila zajednicka objema konvencijama koje ureduju pitanje
izbjeglickog statusa djeteta i maloljetnika bez pratnje donijela vecu sigurnost svakom djetetu.
Osim toga, zbog navedene ¢injenice da se dijete izbjeglica ili maloljetnik bez pratnje ne moZze zbog
svoje ranjivosti i statusa u kojem se nalazi vratiti u domicilnu zemlju trebaju se u konvenciji
postaviti i temelji za donoSenje posebnih kriterija postupanja, upravo zbog posebne ranjivosti i

osjetljivosti izazvane godinama starosti, a koji ¢e obvezivati drzave potpisnice.

Prijedlog novog PMA ne donosi nova rjeSenja koja bi u praksi imala uc¢inka i smisla, posebice
kada se radi o pravima djece, odnosno maloljetnika bez pratnje. DonoSenje odredbi da se pravilo
prvog ulaska ima primjenjivati i na maloljetnike bez pratnje, dovodi do bespotrebnog premjestanja
maloljetnika iz jedne drzave u drugu, izlagaju¢i ga pri tome nepotrebnim dodatnim traumama,
putovanjima i strahovima koji zasigurno nisu u najboljem interesu djeteta. Stoga se predlaze da se
u pitanju maloljetnika bez pratnje nadleznim za postupanje odredi najblizi sud koji moze najbrze
reagirati i donijeti odluku, bez potrebe premjestanja i vracanja u drzavu prvog ulaska, kao i najblizi
Centar za socijalnu skrb koji treba postaviti posebnog skrbnika maloljetniku bez pratnje. Osim
toga, potrebno je pruziti Sto brzu psiholoSku pomo¢ maloljetnicima bez pratnje te strucno i
profesionalno osposobiti djelatnike i sluzbenike koji postupaju i rade s djecom i maloljetnicima
bez pratnje kako bi se osiguralo postupanje koje je u skladu s najboljim interesom djeteta u danom

trenutku.
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POGLAVLJE IIL

3. SLOBODA KRETANJA TRAZITELJA AZILA U DRZAVI U KOJOJ
SE VODI POSTUPAK POVODOM ZAHTJEVA ZA AZIL 1 RAZ1.OZI1
ZA OGRANICAVANJE U MEPUNARODNOM I EUROPSKOM
PRAVU

3.1. UVOD

U ovome ¢e se poglavlju analizirati medunarodne i europske odredbe o slobodi kretanja TA u
drzavi u kojoj se vodi postupak povodom zahtjeva za azil (u daljnjem tekstu: sloboda kretanja TA)
1 njezinom ogranicavanju s posebnim osvrtom na mjeru zadrzavanja TA. Sloboda kretanja TA ima
temelje u medunarodnom 1 europskom pravu koje su nacionalne drzave prenijele u svoja
zakonodavstva. Bitno je naglasiti na pocetku da je srediSte ovoga rada sloboda kretanja TA unutar
drzave ¢lanice u kojoj se vodi postupak povodom zahtjeva za azil, §to nije ni u kakvoj vezi sa
slobodom kretanja koja pripada gradanima EU. Naime, TA imaju pravo na slobodu kretanja samo
unutar drzave u kojoj su predali zahtjev za azil, a sloboda kretanja unutar EU nije privilegija koju
imaju drzavljani tre¢ih zemalja u ulozi TA. Migracijska je i izbjeglicka kriza 2015. godine
postavila pred EU veliki izazov po pitanju migracija i azila u kojem je uo€en niz nepravilnosti u
postupanjima drzava ¢lanica u smislu slobode kretanja drzavljana tre¢ih zemalja u ulozi TA u

drzavama Clanicama u kojima se vodi postupak.
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Medunarodni dokumenti, poput EKLJP, njezinog pripadajuc¢eg Protokola br. 4. i Konvencije iz
1951. godine, osiguravaju slobodu kretanja TA uz moguénost njezinog ograni¢enja u izvanrednim
slu¢ajevima. Opcenito to znaci da svaki TA ima pravo na slobodu kretanja 1 izbora prebivalista
unutar drzave u kojoj je podnio zahtjev, a ogranicenje te slobode mora biti opravdano i koristi se
samo u izvanrednim okolnostima. Takve je odredbe medunarodnog prava europski zakonodavac
prenio u aquis EU, osiguravajuci slobodu kretanja TA u drzavama ¢lanicama koje vode postupak
po zahtjevu za azil, primarnim i sekundarnim izvorima prava, kao i sudskom praksom. Drzave su
Clanice duzne poStovati medunarodne i europske obveze i1 implementirati takve odredbe u
nacionalna zakonodavstva. Pravo na slobodu kretanja TA moze biti ograni¢eno na vise nacina, a
zadrZavanje predstavlja najtezi oblik ograni¢avanja te slobode jer zapravo oduzima pravo na
slobodu kretanja i liSava osobu slobode. U nastavku ¢e se prikazati medunarodni i europski okvir
slobode kretanja TA, njezinog ogranicavanja i zadrzavanja, koristenjem pravnodogmatske metode,

metode analize 1 sinteze.

3.2. ODREPENJE SLOBODE KRETANJA I RAZLOZI ZA OGRANICAVANJE

Pravo na slobodu i sigurnost, kao i sloboda kretanja, pripadaju svakoj osobi, neovisno o njihovom
migracijskom, izbjeglickom statusu TA ili bilo kojem drugom statusu.’’® Sloboda je kretanja TA
uredena, jednako kao i institut azila, na medunarodnoj, europskoj i1 nacionalnoj razini drzava
¢lanica. Opc¢a deklaracija o ljudskim pravima donosi osnovne odredbe o slobodi kretanja ljudi
opcenito, $to se primjenjuje i na TA u postupku stjecanja prava na azil. Osim Opce ¢e se deklaracije
o ljudskim pravima u nastavku prikazati i odredbe Medunarodnog pakta o gradanskim i politickim
pravima koje se odnose na slobodu kretanja i zabranu protupravnog liSavanja slobode. Konvencija
iz 1951. godine osigurava slobodu kretanja TA, odnosno slobodu kretanja onih koji se nalaze
zakonito na prostoru neke od drzava potpisnica. Sloboda kretanja nije uvrStena u katalog ljudskih
prava prema EKLIJP, ali je uredena Protokolom br. 4. Stoga, jednako je obvezujuce za sve drzave
potpisnice tog protokola da osiguraju slobodu kretanja TA u postupku stjecanja prava na azil

unutar svoje drzave 1 samo za svoj prostor.

Mjere ogranicavanja slobode kretanja postoje i poslozene su od najslabije do najteze koja je
zadrzavanje 1 predstavlja mjeru oduzimanja slobode kretanja. Takve mjere obi¢no moraju potvrditi
upravni sudovi drzava ¢lanica kako bi se njihovo donoSenje smatralo zakonitim, odnosno sve takve

mjere podlijezu provjeri zakonitosti od strane upravnih sudova. Oduzimanje je prava na slobodu

378 Vidi vise: UN Human Rights Committee (HRC), General Comment No. 18: Non-discrimination, 1989., par. 1.
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kretanja zbog svoje naravi neodvojivo od zabrane protupravnog oduzimanja slobode te ¢e se
odredbe medunarodnih izvora u tom smislu i obradivati. Ako se uzme u obzir da je pravo na
slobodu kretanja mogucée ograniciti, jasno je da moraju postojati mehanizmi kojima se taj cilj
postize, ali Cesto se dogada da se prilikom ograni¢avanja te slobode pribjegne zapravo oduzimanju
slobode kretanja, Sto predstavlja zadrzavanje i vrlo Cesto protupravno oduzimanje slobode. Sve se
te odredbe primjenjuju i na TA u postupku stjecanja prava na azil. Pravo na slobodu i sigurnost,
propisano ¢lankom 5. EKLJP, pripada svakom ¢ovjeku, neovisno o njegovom statusu migranta,
izbjeglice ili TA, jednako kao i zabrana protupravnog liSavanja slobode i nikakav osobni status 1

uvjeti ne bi smjeli imati utjecaja na pravo na slobodu svakog ¢ovjeka.>”

3.2.1. UJEDINJENI NARODI

Opca je deklaracija o ljudskim pravima donesena od strane UN-a kao prvi dokument koji se
odnosio na zastitu ljudskih prava bila opcenita 1 kratka, ali je ujedno i prvi dokument koji propisuje
pravo na slobodu kretanja i to u opéem smislu kao pravo koje pripada svakom ¢ovjeku, pa tako i

TA:

“Svako ima pravo na slobodu kretanja i stanovanja unutar granica svake drzave. Svatko ima
pravo da napusti bilo koju zemlju, ukljucujuéi svoju vlastitu i pravo da se vrati u svoju

zemlju.”*%¢

Kada se govori o pravu na slobodu kretanja, neizostavno se mora spomenuti i ogranicavanje te
slobode koje nerijetko zavrsi 1 oduzimanjem slobode kretanja, stoga je Op¢a deklaracija o ljudskim

pravima postavila i temelj zastite od protupravnog oduzimanja slobode:

“Nitko ne smije biti podvrgnut arbitrarnom uhiéenju, zatvaranju ili izgonu.”*!

Upravo su ove odredbe bile temelj svih naknadno donesenih medunarodnih propisa kada se radi o

pravu na slobodu kretanja i ogranicavanje slobode kretanja, Sto se dakako odnosi i na TA u

379 Di Filippo, M.: The human right to liberty in the context of migration governance: some critical remarks on the
recent practice in the light of the applicable legal framework”, in Giorgio Battisti and Gian Luca Beruto (eds),
Deprivation of Liberty and Armed Conflicts: Exploring Realities and Remedies, FrancoAngeli, 2019., str. 241.

380 Opéa deklaracija o ljudskim pravima, ¢l. 13 (1) (2)

31 QOpéa deklaracija o ljudskim pravima, ¢l. 9 (1)
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postupku stjecanja prava na azil. Opc¢a se deklaracija o ljudskim pravima svojim posljednjim

¢lankom odnosi na zabranu postupanja s ciljem uniStenja prava i sloboda koje promice:

“NiSta se u ovoj Deklaraciji ne moZe tumaciti tako da podrazumijeva pravo bilo koje drzave,
grupe ili osobe da poduzmu bilo koju aktivnost ili izvrSe bilo koji ¢in usmjeren na unistenje

ovdje utvrdenog bilo kojeg prava i sloboda.”>%?

Bez obzira na postojanje ovakve izriCite odredene odredbe, Opca deklaracija o ljudskim pravima
ne spominje ograni¢avanje prava i sloboda koje propisuje. S obzirom da Opca deklaracija o
ljudskim pravima nije formalno obvezujuéi akt,*®* njezine su odredbe i nacela razradena u dvama
paktovima kako bi te odredbe postale obvezne za drzave stranke - Medunarodnom paktu o
gradanskim 1 politickim pravima i Medunarodnom paktu o ekonomskim, socijalnim i kulturnim
pravima. Za slobodu je kretanja posebno bio vazan Medunarodni pakt o gradanskim i politickim
pravima, dok Medunarodni pakt o ekonomskim, socijalnim i kulturnim pravima ne spominje

slobodu kretanja i protupravnog oduzimanja slobode.

Medunarodni pakt o gradanskim i politi¢kim pravima jasno prenosi odredbe Opce deklaracije o
ljudskim pravima kada se radi o slobodi kretanja te proSiruje danu odredbu vezanu za

ogranicavanje te slobode u odredenom pogledu:

“Svi koji se zakonito nalaze na podrucju neke drzave imaju se pravo slobodno kretati 1 odabrati
svoje boraviste. Svatko je slobodan napustiti bilo koju zemlju, ukljucujuéi vlastitu. Spomenuta
prava ne smiju se ogranicavati, osim kad su takva ogranicenja predvidena zakonom, kad su ona
potrebna radi zaStite drzavne sigurnosti, javnog reda (ordre public), zdravlja ili morala, ili prava i
sloboda drugih, i ako su u skladu s ostalim pravima priznatim ovim Paktom. Nitko ne smije biti

samovoljno lien prava ulaska u svoju zemlju.”*%*

Medunarodni pakt o gradanskim 1 politickim pravima ukazuje na ¢injenicu da svatko ima pravo

na slobodu i osobnu sigurnost te u ¢lanku 9. st. 1. navodi:

“Nitko ne smije biti samovoljno uhi¢en ili pritvoren. Nitko ne smije biti liSen slobode, osim na

temelju i u skladu s postupkom koji je propisan zakonom.”

382 Op¢a deklaracija o ljudskim pravima, ¢l. 30

383 Premda se za gotovo sve njezine odredbe moze tvrditi da ¢ine nadela medunarodnog obi€ajnog prava i izvor prava
za mnoge druge medunarodne i europske propise.

384 Medunarodni pakt o gradanskim i politickim pravima, ¢l. 12

120



Upravo ovim ¢lankom Medunarodni pakt o gradanskim i politickim pravima propisuje zabranu od
arbitratnog oduzimanja slobode. Nadalje, u ¢lanku 9. st. 2. navodi se kako svatko tko je uhi¢en u
trenutku uhi¢enja mora biti obavijeSten o razlozima na kojima se temelji uhicenje, kao i o svakoj
optuzbi za koju ga se tereti, dok u istom ¢lanku st. 3. stoji da se svatko tko je uhiéen ili pritvoren
zbog kaznenog djela mora u najkra¢em roku izvesti pred suca ili neko drugo, zakonom odredeno,
tijelo sudbene vlasti i ima pravo biti u razumnom roku suden ili osloboden.*®> Svatko tko je lisen
slobode uhi¢enjem ili pritvorom ima pravo podnijeti zalbu sudu kako bi sud bez odlaganja donio
odluku o zakonitosti njegova pritvora i odredio pustanje na slobodu ako je pritvor bio nezakonit,
a svatko tko je bio Zrtva nezakonitog uhiéenja ili pritvora mora imati izvrsivo pravo na odstetu.>%
Medunarodni pakt o gradanskim i politickim pravima, dakle, preslikava i potvrduje pravo na
slobodu kretanja i zabranjuje njezino ogranic¢avanje u skladu s Konvencijom iz 1951. i u skladu s

ljudskim pravima, osim u iznimnim situacijama.>®’

Za razliku od Opce deklaracije o ljudskim pravima, Medunarodni pakt o gradanskim 1 politickim

pravima predvida moguénost derogiranja obveza iz pakta:

”U vrijeme izvanrednog stanja u kojemu je ugrozen opstanak naroda i koje je sluzbeno
proglaseno, drzave stranke ovoga Pakta mogu, u opsegu koji je strogo odreden tim izvanrednim
prilikama, poduzeti mjere koje derogiraju njihove obveze iz ovoga Pakta, uz uvjet da te mjere
nisu nespojive s njihovim ostalim obvezama po medunarodnom pravu i da ne povlace za sobom

diskriminaciju temeljenu na rasi, boji koze, spolu, jeziku, vjeri ili socijalnom podrijetlu.””*®

Clankom je 4. st. 3. istog pakta odredeno da je, ukoliko odredena drzava potpisnica odluéi
derogirati odredene obveze iz pakta, duzna posredstvom glavnog tajnika UN-a odmah obavijestiti
sve druge drzave potpisnice o odredbama koje je derogirala i razlozima zbog kojih je to ucinila,

kao 1 o prestanku takve derogacije.

385 Prema ¢l. 9 (3) Medunarodnog pakta o gradanskim i politi¢kim pravima, drzanje osobe u pritvoru do sudenja ne
smije biti pravilo, no pustanje se na slobodu moze uvjetovati davanjem jamstva da ¢e osoba pristupiti sudenju, biti
dostupna tijekom sudskog postupka i da ¢e se, po potrebi, prijaviti radi izvrSenja presude.

386 Medunarodni pakt o gradanskim i politickim pravima, &l. 9 (4) (5)

387 Takve odredbe preslikavaju i drugi medunarodni dokumenti, poput Medunarodne konvencije o zastiti prava svih
radnika migranata i ¢lanova njihovih obitelji, UNTS, vol. 2220 od 18. prosinca 1990., u ¢lanku 39. (1) (2): “Radnici
migranti i ¢lanovi njihovih obitelji imaju pravo na slobodu kretanja na podrucju drzave zaposljavanja i slobodu izbora
prebivalista. Prava navedena u stavku 1. ovog ¢lanka ne podlijezu nikakvim ograni¢enjima, osim onih koja su
propisana zakonom, a potrebna su radi zastite nacionalne sigurnosti, javnog reda, javnog zdravlja ili morala ili prava
i slobode drugih i u skladu su s ostalim pravima koja su priznata u ovoj Konvenciji.”

388 Medunarodni pakt o gradanskim i politickim pravima, ¢l. 4 (1)
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Konvencija o statusu izbjeglica iz 1951., kao najvazniji medunarodni dokument zastite izbjeglica,

propisuje posebno slobodu kretanja za izbjeglice koje su zakonito usle na drzavni prostor:

“...svaka ¢e drzava ugovornica izbjeglicama koje se zakonito nalaze na njezinom teritoriju
dati pravo odabira mjesta boravista i slobodu kretanja unutar njezinog teritorija, ali u skladu s

propisima koji se opéenito primjenjuju na strance u istim okolnostima.”*%’

Budu¢i da odredba koristi termin “izbjeglica”, velike su se rasprave vodile oko toga pripadaju li
navedena prava samo izbjeglicama ili pripadaju i TA. Tako Goodwin-Gill i Hathaway smatraju da
se prava osigurana za izbjeglice moraju neizostavno primjenjivati i za TA u postupku cekanja
odluke o statusu.’®® Takav je stav potvrden i u Adimi sluéaju u kojem je odluéeno kako se
primjena ¢lanka 31. Konvencije iz 1951. mora prosiriti i na osobe koje su u dobroj vjeri podnijele
zahtjev za azilom.**' Ono $to je jasno iz ovakvog odredenja jest da osobe s priznatim statusom
TA ostvaruju pravo na slobodu kretanja, ali to ne znaci da moraju imati odobren status izbjeglice.
Odredenje “zakonito borave” znaci da se odnosi i na status TA nakon izrazavanja volje za azilom

i podnosenjem zahtjeva u drzavi ¢lanici.>*?

Goodwin-Gill razlikuje Cetiri kategorije na temelju kojih izbjeglice ostvaruju odredena prava, a to
su “prisutnost”, “zakonita prisutnost”, “zakonito boraviste” 1 “trajno boraviste”. Poneke odredbe
Konvencije iz 1951. zahtijevaju zakonitu prisutnost na prostoru odredene drzave, dok druge traze
samo prisutnost na tom istom prostoru.>*> Pravo je traZiti azil subjektivno pravo i pripada svakome
covjeku, dok pravo na azil nije subjektivno pravo svakoga covjeka i ostvarit ¢e pravo na njega
osoba koja ispuni medunarodne uvjete za dobivanje statusa izbjeglice. Dakle, pravo biti TA ima
svatko tko izrazi volju za azilom i ude u postupak sluzbenog postavljanja zahtjeva za azil. Hoce li

njegov zahtjev biti odobren ili neée, ovisi o okolnostima svakog pojedinog slucaja, ali u trenutku

kada drzavljanin tre¢e zemlje postane TA, njegov je status zakonit i na njega se primjenjuju

389 Konvencija iz 1951, ¢l. 26

30 Vidi vise: Goodwin-Gill, G.: Artical 31 of the 1951 Convention Relating to the Status of Refugees: Non-
Penalization, Detention, and Protection, in: Refugee Protection in International Law, UNHCR Global Consultations
on International Protection, (eds.) Feller/Tiirk/Nicholson, 2003., str. 185., 192., i: Hathaway, J. C.: The Rights of
Refugees under International Law, op. cit. 2005., str. 389.

31 Vidi vise: UN High Commissioner for Refugees (UNHCR), "Lawfully Staying" - A Note on Interpretation, 3 May
1988, dostupno na: https://www.refworld.org/docid/42ad93304.html, pristupljeno 19. svibnja 2020., kao i: R v.
Uxbridge Magistrates Court and Another, Ex parte Adimi, (1999) EWHC Admin 765; (2001) Q.B. 667, United
Kingdom: High Court (England and Wales), 29 July 1999, dostupno na:
https://www.refworld.org/cases, GBR_HC QB,3ae6b6b41c.html pristupljeno 19. svibnja 2020.

392 Vidi vise: Hathaway, J.: The Rights of Refugees under International Law, Cambridge Universitx Press, Cambridge
2005., str. 175.-179.

393 Vidi vise: G. Goodwin-Gill, The Refugee in International Law, 2nd ed., Oxford University Press, 1996., reprinted
1998., str. 305- 307.
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odredbe clanka 26. Konvencije iz 1951. godine o pravu na slobodu kretanja, kao i1 sve ostale
odredbe iste konvencije. Konvencija iz 1951. godine ne spominje izri¢ito zabranu arbitrarnog
zadrZavanja, ali predvida zabranu kaznjavanja osoba zbog nezakonitog ulaska s namjerom trazenja

azila:3**

“Drzave ugovornice nece izreci kazne zbog nezakonitog ulaska ili boravka na svojem podrucju
izbjeglicama koje su dosle izravno s podrucja gdje je ugrozen njihov zivot ili sloboda, a usle su
ili se nalaze na njezinom podrucju bez dozvole 1 pri tom su se bez odgode javile vlastima te

predocile valjane razloge svog nezakonitog ulaska ili boravka.”?%’

Kako se pojam “kazne” najces¢e povezuje s kaznenim pravom i kaznama propisanim za kaznena
djela, smatra se da taj pojam u navedenom ¢lanku ima i Sire znacenje.>*® O pojmu “izravno s
podrucja” vodile su se velike rasprave jer upravo to pretpostavlja ¢injenicu da pod opseg clanka
31. st. 1. ulaze samo oni koji su u prvoj drzavi ¢lanici zatrazili zastitu. Prolazak kroz svaku drugu

drzavu ne bi predstavljao vise izravan dolazak.*®’

Prema Nollu, interpretacija se navedenog pojma treba tumaciti na nacin da pokriva pravo svih
izbjeglica, s iznimkom samo onih koji su zatrazili zastitu u nekoj drugoj tranzitnoj drzavi jer ¢lanak
31. st. 1. ne zahtjeva da TA stigne izravno s prostora zemlje podrijetla, ako bi u drzavama na putu
do zemlje u kojoj se trazi zastita stvarno ili potencijalno moglo do¢i do ugrozavanja njegovog
zivota ili slobode ili te drzave ne jamc¢e medunarodnu zastitu, odnosno na drugi nac¢in ograni¢avaju

pristup postupku utvrdivanja izbjegli¢kog statusa.’*® Pojam ,kazne* obuhvaca kazneni progon,

394 Konvencija iz 1951. u odredenoj zabrani kaZnjavanja koju je dala u ¢lanku 31. st. 1. jasno daje do znanja kako se
zabranjuje kaznjavanje izbjeglica koje su nezakonito usle ili se nalaze na drzavnom prostoru odredene drzave
potpisnice. Ako to usporedimo s odredenjem slobode kretanja koja se osigurava izbjeglicama koje se “zakonito nalaze
na prostoru drzave”, tada vidimo nelogi¢nosti kod odredenja tih ¢lanaka. Ukoliko primijenimo odredenje zabrane
kaznjavanja za nezakonit ulazak, to bi znacilo da je jasno da je takav ulazak bio nezakonit, ali da se odstupa od
kaznjavanja jer se radi o izbjeglici i situaciji u kojoj je njezin zivot ili Zivot njezine obitelji u opasnosti. Pravo na
slobodu kretanja ostvaruju samo one izbjeglice koje su zakonito na prostoru drzave potpisnice, $to nije potpuno jasno,
ako uzmemo da su svi ulasci izbjeglica dozvoljeni i ne¢e se kaznjavati nezakonit put ulaska. Status je TA potpuno
zakonit status od trenutka kada drzavljanin trece zemlje izrazi namjeru zatraziti azil u odredenoj drzavi.

395 Konvencija iz 1951. godine, ¢lanak 31 (1)

36 Vidi vise: Cholewinski, R.: Enforced Destitution of Asylum Seekers in the United Kingdom, International Journal
of Refugee Law, Volume 10, Issue 3, 1998., str. 462-498, kao i: Goodwin-Gill, G.: Article 31 of the 1951 Convention
Relating to the Status of Refugees: non-penalization, detention, and protection, u: Feller, Tiirk & Nicholson (ur.),
Refugee Protection in International Law: UNHCR’s Global Consultations on International Protection, Cambridge
University Press, 2003., str. 185.

397 Vidi vise: Grahl-Madsen, A.: The status of Refugee in International Law, Vol 11., 1972., Commentary on
Refugee Convention 1951: Articles 2-11, 13-37, 1997.

3% Vidi vise: Noll, G.: Article 31 (Refugees Unlawfully in the Country of Refugee), in: The 1951. Convention
Relating to the Status of Refugees and its 1967 Protocol, A Commentary, (ed.) Zimermann, A., Oxford University
Press, 2011, str. 1257.
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novcane kazne 1 preventivno pritvaranje. Obveza ,,javljanja vlastima* tumaci se kroz prizmu dobre
vjere, dok bi se trazenje azila nakon zatjecanja u nezakonitom boravku ili nakon pritvaranja moglo
smatrati samo pod uvjetom da se ne bi moglo razumno ocekivati da je TA ranije mogao zatraziti
zastitu. Termin ,,bez odgadanja* ne treba tumaciti kao ,,odmah*, ve¢ vode¢i racuna o osobnim
okolnostima trazitelja azila koje ga sprjeCavaju da zatrazi azil, poput nepoznavanja jezika ili straha.
Jednako tako, pod pojmom ,valjani razlozi* treba predvidjeti i mogucéi strah, nepoznavanje
postupka ili djelovanje na temelju upute trece osobe.>*® Ako pogledamo odredbe Uredbe Dublin
IIT o drzavi prvog ulaska, moze se zakljuciti da je tumacenje ove odredbe izravno povezano s
tumacenjem odredbe vezane za drzavu prvog ulaska prema kojoj je odgovorna drzava u kojoj je

osoba prvi put podnijela zahtjev za azil ili ona drZava u koju je prvi put nezakonito usla.

Konvencija o statusu izbjeglica iz 1951. propisuje zabranu ogranicavanja slobode kretanja, ali

ujedno i predvida moguénost moguceg ogranicenja:

“Drzave ugovornice nece ograniciti kretanje ovih izbjeglica, osim ako je to neophodno. Ta ¢e se
ogranicenja primjenjivati, dok se njihov status u zemlji ne odobri ili dok ne budu prihvacéene u
nekoj drugoj zemlji. Drzave ugovornice dat ¢e izbjeglicama razuman rok i sve potrebne olakSice

kako bi bile prihva¢ene u drugoj zemlji.”**

Clanak 32. stavak 2. Konvencije iz 1951. godine propisuje moguénost ograni¢avanja slobode
kretanja, ali samo onda kada je to neophodno, odnosno nuzno i odreduje vremensko ograni¢enje
takve mjere, odnosno do trenutka odobravanja njihovog statusa ili dok ne budu prihvaceni u nekoj
drugoj zemlji. Ono $to Clanak 31. stavak 2. ne utvrduje jesu kriteriji ili uvjeti pod kojima ¢e se
smatrati da je odredeno ograni¢avanje slobode kretanja nuzno. Stoga se ta odredba treba tumaciti
u svjetlu ranije navedenog ¢lanka 12. stavka 3. Medunarodnog pakta o gradanskim 1 politickim
pravima koji kao razloge za nuznost navodi zastitu drzavne sigurnosti, javnog reda zdravlja,
morala ili prava i sloboda drugih. UNHCR je jos 2001. godine naglasio kako zadrzavanje ili
ogranicavanje slobode kretanja TA mogu biti primijenjeni na temelju zastite nacionalne sigurnosti,
ali uz ispunjavanje uvjeta i ¢injenica propisanih medunarodnim pravom.*! Javni se red moze

definirati kao skup pravila koji osiguravaju mirno i u¢inkovito funkcioniranje drustva i kao takvo

39 Noll, G.: Article 31 (Refugees Unlawfully in the Country of Refugee), in: The 1951. Convention Relating to the
Status of Refugees and its 1967 Protocol, A Commentary, (ed.) Zimermann, A., Oxford University Press,2011., str.
1253.-1266.

400 Konvencija iz 1951. godine, ¢l. 31 (2)

401 UN High Commissioner for Refugees (UNHCR), Addressing Security Concerns Without Undermining Refugee
Protection - UNHCR's Perspective, 2015., Rev. 2, dostupno na: https:// www.refworld.org/docid/5672aed34.html
pristupljeno 21. svibnja 2020.
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se nameée kao opravdan razlog ograni¢avanja slobode kretanja TA i njihovog zadrzavanja.*’?
Zastita je javnog zdravlja razlog zbog kojeg se TA prilikom ulaska u odredenu drzavu ili nakon
toga u Sto kra¢em roku stavlja pod nadzor ili mogucu potrebnu karantenu, ako postoje opravdane

sumnje da bi mogao biti opasnost za zdravlje 1 sigurnost drugih ljudi.

Ono §to je bitno jest da podnoSenjem zahtjeva za azil status postaje zakonit i osoba se u tom
trenutku nalazi u statusu TA, sve dok se ne donese odluka o tom zahtjevu koja moze biti pozitivna
ili negativna.*®> Svako ograni¢avanje slobode kretanja mora postovati nacelo proporcionalnosti,
mora biti prigodno za postizanje cilja i zaStitne funkcije i mora se koristiti najmanje restriktivna
mjera koja bi u odredenom slu¢aju trebala biti dovoljna i u¢inkovita.*** Svrha je Konvencije iz
1951. godine proSirenje zaStite koje je propisana na medunarodnoj razini i na izbjeglice,
osiguravajuéi im pri tome naj§iru moguéu razinu uzivanja ljudskih prava i temeljnih sloboda.**
Kako bi se ta svrha ispunila, potrebno je osigurati sva prava jednako i izbjeglicama, kao i zakonito

ogranicavanje odredenih prava, onda kada je to prijeko potrebno, kao u slucaju ogranicavanja

slobode kretanja TA.

Za razliku od ¢lanka 31. Konvencije iz 1951., ¢lanak 26. koji propisuje slobodu kretanja i izbora
boravista TA osigurava te slobode onima koji se zakonito nalaze na prostoru odredene drzave.
Ono $to proklamira ¢lanak 26. jest da se sloboda kretanja ne osigurava svima i ne postavlja sSiroko,
ve¢ se osigurava onima koji imaju zakonit status u odredenoj drzavi u kojoj su podnijeli zahtjev
za azil. Pojam ,,zakonito nalaze na prostoru drzave* ne pretpostavlja samo zakonit ulazak jer 1
osobe koje su na nezakonit nac¢in usle u odredenu drzavu imaju pravo traziti azil, ve¢ pretpostavlja
1 zakonit status. U trenutku podnoSenja zahtjeva za azil, drzavljanin tree zemlje postaje TA i
samim je time njegov status zakonit.**® Sukladno tome, svaki se TA ima pravo slobodno kretati u

drzavi u kojoj je podnio zahtjev za azil. Uzimaju¢i u obzir pravo traziti azil, zabranu kaznjavanja

402 Siracusa Principles on the Limitation and Derogation Provisions in the International Covenant on Civil and
Political Rights, American Association for the International Commission of Jurists, 7 HRQ 3., 1985., dostupno na:
https://www.icj.org/wp-content/uploads/1984/07/Siracusa-principles-ICCPR-legal-submission-1985-eng.pdf
pristupljeno 21. svibnja 2020.

403 Vidi viSe: Predmet Celepli v. Sweden [1994] Komunikacija br. 456/1991, U.N. Doc. CCPR/C/51/D/456/1991,
dostupno na: http://hrlibrary.umn.edu/undocs/html/vws456.htm  pristupljeno 21. veljac¢e 2019.

404 UN Human Rights Committee (HRC), CCPR General Comment No. 27: Article 12 (Freedom of Movement), 2
November 1999, CCPR/C/21/Rev.1/Add.9, dostupno na: https://www.refworld.org/docid/45139¢394.html
pristupljeno 22. veljace 2020.

405 vidi vise: G. S. Goodwin-Gill: L’article 31 de la Convention de 1951 relative au statut des réfugiés: I’absence de
sanctions pénales, la détention et la protection, in: E. Feller, V Tiirk and F. Nicholson (ed.), La protection des réfugiés
en droit international, Larcier 2008., str. 223-300.

406 Vidi vise: UNHCR ,Lawfully Staying® — A Note on Interpretation, 1988., dostupno na:
http://www.unhcr.org/refworld/pdfid/42ad93304.pdf pristupljeno 1. lipnja 2020.
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za neregularni ulazak ili boravak u odredenoj drzavi i pravo na slobodu, sigurnost se i slobodu
kretanja moze zakljuciti da zadrzavanje TA treba predstavljati mjeru ultima ratio uz stavljanje

sloboda i prava TA na prvo mjesto.*"’

Pravo traziti azil nije subjektivno pravo, ali se mora osigurati svakome covjeku koji zbog progona
1 ozbiljnih opasnosti koje ugrozavaju njegova ljudska prava trazi zastitu druge drzave. Pravo je na
pristup sustavu azila, odnosno pravo zatraziti azil, osigurano kako na medunarodnoj, tako i na
europskoj razini.*® Pravo na pristup sustavu azila zapravo znaci zabranu kaznjavanja za nezakonit

ulazak koju propisuje Konvencija iz 1951. na sljedec¢i nacin:

“Drzave ugovornice nece izreci kazne zbog nezakonitog ulaska ili boravka na svojem podrucju
izbjeglicama koje su dosle izravno s podrucja gdje je ugrozen njihov zivot ili sloboda u smislu
¢lanka 1, a usle su ili se nalaze na njezinom podrué¢ju bez dozvole i pri tom su se bez odgode

javile vlastima te predo¢ile valjane razloge svog nezakonitog ulaska ili boravka.”**%

Iz ove odredbe jasno proizlazi da se zabranjuje kaznjavanje osoba koje su usle ili se nalaze na
prostoru odredene drzave, §to znaci i ¢injenicu da ne moraju biti u zakonitom statusu, ve¢ se samo
predmnijeva da su usle na prostor ili da se na njemu nalaze. Takva je odredba postavljena Siroko i
pokriva sve osobe koje se u danom trenutku nalaze na prostoru odredene drzave s namjerom da
traze azil. Bez obzira na to, Stenberg smatra kako se za svaku izbjeglicu, a to se odnosi i na TA,
treba smatrati da se nalazi zakonito na prostoru drzave potpisnice od samog trenutka kada se nade
na tom prostoru, pod uvjetom da ispunjava uvjete propisane za zakonit boravak stranaca opcenito.
Smatra i1 da cilj Konvencije iz 1951. godine nije bio da duzina i uvjeti boravka izbjeglice na
odredenom prostoru budu klju¢ni u odredivanju zakonitosti statusa izbjeglice na odredenom
prostoru.*!® Stoga, smatra Nowak, izbjeglici, odnosno TA, ne moze se odbiti pravo na ulazak,
odnosno mora mu biti osigurano pravo boravka, barem privremenog. Smatra da u tom slucaju

izbjeglice, odnosno i TA, postaju nositelji prava na boravak i stoga zakonito borave u odredenoj

407 UN High Commissioner for Refugees (UNHCR), Guidelines on the Applicable Criteria and Standards relating to
the Detention of Asylum-Seekers and Alternatives to Detention, replaces 1999 Guidelines on the Applicable Criteria
and Standards relating to the Detention of Asylum-Seekers, 2012., str. 13.

408 Clanak 14. Opée deklaracije o ljudskim pravima; &lanak 18. Povelje o temeljnim pravima EU

409 Konvencija iz 1951., ¢1. 31 (1)

410 Stenberg, G.: Non-Expulsion and Non-Refoulment: The Prohibition against Removal of Refugees with Special
Reference to Articles 32 and 33 of the 1951. Convention Relating to the Status of Refugees, 1989., str. 87-92.
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drzavi ¢lanici, sukladno Clanku 12. st. 1. Medunarodnog pakta o gradanskim i politickim

pravima.*!!

Kako svaka osoba ima pravo traziti azil, neovisno o osnovanosti zahtjeva 1 ishodu koji ¢e se tek
na kraju postupka utvrditi, najve¢i problem u velikim izbjeglickim valovima predstavljaju
neregularni migranti koji pokuSavaju na takav na¢in manipulirati sustavom. Tako nije rijetkost da
se, pod pritiskom velikim valova koji se formiraju u istom trenutku, a kao posljedica
nefunkcioniranja sustava, izbjeglice esto pretvaraju u neregularne ekonomske migrante.*'? Vrlo
je bitno na vrijeme razlikovati izbjeglice, odnosno osobe koje imaju pravo na medunarodnu zastitu,
od osoba koje zbog ekonomskih ili sli¢nih razloga koriste izbjeglicke valove kako bi se trajnije
nastanili u EU, manipuliraju¢i pri tome cijelim sustavom azila. Kako Hataway 1 Foster isticu,
prepoznavanje izbjeglickog statusa ne ¢ini osobu izbjeglicom, ve¢ je ona prepoznata upravo zato

jer je izbjeglica, $to znaci da je ¢in dodjele izbjeglickog statusa deklaratorne prirode.*'

Sloboda je kretanja zaStiCena i zajam¢ena medunarodnim i europskim zakonodavstvom. Kako
Costello navodi, upravo je ograni¢avanje slobode kretanja TA postalo jedno od najvaznijih pitanja
vezanih za medunarodnu zastitu ljudskih prava.*'* UNHCR je tijelo UN-a &ija je zadaéa nadzirati
provedbu Konvencije iz 1951. i Protokola iz 1967., a upravo je takav nadzor postao vrlo vazan u
danasnje doba iz razloga razliitih primjena Konvencije i Protokola u praksi drzava potpisnica.
Opc¢a je skupsStina UN-a zatrazila ukljucivanje i doprinos UNHCR-a, razvijanju i primjeni
medunarodnih nacela 1 standarda. Takav se doprinos osobito vidi u izradivanju razli¢itih uputa i

preporuka u pitanjima izbjeglickog prava.*!>

Ako se uzme u obzir pravo na pristup sustavu azila, zabranu kaznjavanja za nezakonit ulazak,
pravo na slobodu i sigurnost te slobodu kretanja, jasno je da je cilj medunarodnih instrumenata bio
osigurati slobodu za izbjeglice i TA te da se ograni¢avanju tih sloboda mora pristupati samo kada
je to neophodno i uz postivanje nacela proporcionalnosti. Ono $to je nedostatak takve odredbe jest
upravo ¢injenica da je drzavama Clanicama dano pravo Siroke diskrecijske interpretacije pojma

“neophodno”. Stoga je Izvrsni odbor UNHCR-a donio smjernice za tumacenje pojma

411 Nowak, M.: U.N. Convenant on Civil and Political Rights: CCPR Commentary, 2" edn., 2005., str. 264.

412 Schuster, L.: Turning refugees into ‘illegal migrants’: Afghan asylum seekers in Europe, Ethnic and Racial
Studies, Vol. 34, - Issue 8: Irregular Migrants: Policy, Politics, Motives and Everyday Lives, 2011, str. 1392-1407.
413 Vidi vie: Hathaway, C. J., Foster, M.: The Law of Refugee Status, Cambridge University Press, 2014, str. 1-16.
414 Costello, C.: Human Rights and Elusive Universal Subject: Immigration Detention Under International Human
Rights and EU Law, Indiana Journal of Global Legal Studies, Vol. 19, br. 1, 2012, str. 272.

415 Vidi vise: V. Lewis, C.: UNHCR's Contribution to the Development of International Refugee Law: Its Foundations
and Evolution, International Journal of Refugee Law vol. 17, 2007.
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“neophodno” 1 postavio iznimke od opceg pravila da bi ograniavanje slobode kretanja trebalo
izbjegavati.*'® Uz problematiku je vezanu uz pojam “neophodnosti” §iroko postavljeno nacelo
proporcionalnosti i ostavljeno svakoj drzavi da ocjeni sama proporcionalnost izmedu svrhe koja
se zeli posti¢i 1 nac¢ina na koji se postize. Prema tome, ograni¢avanje je kretanja TA opcenito
dopusteno u slucajevima kada je potrebno utvrditi identitet TA, za potrebe utvrdivanja klju¢nih
elemenata na kojima se zasniva trazenje azila, u slucaju namjernog uniStavanja osobnih
dokumenata koji potvrduju identitet osobe ili koriStenja krivotvorenih dokumenata s ciljem
dovodenja u zabludu nadleznih tijela zemlje prihvata ili iz razloga zaStite nacionalne sigurnosti 1

javnog reda.*!”

3.2.2. VIJECE EUROPE

Konvencija za zastitu ljudskih prava 1 temeljnih sloboda ne propisuje pravo na slobodu kretanja, ali
u Clanku 5. propisuje pravo na slobodu i sigurnost odredujuci da svaka osoba ima pravo na slobodu
1 osobnu sigurnost te da se nitko ne smije liSiti slobode, osim u slu€aju zatvaranja sa zakonom
odredene drzave nakon presude suda, zakonitog uhicenja ili pritvora zbog nepostovanja zakonitog
sudskog naloga 1 osiguranja izvrSenja zakonom propisane obveze ili potrebe dovodenja pred sud
kad postoji osnovana sumnja da je pocinio kazneno djelo ili kada je to nuzno radi sprjeCavanja
izvrSenja kaznenog djela ili bijega nakon njegovog ranijeg izvrSenja. Nadalje, u slucaju zakonitog
zatvaranja maloljetnika radi izricanja odgojne mjere nadzora ili o njegovu zakonitom pritvoru radi
dovodenja pred sud i zakonitog liSenja slobode osoba radi sprjeCavanja Sirenja zaraznih bolesti 1
prilikom pritvaranja umobolnika, alkoholi¢ara, ovisnika o drogi ili skitnica. Kao posljednji se razlog
navodi slucaj zakonitog uhiéenja ili pritvora neke osobe kako bi ju se sprijecilo da neovlasteno ude

u zemlju ili osobe protiv koje je u tijeku postupak protjerivanja ili izru¢enja.*'8

U clanku 5. stavku 2. EKLJP postavljena je obveza svim institucijama koje vrSe uhicenja i
pritvaranja da u Sto kra¢em roku obavijeste osobu koja je uhi¢ena ili pritvorena o razlozima tih mjera
na jeziku koji oni razumiju. Postupovne odredbe iz ¢lanka 5. EKLJP nadalje osiguravaju pravo
svakoj osobi koja je uhi¢ena ili pritvorena da se u najkra¢em vremenskom roku izvede pred suca ili

drugo zakonom odredeno tijelo sudbene vlasti i pravo da u razumnom roku bude osuden ili puSten

416 UNHCR, Executive Committee, Detention of Refugees and Asylum Seekers, No. 44 (XXXVII) 1986., dostupno
na: https://www.unhcr.org/4aa764389.pdf pristupljeno 28. svibnja 2020.

417 UNHCR, Executive Committee, Detention of Refugees and Asylum Seekers, No. 44 (XXXVII) 1986., para (b),
dostupno na: https://www.unhcr.org/4aa764389.pdf pristupljeno 28. svibnja 2020.

418 Konvencija za zastitu ljudskih prava i temeljnih sloboda, ¢l. 5 (1)
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na slobodu.*! Takoder, osigurava se moguénost pokretanja sudskog postupka o zakonitosti
njegova pritvaranja ili o njegovu pustanju na slobodu, ako je pritvaranje bilo nezakonito.**° Jednako
tako, osobi koja je uhi¢ena ili pritvorena na nezakonit nacin jaméi se pravo na odstetu.*?!
Odredivanje mjere ogranicavanja slobode kretanja ne smije predstavljati prepreku mogucénosti

podnosenja zahtjeva za azil.**?

Protokol broj 4. uz Konvenciju o zastiti ljudskih prava i temeljnih sloboda kojim se osiguravaju

odredena prava i slobode koje nisu ukljuc¢ene u EKLJP naglasava vaznost slobode kretanja:

“Svatko tko se zakonito nalazi na prostoru jedne drZzave ima, na tom prostoru, pravo na
slobodu kretanja i slobodu izbora boravista. Svatko je slobodan da napusti bilo koju zemlju,
ukljucujuéi 1 vlastitu. Nikakva ograni¢enja ne mogu se postaviti u odnosu na ostvarivanje ovih
prava, osim onih koja su u skladu sa zakonom i koja su nuzna u demokratskom drustvu u
interesu nacionalne sigurnosti ili javne sigurnosti, radi o¢uvanja javnog poretka, za sprjecavanje

kriminala, za zaStitu morala ili radi zastite prava i sloboda drugih.”**

Iz navedene je odredbe jasno da se sloboda kretanja veze uz slobodu izbora boravista/prebivalista,
stoga ta dva prava proizlaze jedno iz drugoga i zajedno Cine pravo svakog Covjeka da slobodno
odabere mjesto gdje ¢e zasnovati zivot, a svakako se odnosi 1 na TA. Praksa drzava Clanica Cesto
zna razdvajati ta dva prava i sagledavati ih razlicito, primjerice nedopustaju¢i odabir mjesta
boravista, ali osiguravajuci slobodu kretanja na tom dijelu drzavnog prostora. Sloboda se kretanja

i sloboda izbora boravista moraju tumaciti i osiguravati zajedno.

Sloboda se kretanja, kao i sva ostala konvencijska prava i prava sadrzana u prigodnim protokolima
donesenim uz EKLJP, smatra standardom zasStite ljudskih prava i mora se osigurati svakom
covjeku. Odredena prava, poput slobode kretanja, nisu apsolutna, ve¢ pripadaju u derogabilna,
odnosno kvalificirana konvencijska prava.*** To zna¢i da takva prava podlijezu ogani¢enjima,

onako kako su postavljena u EKLJP i sukladno praksi ESLIP.**® Osim toga, svaka drzava ¢lanica

419 Konvencija za zastitu ljudskih prava i temeljnih sloboda, ¢l. 5 (2)

420 Konvencija za zastitu ljudskih prava i temeljnih sloboda, ¢l. 5 (4)

421 Konvencija za zastitu ljudskih prava i temeljnih sloboda, ¢l. 5 (5)

422 UN High Commissioner for Refugees (UNHCR), UNHCR's Revised Guidelines on Applicable Criteria and
Standards relating to the Detention of Asylum-Seekers, 26 February 1999., dostupno na:
https://www.refworld.org/docid/3¢c2b3f844.html pristupljeno 2. ozujka 2020.

423 Protokol broj 4. uz Konvenciju o zastiti ljudskih prava i osnovnih sloboda kojim se osiguravaju odredena prava i
slobode koje nisu ukljuc¢ene u Konvenciju, Strasbourg, 16. rujna 1963., ¢lanak 2.

424 Vidi vise: Pavisi¢, B.: Kazneno pravo Vijeéa Europe, Golden marketing, Zagreb, 2006., str. 43.-45.

425 Osim slobode kretanja, u kategoriju kvalificiranih konvencijskih prava ulaze i pravo na pristup sudu, pravo na
postovanje privatnog i obiteljskog zivota, doma i dopisivanja, sloboda misljenja, savjesti i vjeroispovijedi, sloboda
izrazavanja i sloboda okupljanja i udruzivanja.
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ima slobodu procjene u uredenju toga prava na nacionalnoj razini.**¢ Takva ogranienja moraju
imati legitiman cilj i biti donesena tako da postuju nacelo proporcionalnosti*?’ kada odlucuju
izmedu sredstava koja ¢e se koristiti i cilja koji se Zeli postié¢i.**® EKLIJP propisuje derogiranje u

vrijeme izvanrednog stanja na sljedec¢i nacin:

“U vrijeme rata ili drugog izvanrednog stanja koje ugrozava opstanak naroda svaka visoka
ugovorna stranka moze, u opsegu koji je strogo odreden potrebama tih izvanrednih prilika,
poduzeti mjere koje derogiraju njezine obveze iz ove Konvencije, uz uvjet da te mjere nisu

nespojive s njezinim ostalim obvezama po medunarodnom pravu.”**

U ¢lanku 15. st. 3. EKLJP propisuje i da svaka drzava potpisnica koja bude imala potrebu za
derogiranjem svojih obveza mora o tome obavijestiti Glavnog tajnika Vije¢a Europe, kao i o
mjerama koje je poduzela te razlozima derogiranja te moguéem prestanku kada se to dogodi.

ESLIJP je nadleZan za ispitivanje moguéih povreda derogabilnih prava.**°

Odredena se konvencijska prava mogu ograniciti 1 ako u EKLIJP to nije izri¢ito navedeno, ali
svakako proizlazi iz samog teksta konvencijskih odredbi, a rije¢ je o implicitnim ograni¢enjima.
Takva ogranicenja moraju biti postavljena vrlo odredeno i strogo tako da u konacnici ne narusavaju
samu bit prava koje se u tom trenutku ograni¢ava i ne smiju biti u suprotnosti s nekim drugim

konvencijskim pravom.*!

ESLIJP je kroz praksu donio niz pravila koja se odnose na ograni¢avanje slobode kretanja. Tako je
na temelju presude u slu¢aju Amuur izneseno nacelo da nacionalna zakonodavstva koja predvidaju

ograni¢avanje slobode kretanja TA moraju biti vrlo odredena i dostupna kako bi se sprijecila bilo

426 Vidi viSe: Brems, E.: Human Rights: University and Diversity, Hague, Kluwer Law, International, 2001., str. 357.—
380.

427 Vidi viSe: Christoffersen, J.: The Principle of Proportionality, u: Fair Balance: Proportionality, Subsidiarity and
Primarity in the European Convention on Human Right, Christoffersen, J. (ur.), Leiden, The Netherlands, Brill, 2009.,
str. 31. - 226.

428 Predmet Sotiris i Nikos Koutras ATTEE protiv Gréke [2000] Zahtjev br. 39442/98

429 Europska konvencija za zastitu ljudskih prava i temeljnih sloboda, ¢l. 15 (1)

430 Europski sud za ljudska prava kada odlu¢uje o moguéoj povredi derogabilnih prava koristi tehnike ispitivanja koje
naziva “test pravedne ravnoteze”, “test same biti prava”, kao i “test razmjernosti”. Kod testa pravedne ravnoteze
ispituje postojanje ravnoteze izmedu pojedinog konvencijskog prava i opceg interesa. Kod testa same biti prava
utvrduje je li odredeno konvencijsko pravo u konkretnom slucaju bilo zasti¢eno na prigodan nacin i je li nametnuto
ograniCenje toga prava narusilo samu bit odredenog prava. Kada je to potrebno, ESLIJP ¢e provesti i test razmjernosti
kako bi utvrdio je li odredeno ogranicenje imalo legitiman cilj i je 1i nametnuto ogranicenje bilo razmjerno cilju koji
se htio posti¢i. Vidi vise: Christoffersen, J.: The Principle of Proportionality, u: Fair Balance: Proportionality,
Subsidiarity and Primarity in the European Convention on Human Right, Christoffersen, J. (ur.), Leiden, The
Netherlands, Brill, 2009., str. 111.

41 Vidi vise: Omejec, J.: Konvencija za zastitu ljudskih prava i temeljnih sloboda u praksi Europskog suda za ljudska
prava, Strasbourski acquis, Novi informator, Zagreb, 2013., str. 1034. - 1025.
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kakva moguénost arbitrarnog oduzimanja slobode.**> Jednako tako, u predmetu Conka ESLJP
utvrdio je kako bilo kakvo oduzimanje slobode kretanja mora biti izvrSeno u dobroj vjeri, povezano
sa svrhom koja se Zeli posti¢i te opravdano i nuzno.** Ograni¢avanje je slobode kretanja u svrhu
deportacije zakonito i tada se ne mora pristupiti ispunjenju uvjeta nuznosti, ali ¢e biti opravdano
samo dok se provodi postupak deportacije ili izru¢enja.*** ESLIP svjestan je poteskoéa s kojima
se drzave susrecu s obzirom na velik broj zahtjeva za azil koji se povecavao zadnjih nekoliko
godina te u presudi Amuur istice kako svaka drzava ima neosporno pravo kontrole ulaska i boravka
stranaca na njihovom prostoru.**® Najveéi se prijepori vode medu drzavama upravo zbog
balansiranja izmedu postivanja ljudskih prava i prava izbjeglica te zaStite drzavnog prostora i

nacionalne sigurnosti.

3.2.3. EUROPSKA UNIJA

Povelja temeljnih prava EU u clanku 6. osigurava svakoj osobi pravo na slobodu i sigurnost.
Unato¢ naporima koje je zakonodavac EU uloZio u definiranje pojma zadrzavanja i napore Suda
Europske unije kako bi protumacio postavljeni pravni okvir, ishod je izostao. Zapravo, pravni
okvir EU, za razliku od ESLJP-a, povezuje pojam zadrzavanja s liSavanjem ili ograni¢enjem

slobode kretanja, a ne s liSavanjem prava na fizicku slobodu svakoga covjeka.

Dublinski je sustav najstariji kamen temeljac ZEPA-e koji je uspostavljen s namjerom
harmoniziranja politika azila drzava ¢lanica i postupovnih pitanja kada se radi o azilu.**® Uredba
Dublin III ne spominje slobodu kretanja TA, ali proklamira da se zadrzavanje podnositelja zahtjeva
treba primjenjivati u skladu s temeljnim nacelom da se osobu ne smije zadrzati samo zbog toga
$to trazi medunarodnu zastitu.**” Osim toga, navodi kako bi zadrzavanje trebalo biti $to kraée i u
1.438

skladu s nacelom proporcionalnosti, a posebno u skladu s ¢lankom 31. Konvencije iz 195

Kada je rije¢ o op¢im jamstvima u vezi sa zadrzavanjem te uvjetima zadrzavanja, poziva se na

432 Predmet Amuur v. France [1996] Zahtjev br. 19776/92, par. 56-57.

43 predmet Conka v Belgium [2002] Zahtjev br. 51564/99, par. 42.

434 Predmet Chahal v. The United Kingdom [1996] Zahtjev br. 22414/93, par. 112., i: Predmet Quinn v. France,
[1995] Zahtjev br. 18580/91, par. 48.

435 Predmet Amuur v. France [1996] Zahtjev br. 19776/92, par. 41.

436 Vidi viSe: Maiani, F.: The Dublin III Regulation: A New Legal Framework for a More Humane System?, in:
Reforming the Common European Asylum System - The New European Refugee Law, Chetail,V., De Bruycker, P.,
Maiani,F. (ed.), Brill Nijhoff, Leiden, Boston, 2016.

437 Uredba Dublin III, Preambula, Recital 20.

438 Uredba Dublin III, Preambula, Recital 20.

131



primjenu Direktive o minimalnim standardima i u postupcima zadrzavanja prema Uredbi Dublin

1.4

Uredba Dublin III u ¢lanku 28. propisuje iznimku od osigurane slobode kretanja TA, u obliku

zadrzavanja u svrhu transfera:

“Kada postoji velika opasnost od bijega, drzave ¢lanice mogu, na temelju ocjene svakog
pojedinog slucaja, zadrzati predmetnu osobu da omoguce izvrSenje postupaka za transfer u
skladu s ovom Uredbom, samo ako je mjera zadrzavanja razmjerna i ako se ne mogu primijeniti
druge manje prisilne mjere. Zadrzavanje mora biti $to je kraCe moguce i ne smije trajati dulje
nego §to je to razumno potrebno da se s duznom pozornosti izvrse potrebni upravni postupci sve

do izvrienja transfera u skladu s ovom Uredbom.”*4

Definicija je pojma “opasnost od bijega” zapravo jednaka onoj danoj u ¢lanku 3. stavku 7.
Direktive o vraéanju.**! Drzave ¢lanice zadrzavaju pravo da definiraju $to to predstavlja opasnost
od bijega 1 moraju navesti objektivne kriterije koje uzimaju u obzir, a jednako tako, moraju
pristupiti individualno svakom pojedinom slu¢aju kako bi utvrdili postoji li takva opasnost.**?
Razmjernost i razumnost u vremenskom trajanju mjere zadrZavanja takoder je u nadleznosti drzava
¢lanica da procjene same je li takva odluka razumna cilju koji se Zeli posti¢i, odnosno da odluce

mogu li manje restriktivne mjere u tom sluc¢aju imati uc¢inka ili ne mogu.

Razumno je vremensko trajanje nesto cemu teze sve drzave Clanice, a samo maksimalno vrijeme
trajanja mjere zadrzavanja postavljeno je Uredbom Dublin III. Dakle, drzave ¢lanice same
definiraju pojam “rizik od bijega” te same odlucuju o razmjernosti i razumnosti trajanja mjere
zadrzavanja. S obzirom je na to moguce da TA ne bi u svim drzavama ¢lanicama ostvarivao
jednaka prava, odnosno da drzave ¢lanice ne donose jednake odluke, ne definiraju jednako rizik
od bijega, razumnost i razmjernost, Sto moze dovesti do razlicitih odluka i tumacenja, a posljedi¢no

tome i krSenja prava TA. Kako bi se to ujednacilo, potrebno je bolje definiranje i odredivanje tih

439 Uredba Dublin III, Preambula, Recital 20.

440 Uredba Dublin 111, &l. 28 (2) (3)

41 Vidi vie: Lutz, F. and Mananashvili, S.: Return Directive 2008/115/EC, in Hailbronner, K. and Thym, D. (eds.),
EU Immigration and Asylum Law. A Commentary, 2nd edition, Munich/Oxford/Baden-Baden: C. H.
Beck/Hart/Nomos,

2016., str. 658.

42 U tom smislu vidi: German Bundesgerichtshof, Odluka od 26. lipnja 2014., V ZB 31/14; Austrian
Verwaltungsgerichtshof, Odluka od 19. veljace 2015., Z1. Ro 2014/21/0075-5.
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pojmova na razini direktive kako bi drzave Clanice imale jednake kriterije na kojima bi donosile

odluke vezane za zadrzavanje TA.

Percepcija je zakonodavca koja je nuzna za definiranje pravila u vezi s izdavanjem naloga za
zadrzavanje zapravo paradoksalna. U sustavu koji predstavlja dodjeljivanje odgovornosti
povodom zahtjeva za azil 1 koji u osnovi takoder treba Stititi prava TA, pritvor ili uporaba drugih
mjera ograniCavanja slobode ne bi bila potrebna ako se sustav temelji na ispravnim
pretpostavkama, pruza jednake uvjete, ishode i usporediva prava za osobe koje ostvaruju pravo na
medunarodnu zastitu.*** Stoga, smatraju Hruschka i Maiani, odredba ¢lanka 28. sama po sebi
pokazuje nesavrSenost sustava, a uvodenje se zadrzavanja moze smatrati samo "prijelaznom

mjerom" u sustav koji moze funkcionirati bez upotrebe prisile.***

U situacijama kada je osoba zadrzana u svrhu osiguranja transfera, zahtjev za prihvat ili ponovni
prihvat mora biti postavljen u roku od mjesec dana od podnosenja zahtjeva i u takvom se slucaju
trazi Zurno postupanje, najduze u roku od dva tjedna od zaprimanja zahtjeva. U slucaju da se taj
rok ne ispostuje, smatra se da je zahtjev prihvacen i drzava ima ponovnu obvezu prihvata ili
ponovnog prihvata trazitelja azila, snoseci i obvezu osiguranja odgovarajucih priprema za dolazak.
Vrlo je bitno odredenje ¢lanka 28. st. 3. koje odreduje da se, kada je osoba zadrzana u svrhu
transfera u drugu drzavu ¢lanicu, transfer te osobe iz drzave ¢lanice moliteljice u odgovornu drzavu
¢lanicu izvrSava u najbrZzem roku koji je mogu¢ u tom trenutku, a najkasnije u roku od Sest tjedana
nakon §to je druga drzava ¢lanica, implicitno ili eksplicitno, odobrila zahtjev za prihvat ili ponovni
prihvat predmetne osobe ili od trenutka kada prestaje vaziti suspenzivni u¢inak zalbe ili ponovnog

pregleda.

Posljedice su nepostivanja roka od Sest tjedana za prihvat osobe od strane drzave moliteljice 1
transfer te da se osoba viSe ne smije zadrzavati. Uvjeti se zadrzavanja i zaStitne mjere moraju
posStovati onako kako su propisani Direktivom o prihvatu. Direktiva o prihvatu takoder je
mjerodavna u odredivanju uvjeta zadrZzavanja i1 postupanja u situacijama kada je potrebno

ograniCiti slobodu kretanja traziteljima azila i odrediti njihovo zadrzavanje te predvidenim

43 Vidi viSe: Filzwieser, C., Sprung, A.: Dublin I1I-Verordnung, Das Européische Asylzustindigkeitssystem - Stand:
1. veljace 2014., BWYV Berliner-Wissenschaft, 2014.

444 Hruscha, B., Maiani, F.: Regulation (EU) No 604/2013 of the European Parliament and of the Council of 26 June
2013 establishing the criteria and mechanisms for determining the Member State responsible for examining an
application for international protection lodged in one of the Member States by a third-country national or a stateless
person (recast), in: Hailbronner, K.; Thym D., (eds.), EU Immigration and Asylum Law, A Commentary, 2nd edition,
C.H.Beck/Hart/Nomos, 2016., str. 1478.; Bender, D., Hocks, S.: Eilrechtsschutz und Selbsteintrittspflicht im Dublin-
Verfahren, Asylmagazin, 2010., str. 223.
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procedurama od strane drzava ¢lanica. Tako je Clankom 7. st. 1. Direktive o prihvatu zajamcena

sloboda kretanja:

“Podnositelji zahtjeva mogu se slobodno kretati na drzavnom podrucju drzave ¢lanice domacina
ili na podru¢ju koje im ta drzava €lanica odredi. Tako odredeno podrucje ne utjece na neotudivu
sferu privatnog zivota i omogucuje dostatan prostor za osiguranje mogucénosti ostvarivanja svih

prava u skladu s ovom Direktivom.”

Ono S§to ostaje nejasno odredeno u ¢lanku 7. jest ¢injenica da TA imaju pravo slobodno se kretati
na drzavnom podrucju drzave ¢lanice domacina ili na podrucju koje im ta drzava ¢lanica odredi.
Upravo se tom odredbom stvara nejasnoc¢a oko slobode kretanja TA jer se u prvom dijelu recenice
ona osigurava, dok se u drugom dijelu reenice ogranicava na podrucje koje im drzava odredi.
Radi se zapravo o tome da ¢lanak 7. Direktive o prihvatu regulira dva podrucja koja su blisko
povezana, ali nisu identi¢na. Prvo se tice slobode kretanja i okolnosti pod kojima se ta sloboda

moze ograniciti, dok se drugo podrucje odnosi na mjesto boravista TA.

Prvi se dio odnosi na podrucje u kojem se TA moze slobodno kretati, dok se mjesto boravista
odnosi na konkretnu adresu na kojoj ¢e boraviti za vrijeme trajanja postupka po zahtjevu za azil.
TA se moze odrediti boravak na odredenom podrucju unutar drzave bez da mu se time ogranici
sloboda kretanja, ali mu se ostavlja na slobodu da odabere adresu boravista.**> Navedena dva
podrucja i razlikovanje u njihovim tumacenjima nisu jasno navedena u odredbi ¢lanka 7 te je
potrebno pristupiti izmjenama odredbe u smislu jasnijeg odredenja slobode kretanja, ograni¢enja
slobode kretanja te mjesta boravista TA. Clanak 7. Direktive o prihvatu iz 2003. godine takoder je
bio izuzetno raspravljan tijekom postupka koji se vodio prije usvajanja te direktive.**¢ Navedeni
je €lanak bio kritiziran jer je davao drzavama ¢lanicama otvoren put za potpuno ponistavanje prava

na slobodu.

Najvise se kritika odnosilo na bivsi ¢lanak 7. stavak 3. koji je odredivao da, kada se pokaze
potrebnim, na primjer iz razloga javne sigurnosti, drzave ¢lanice mogu odrediti TA odredeno

mjesto boravista na temelju njihovog nacionalnog zakonodavstva.**’ Revidiranjem je Direktive o

45 Vidi vise: Mayer, H.: Neue Zeitschrift flir Verwaltungsrecht, C.H.Beck, 2004, str. 549.

446 FRA nad Council of Europe, Handbook on European Law relating to asylum, borders and immigration, 2013., str.
138.
447 Baldaccini, A., Guild, E., Toner, H.: Whose Freedom, Security and Justice?: EU Immigration and Asylum Law
and Policy, Hart Publishing, Oxford and Portland, Oregon, 2007.
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prihvatu 1z 2003. godine ta odredba brisana iz teksta danasnje direktive, a dodane su brojne

odredbe koje reguliraju temelje 1 uvjete zadrzavanja te prava osoba koje su zadrzane.

Bez obzira $to bi se sloboda kretanja TA trebala ostvarivati na cijelom prostoru drzave clanice,
ograni¢enja mogu biti postavljena na temelju nacionalnog zakonodavstva bez jasno odredenih
preduvjeta. Takve su se odredbe, osim u Direktivu o prihvatu, unijele jo§ 1 u Direktivu o
zajedni¢kim postupcima te Uredbu Dublin III.**® Takve odluke drzave da ograni¢e slobodu
kretanja TA u velikim drzavama poput Belgije, Poljske ili Njemacke nisu problem, ali $to je s
malim drzavama poput Malte ili Luksemburga gdje je ograniCavanje kretanja na odreden dio
drzave zapravo znacajno ogranicavanje slobode kretanja. To znaci da TA ne bi ostvario jednaku
slobodu kretanja u Njemackoj 1 na Malti, §to opet dovodi do pravne nesigurnosti. Direktiva o
prihvatu ne spominje minimalnu veli¢inu i podrucje unutar kojeg se TA moZze ograniciti sloboda
kretanja unutar jedne drzave Clanice. To dovodi do Cinjenice da drzave Clanice i dalje mogu
ograniCiti slobodu kretanja TA samovoljno 1 pretjerano jer im se odluka o tome ostavlja u

nadleZnosti, bez jasnih granica i uputa vezanih za takvo ograni¢enje slobode kretanja.**’

Upravo takva vrsta diskrecije dana drzavama ¢lanicama postavlja pitanje 1 uskladenosti ¢lanka 7.
stavka 1. Direktive o prihvatu s ¢lankom 31. stavkom 2. Konvencije iz 1951.4° Takva vrsta
ograni¢avanja kretanja TA na odredeni teritorijalni dio drzave ¢lanice moZze posljedi¢no dovesti i
do utjecaja na pristup obrazovanju, zdravstvenoj skrbi i zaposlenju, $to nikako ne smije biti sluca;.
Stoga bi se ovakva teritorijalna ograni¢enja kretanja trebala rijetko koristiti, ali ne bi trebala ovisiti
o veli¢ini podru¢ja na kojem se ograni¢ava sloboda kretanja TA, ve¢ o infrastrukturi takvog
podrucja i dostupnosti svih potrebnih usluga i potreba TA. U velikom ¢e urbanom podrucju 1
maleno podrucje zadovoljiti minimalne zahtjeve pristupacnosti, dok ¢e u malim drzavama i

nerazvijenim mjestima biti problem 1 odredenje velikog prostora na kojem se TA smije kretati.

Osim prava na slobodu kretanja, Direktiva o prihvatu propisuje i mogucénost ogranic¢enja slobode

odabira boravista na sljede¢i nacin:

48 Vidi vise: Vincenzi, S.: Reception Conditions for Asylum Seekers: Comments, in: The Emergence of a European
Asylum Policy, Dias Urbano de Sousa, De Bruycker (ed.), Réseau Odysseus Network, 2003 ., str. 158.

49 Vidi vise: Handoll., J.: Directive 2003-9 on Reception Conditions of Asylum Seckers: Ensuring "mere
Subsistence" Or a "dignified Standard of Living"?, u: Whose Freedom and Security and Justice, (ed.)
Baldaccini/Guild/Toner, Hart Publishing, 2007., str. 212.

40 Vidi vie: Marx, R: Article 26, in: A. Zimmermann (ed), The 1951 Convention Relating to the Status of
Refugees and its 1967 Protocol: A Commentary, Oxford University Press, 2011., str. 1163-1164.
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“Drzave ¢lanice mogu odluciti o boravistu podnositelja zahtjeva zbog javnog interesa, javnog
reda ili, kada je potrebno, zbog brzog razmatranja i u¢inkovita pra¢enja njegova zahtjeva za

medunarodnu zastitu.”*!

Jasno je, dakle, da drzave Clanice mogu premjestiti TA na odredeno podrucje s ciljem da tamo
boravi i1 odrediti mu obvezu boravka na tom mjestu. Odluke su o odredivanju mjesta boravista vrlo
Ceste u drzavama Clanicama, posebno u federalnim drzavama gdje se pokusava pronaci ravnoteza
rasporedivanja TA medu drzavama kako bi se osigurao barem podjednak teret za drzave sukladno
troskovima prijema TA.**? Europski je zakonodavac jasno dao do znanja da u slu¢aju javnog
interesa ili brzog razmatranja njegovog zahtjeva za medunarodnu zastitu, trazitelj] medunarodne
zasStite moze biti ograni¢en u smislu odabira boravista, ali to znaci i dalje samo iznimno od opceg

pravila slobode kretanja i u posebno odredenim situacijama.

Velika je ve¢ina TA smjeStena u prihvatnim centrima koji se nalaze u drzavama c¢lanicama i
financirana su od strane drzave. Kako su ti kapaciteti ograniCeni i ¢esto nedovoljni, jasno je da
postoji potreba za premjestanjem TA u druge dijelove drzave Clanice gdje postoje slobodni
kapaciteti, stoga se u tim slucajevima takva odluka smatra opravdanom. Ipak, ono Sto Peek i
Tsourdi vide kao problem odredivanje je boravista od strane drzave u situacijama kada si TA mogu
priustiti privatni smjestaj i sami ga financirati ili imaju obitelj i prijatelje gdje mogu boraviti.
Smatraju da u tom sluCaju ograniceni kapaciteti u prihvatnim centrima ne mogu opravdati
odredivanje boravista TA, a jednako se tako te odluke ne mogu temeljiti na osnovi javnog
interesa.**> Osim toga, iako sustav pijema TA ovisi o raspoloZivim kapacitetima u prihvatnim
centrima, to ne znaci da je opravdano generalno premjesStanje svim TA koji nisu u moguénosti
osigurati si smjestaj i uvjete potrebne za Zivot. Stoga se za drzave ¢lanice koje nemaju predvidene
iznimke od odredivanja boravista u pojedina¢nim sluc¢ajevima, ukljucujuc¢i one TA koji si mogu

sami osigurati smjestaj, smatra da postupaju u suprotnosti s Direktivom o prihvatu.*>*

Ono $to je takoder ostalo nedoreceno u odredbama Direktive o prihvatu ¢injenica je da odredbe
direktive ne razlikuju posljedice za TA kada napuste mjesto boravista koje im je dodjeljeno od

posljedica za napusStanje mjesta boravista koje su si sami osigurali. Upravo ta ¢injenica otvara

41 Direktiva o prihvatu, ¢l. 7 (2)

452 Vidi vige: De Bruycker, F.: Odysseus Synthesis Report on Directive 2003/9, str. 45.

453 Peek, M., Tsourdi, L.: Asylum Reception Conditions Directive 2012/33/EU, Article 7, in: Kay Hailbronner and
Daniel Thym (eds.), EU Immigration and Asylum Law, A Commentary, 2nd edition, C. H. Beck/Hart/Nomos, 2016.,
str. 1409.

44 Vidi viSe: Meyer, T.: Mindestaufnahmebedingungen fiir Asylbewerber: Nivelierung auf niedrigem Niveau oder
Fortschritt flir eine gemeinsame Asylpolitik in Europa?, in: Neue Zeitschrift fiir Verwaltungsrecht, 2004., str. 549.
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brojna pitanja jer se TA koji si je sam osigurao smjestaj ili boravi kod rodaka 1 obitelji smije kretati
slobodno, kao i1 promijeniti boraviste u odredenom trenutku, ali o tome mora obavijestiti nadlezne
institucije. U drugom ¢e se slucaju kada TA napusti prihvatni centar najceS¢e smatrati da je
pobjegao. Takva razlika treba biti unesena u odredbe Direktive o prihvatu kako bi se obuhvatili

svi moguci scenariji kada je smjeStanje TA u odredenoj drzavi ¢lanici u pitanju.

U cClanku 8. stavku 3. propisani su generalni razlozi za zadrzavanje TA kada se ne mogu primijeniti

druge manje prisilne mjere:
“Podnositelja se zahtjeva moze zadrzati samo:
- da se utvrdi ili provjeri njegov identitet ili drzavljanstvo;

- da se odrede oni elementi na kojima se zahtjev za medunarodnu zastitu temelji, a koji se bez

zadrZavanja ne mogu pribaviti, posebno kada postoji opasnost od bijega podnositelja zahtjeva;
- da se u okviru postupka odluci o pravu podnositelja zahtjeva da ude na drzavno podrucije;

- kada je osoba zadrzana zbog postupka vracanja, u skladu s Direktivom o vrac¢anju, da se pripremi
vracanje 1/ili provede postupak udaljavanja te da doti¢na drzava €lanica na temelju objektivnih
kriterija, ukljucujuci i da je podnositelj zahtjeva ve¢ imao moguénost zapoceti postupak za azil,
moze dokazati da postoje opravdani razlozi za pretpostavku da osoba podnosi zahtjev za

medunarodnu zastitu samo da odgodi ili oteza izvrSenje odluke o vracanju;

- kada to zahtijeva zastita nacionalne sigurnosti ili javnog reda u skladu s ¢lankom 28. Uredbe

Dublin II1.
Razlozi za zadrzavanje utvrduju se nacionalnim pravom.”

U skladu s navedenim razlozima, drzave ¢lanice nacionalnim zakonodavstvom odreduju razloge
za zadrzavanje podnositelja zahtjeva za azil. Ono §to je bitno jest da se podnositelje zahtjeva
zadrZava na §to krac¢e vremensko razdoblje koje je potrebno da bi se svrha ispunila. U nalogu se o
zadrzavanju trazitelja azila navode stvarni i pravni razlozi na kojima se ono temelji. U slucaju
zadrzavanja od strane naloga upravnih tijela, drzave Clanice osiguravaju sudsko razmatranje
zakonitosti zadrzavanja u Sto kra¢em roku koje se provodi po sluzbenoj duznosti ili na zahtjev
trazitelja azila. Kada se u okviru sudskog razmatranja utvrdi da je zadrzavanje trazitelja azila

nezakonito, trazitelj se azila odmah oslobada.
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Prema Direktivi se o prihvatu zadrzani podnositelji zahtjeva mora odmah pisanim putem na jeziku
koji razumiju obavijestiti o razlozima zadrzavanja i postupcima utvrdenim nacionalnim pravom
za osporavanje naloga za zadrzavanje, kao i 0 mogucénosti trazenja besplatne pravne pomoc¢i i
zastupanja.*> Direktiva o prihvatu propisuje i uvjete za zadrzavanje traZitelja azila pa tako
odreduje da se zadrzavanje trazitelja azila u pravilu provodi u posebnim centrima za smjestaj.
Direktiva predvida i moguénost manjka kapaciteta i vjerojatnost da ¢e se morati Koristiti i
zatvorske prostorije, ali propisuje da se zadrzani trazitelj azila mora drzati odvojeno od drugih
zatvorenika 1 to odvojeno od drzavljana tre¢ih zemalja koji nisu podnijeli zahtjev za medunarodnu
zastitu.**® Smjestanje se trazitelja azila u zatvorske prostorije ne moze opravdati nepostojanjem
specijalizirane ustanove za smjeStanje u tom dijelu drzave, ako u drugom dijelu drzave postoji

takva ustanova.*’

Kada se radi o pristupu centru za smjestaj, ono se moze ograniciti samo kada je to na temelju
nacionalnog prava drzave Clanice potrebno zbog sigurnosti, javnog reda ili upravnog poslovanja
centra za smjestaj, ali se pristup nikako ne smije strogo ograniciti ili onemoguciti. Direktiva o
vrac¢anju propisuje da, ako u konkretnom sluc¢aju nije moguée primijeniti manje prisilne mjere,
drzave c¢lanice mogu zadrzati drzavljanina tree zemlje zbog osiguranja provodenja postupka
vracanja, posebno kada postoji opasnost od bijega ili konkretni drzavljanin tre¢e zemlje izbjegava
ili ometa pripreme postupka za vraéanje ili udaljavanje.*® Takve mjere donosi upravno ili sudsko

tijelo. U Clanku 15. stavku 6. propisano je da:

“Drzave ¢lanice ne smiju produzavati vrijeme zadrzavanja osim za odredeno vrijeme koje ne
prelazi daljnjih dvanaest mjeseci u skladu s nacionalnim pravom u sluc¢ajevima kada je
vjerojatno da ¢e usprkos svim njihovim opravdanim naporima akcija udaljavanja trajati dulje
zbog nedostatka suradnje konkretnog drzavljanina tre¢e zemlje ili kasnjenju u dobivanju

potrebne dokumentacije iz tre¢ih zemalja.”

45 Direktiva o prihvatu, ¢l. 9 (4)

456 Vidi vise: Spojeni predmeti C-473/13 i C-514/13, Adala Bero protiv Regierungsprisidium Kassel (C-473/13),
Ettayebi Bouzalmate protiv Kreisverwaltung Kleve (C-514/13) [2014]

457 Spojeni predmeti C-473/13 i C-514/13, Adala Bero protiv Regierungsprisidium Kassel (C-473/13), Ettayebi
Bouzalmate protiv Kreisverwaltung Kleve (C-514/13) [2014], to¢ka 32.; Clanak 16. stavak 1. Direktive 2008/115
mora se tumaciti kao da se od drzave clanice u nacelu trazi da zadrzava drzavljane trece zemlje s nezakonitim
boravkom u svrhu udaljavanja u specijaliziranoj ustanovi za zadrzavanje, cak i ako drzava ¢lanica ima saveznu
strukturu i savezna drzava nadlezna za odlucivanje o zadrzavanju i izvrSenje zadrzavanja u skladu s nacionalnim
pravom nema takvu ustanovu za zadrZavanje.”

48 Direktiva o vra¢anju, ¢l. 15 (1)
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Da je zadrzavanje mjera koje se treba koristiti kao posljednja mjera nakon pokusaja primjene svih
drugih mjera kojima se osigurava trazitelju azila najvise slobode, Sud je EU posebno naglasio u
predmetu El Dridi.*® Stoga je jasno da drzave ¢lanice imaju obvezu zadrzavanja trazitelja azila
samo u slucaju kada je jasno da je to jedini nacin da se osigura priprema provodenja postupka
vrac¢anja 1 obavljanje postupka udaljavanja. Pri tome treba voditi rac¢una da svako zadrzavanje
moze trajati samo onoliko koliko je minimalno potrebno da se ispuni svrha tako odredenog
zadrzavanja. Moguénost se zadrzavanja osobe iz razloga javnog reda i javne sigurnosti ne moze

temeljiti na Direktivi o vracanju.

Svrha ¢lanka 15. Direktive o vracanju nije zastititi druStvo od osoba koje predstavljaju prijetnju
javnom poretku ili sigurnosti. Takvo bi zadrzavanje trebalo obuhvatiti drugim propisima, kao Sto
su oni koji ureduju podrucje kaznenog prava, kaznenog upravnog prava i oni koji ureduju pitanje
zakonitog boravka.*®® Kada istekne najdulji rok za zadrzavanje, vi§e nisu primjenjive odredbe
Direktive o vra¢anju i osobu se mora odmah pustiti na slobodu. Clanak 15. stavak 4. Direktive o
vra¢anju moze se primjenjivati samo ukoliko nisu istekla najdulja razdoblja zadrzavanja propisana

u ¢lanku 15. st. 5.1 6.%6!

Prijedlog izmjene Direktive o vracanju koristi iste sintakse kao i prethodna Direktiva o vracanju,
osim $to predvida moguénost da drzave ¢lanice ograni¢e slobodu kretanja TA u odredenoj regiji.*®
Takoder, predvida moguénost odredivanja boravista TA iz razloga javnog interesa, javnog reda i
kada je potrebno u postupku osigurati brzo i ucinkovito pracenje njegovog zahtjeva za

medunarodnu zatitu.*> De Bruycker et. al. smatraju kako se te odredbe odnose na ograni¢avanje

49 Predmet C-61/11 Hassen El Dridi, alias Soufi Karim [2011] ,,Zahtjev za prethodnu odluku: Corte d’appello di

bi, u svjetlu procjene svake pojedine situacije, izvr§enje odluke o vracanju u obliku udaljavanja moglo biti ugrozeno
ponaSanjem predmetne osobe, drzave ¢lanice mogu tu osobu liiti slobode i zadrzati ju”, kao i tocka 41.: “stupnjevanje
mjera koje ¢e se poduzimati u cilju izvr§avanja odluke o vracanju i to stupnjevanje krece od mjere kojom se predmetnoj
osobi omogucuje najvise slobode, odnosno odobravanje vremena za dobrovoljni odlazak, do mjera kojima se ta
sloboda najvise ograni¢ava, odnosno, zadrzavanja u posebnom objektu.”

460 vidi vise: Predmet C-357/09 PPU Said Shamilovich Kadzoev (Huchbarov) [2009] Zahtjev za prethodno misljenje,
Upravni sud u Sofiji, Bugarska, tocka 70: ,,Mogucnost zadrzavanja osobe iz razloga javnog reda i javne sigurnosti ne
moze se temeljiti na Direktivi o vracanju. Ni jedna od okolnosti koje je spomenuo sud koji upucuje predmet (agresivno
ponasanje; nedovoljna sredstva za zivot; nepostojanje smjestaja) ne moze sama po sebi Ciniti osnovu za zadrzavanje
u skladu s odredbama te direktive.”

461 Predmet C-357/09 PPU Said Shamilovich Kadzoev (Huchbarov) [2009] Zahtjev za prethodno misljenje, Upravni
sud u Sofiji, Bugarska, to¢ka 60. 1 61.

462 Proposal for a Directive of the European Parliament and of the Council on common standards and procedures in
Member States for returning illegally staying third-country nationals (recast) A contribution from the European
Commission to the Leaders’ meeting in Salzburg on 19-20 September 2018., COM/2018/634 final, ¢l. 7 (1)

463 Prijedlog izmjene Direktive o vra¢anju, ¢l. 7 (2)
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slobode kretanja, ali ne i na zadrzavanje te da se TA ne bi trebalo oduzimati slobodu kretanja u

odredenoj regiji ili mu odrediti mjesto boravista kada je izre¢ena mjera zadrzavanja.***

Prema ¢lanku 7. stavku 1. Prijedloga za izmjenu Direktive o vracanju stoji kako ograni¢avanje
slobode kretanja TA ne smije utjecati na sferu privatnog Zivota i treba osigurati sva prava i
dobrobiti koje ta direktiva osigurava. Minimalna veli€ina takvog podrucja u koje ¢e se TA
ograniCiti sloboda kretanja treba ovisiti o dostupnosti svim potrebnim uslugama, kao i
infrastrukturi, ali i ostalim uslugama poput prevoditelja, zakonskog zastupnika, odrzavanju odnosa
s drugim zajednicama i s1.**> S obzirom da ¢lanak 7. stavak 1. Prijedloga za izmjenu Direktive o
vrac¢anju daje odredeno diskrecijsko pravo drzavama Clanicama da ogranice slobodu kretanja TA,
1 praksu koja proizlazi iz toga, postavlja se pitanje uskladenosti te odredbe s ¢lankom 26.
Konvencije iz 1951. godine koja poznaje samo ogranicavanje slobode kretanja primjenjivo na

strance u istoj situaciji.*®®

Ono $to De Bruycker et. al. vide kao problem upravo je takva uskladenost s medunarodnim
izvorima prava, poput EKLJP, Medunarodnim paktom o gradanskim i politickim pravima te
Konvencijom iz 1951. godine i nepostojanje odredbi o proporcionalnosti koja se mora uzeti u obzir
kod odredivanja mjere ogranicavanja slobode kretanja TA. Jednako tako smatraju i da razlog
ogranic¢enja slobode kretanja u svrhu osiguranja brzeg i u€inkovitijeg pregleda zahtjeva za azil,
takoder nije u skladu s medunarodnim propisima i da se te okolnosti trebaju uzeti u obzir prilikom

odluc¢ivanja o Prijedlogu izmjene Direktive o vracanju.*®’

Direktiva o vra¢anju mora biti uskladena s medunarodnim pravom jer je europski zakonodavac
obvezan uskladiti odredbe zakonodavstva s klju¢nim medunarodnim izvorima, a u ovom slucaju s
Konvencijom iz 1951. i EKLJP. Zadrzavanje treba ostati mjera koja se koristi posljednja kada su

sve alternativne mjere uzete u obzir i nakon odluke da je zadrzavanje iznimno nuzno i razmjerno

464 De Bruycker, P., Bloomfield, A., Tsourdi, E. L., Pétin, J.: Alternatives to Immigration and Asylum Detention in
the EU - Time for Implementation, Odysseus - Academic Network for Legal Studies on Immigration, 2015., str. 34.,
dostupno na: https://www.refworld.org/docid/54f481094.html pristupljeno 22. lipnja 2020.

465 Vidi viSe: Peek M.: Council Directive 2003/9/EC of 27 January 2003, in: K. Hailbronner (ed), EU Immigration
and Asylum Law: Commentary on EU Regulations and Directives, C.H. Beck - Hart — Nomos, 2010., str. 913., kao i:
UN High Commissioner for Refugees (UNHCR), UNHCR Annotated Comments on Council Directive 2003/9/EC of
27 January 2003 Laying Down Minimum Standards for the Reception of Asylum Seekers, 2003., dostupno na:
https://www.refworld.org/docid/3f3770104.html pristupljeno 22. lipnja 2020.

466 Vidi viSe: Marx, R: Article 26, in: A. Zimmermann (ed), The 1951 Convention Relating to the Status of Refugees
and its 1967 Protocol: A Commentary, Oxford University Press, 2011., str. 1163-1164.

467 De Bruycker, P., Bloomfield, A., Tsourdi, E. L., Pétin, J.: Alternatives to Immigration and Asylum Detention in
the EU - Time for Implementation, Odysseus - Academic Network for Legal Studies on Immigration, 2015., str. 35,
dostupno na: https://www.refworld.org/docid/54f481094.html pristupljeno 22. lipnja 2020.
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cilju koji se zeli posti¢i. Stoga, svako zadrzavanje koje se koristi kao administrativno olakSavanje

postupka i ubrzavanje takvih postupaka ne smije se smatrati nuznim i razmjernim tome cilju.

Direktiva o kvalifikaciji osigurava slobodu kretanja korisnicima medunarodne zastite na sljedeci

nadéin;

“Drzave Clanice dopustaju slobodno kretanje unutar svog drzavnog podrucja korisnicima
medunarodne zaStite pod istim uvjetima i uz ista ogranic¢enja koja vrijede za druge drzavljane

treéih zemalja koji zakonito borave na njihovim drzavnim podru¢jima.”*6®

Ono §to proizlazi iz te odredbe pozivanje je na nacionalne propise drzava ¢lanica kada je rije€ o
ogranicenju slobode kretanja korisnicima medunarodne zaStite i onima u postupku stjecanja
medunarodne zaStite. Postavlja se pitanje gdje ¢e 1 u kojim uvjetima boraviti trazitelji azila dok se
o njihovom statusu odlucuje i Sto kada se radi o obitelji s maloljetnom djecom. Drugo je pitanje
koje se postavlja situacija kada je trazitelj azila maloljetnik bez pratnje. Hoce li se njemu ograniciti
sloboda kretanja zbog ¢injenice da je maloljetnik bez nadzora odgovorne odrasle osobe 1 gdje ¢e
on u pravilu biti smjesten dok ceka da se o njegovom zahtjevu odluci. Upravo su se ovi problemi

najcesce javljali u migracijskoj i1 izbjeglickoj krizi u drzavama ¢lanicama.

EU duzna je uskladiti svoje propise s medunarodnim pravom, a drzave su ¢lanice duzne uskladiti
svoja zakonodavstva s medunarodnim i europskim pravom. Iz prilozenih je normi europskog
zakonodavstva vidljivo da je EU potpuno preuzela obveze koje je Konvencija iz 1951. godine
propisala, ali jesu li drzave Clanice suocene s migracijskom i izbjeglickom krizom uskladile svoja

postupanja i poStovale medunarodno i europsko pravo, ostaje u danoj analizi vidjeti.

Direktiva o zajedni¢kim postupcima propisuje da drzave ¢lanice osiguravaju da tijela za koja je
vjerojatno da zaprimaju zahtjeve za medunarodnu zastitu, kao $to su policija, grani¢na policija,
tijela nadlezna za iseljenistvo i osoblje ustanova za zadrzavanje, imaju odgovarajuc¢e informacije
te da njihovo osoblje dobije potrebnu razinu osposobljenosti za obavljanje njihovih zadaca i
obveza te smjernice kako obavjestavati podnositelje zahtjeva o tome gdje i kako podnositi zahtjeve
za medunarodnu zastitu.*®® Direktiva o zajedni¢kim postupcima u ¢lanku 26. spominje mjeru

zadrzavanja na sljedec¢i nacin:

468 Direktiva o kvalifikaciji, ¢l. 33
469 Direktiva o zajedni¢kim postupcima, ¢l. 6
141



“Drzave Clanice ne zadrzavaju osobu samo zato $to su on ili ona podnositelji zahtjeva. Razlozi i
uvjeti zadrzavanja i jamstva koja su na raspolaganju podnositeljima zahtjeva u skladu su s
Direktivom 2013/33/EU. Ako se zadrzava podnositelj zahtjeva, drzave ¢lanice osiguravaju da

postoji mogucnost ubrzanog sudskog razmatranja u skladu s Direktivom 2013/33/EU.”

Jasno je da se Direktiva o zajednickim postupcima poziva na primjenu Direktive o prihvatu kada
se radi o odredivanju mjere zadrzavanja TA, ali ponavlja vaznost ¢injenice da nitko ne smije biti
zadrzan, odnosno nikome ne smije biti oduzeta sloboda kretanja samo zato jer je TA. Svrha je
Direktive o zajedni¢kim postupcima da osigura svim TA pristup postupku za traZenje azila te se u
odredenom dijelu odnosi i na omoguc¢avanje prevoditelja kako bi tijela zaduzena za provodenje
postupka bila sigurna da drzavljanin tre¢e zemlje zeli podnijeti zahtjev za azil, a to se odnosi i za

TA u institucijama za zadrzavanje.*’

Direktiva o zajednickim postupcima namece drzavama clanicama i obvezu da osiguraju pristup
postupku, odnosno pristup sustavu azila.*’! Vrlo se ¢esto dogada u praksi da izbjeglice nisu u
mogucénosti priloziti osobne dokumente koje zbog hitnosti situacije u domicilnoj drzavi nisu
ponijeli sa sobom. Jednako su tako vrlo Cesto bili zrtve trgovanja ljudima 1 prosli su brojne
traumaticne situacije na svom putu, Sto takoder sve treba uzeti u obzir kada se donose mjere
ograni¢avanja slobode kretanja temeljene na nezakonitom ulasku u drzavu ili nezakonitoj
prisutnosti u odredenom trenutku.*’> Ono §to sigurno predstavlja problem u takvim situacijama
jest 1 namjerno skrivanje osobnih dokumenata od strane migranata u svrhu otezavanja postupka
identificiranja osoba kako bi se saznala njihova domicilna drzava. Namjera je takvog postupanja
manipulacija sustavom kako bi iskoristili situacije poput velikih izbjeglickih valova i pridruzili se

s ciljem dobivanja statusa azila u odredenoj drzavi.

3.3. ZAKLJUCAK

470 «S ciljem olak3avanja pristupa postupku razmatranja na grani¢nim prijelazima i u ustanovama za zadrzavanje,
potrebno je dati na raspolaganje informacije o mogucnosti podnosenja zahtjeva za medunarodnu zastitu. U okviru je
tumacenja potrebno osigurati temeljnu komunikaciju koja je potrebna da bi nadlezna tijela razumjela zele li osobe
podnijeti zahtjev za medunarodnu zastitu.” Direktiva o zajednickim postupcima, Uvodna izjava br. 26.

471 Direktiva 2013/32/EU Europskog parlamenta i Vije¢a od 26. lipnja 2013. o zajednickim postupcima za priznavanje
i oduzimanje medunarodne zastite (preinac¢ena) (2013) SL L 180, ¢l. 6.

472 UN High Commissioner for Refugees (UNHCR), Guidelines on the Applicable Criteria and Standards relating to
the Detention of Asylum-Seekers and Alternatives to Detention, replaces 1999 Guidelines on the Applicable Criteria
and Standards relating to the Detention of Asylum-Seekers, 2012., str. 12.
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U ovom je poglavlju bilo govora o normativnom odredenju slobode kretanja TA unutar drzave u
kojoj se vodi postupak povodom zahtjeva za azil, kao i razloga za ogranicenje te slobode u
medunarodnom i europskom pravu. Op¢a je deklaracija o ljudskim pravima prvi dokument koji je
pravo na slobodu kretanja naglasio kao temeljno ljudsko pravo. U deklaraciji se izri¢ito navodi
pravo slobode kretanja, kao 1 zabrana arbitrarnog uhi¢enja, zatvaranja ili izgona, ali ne spominje
mogucénost ograni¢avanja te slobode. Za razliku od deklaracije, Medunarodni pakt o gradanskim i
politickim pravima, osim $to prenosi odredbe deklaracije o slobodi kretanja i zabrani arbitrarnosti,
zatvaranja 1 izgona, spominje 1 mogucénost derogiranja obveza u slucaju izvanrednog stanja.
Konvencijom je iz 1951. ¢lankom 26. osigurano pravo na slobodu kretanja svim izbjeglicama koje
se zakonito nalaze na prostoru odredene drzave potpisnice. Osim toga, Konvencija iz 1951.
predvida zabranu kaznjavanja osoba zbog nezakonitog ulaska s namjerom trazenja azila, kao i
mogucnost ogranicenja slobode kretanja, ali samo onda kada je to neophodno. Takva se odredba
treba tumaciti u skladu s clankom 12. stavkom 3. Medunarodnog pakta o gradanskim 1 politickim
pravima koji kao razloge nuznosti navodi zastitu drzavne sigurnosti, javnog reda, zdravlja, morala
ili prava i sloboda drugih.

EKLJP ne propisuje pravo na slobodu kretanja, ali u ¢lanku 5. propisuje pravo na slobodu i
sigurnost te odreduje da nitko ne smije biti liSen slobode, osim u taksativno navedenim opravdanim
razlozima. Protokolom se br. 4. uz EKLJP naglasava vaZnost slobode kretanja te se navodi da
svatko tko se zakonito nalazi na prostoru jedne drzave ima, na tom prostoru, pravo na slobodu
kretanja i slobodu izbora boravista. Osim slobode se kretanja naglasava i vaznost slobode izbora
boravista, $to se vrlo ¢esto pojavljuje kao problem u drzavama ¢lanicama koje TA ne daju slobodu
izbora boravista. Osim toga, predvida se i mogucénost ograni¢avanja slobode kretanja i izbora
boravi$ta samo iz razloga koji su utemeljeni na zakonu i koji su nuzni u demokratskom drustvu u
interesu nacionalne sigurnosti, o€uvanja javnog poretka, sprjeCavanja kriminala, zasStite morala 1
slobode 1 prava drugih.

Povelja EU u ¢lanku 6. osigurava svakoj osobi pravo na slobodu i sigurnost, ali definiranje je
pojma zadrzavanja izostalo. Uredba Dublin III ne spominje slobodu kretanja TA, ali proklamira
da se zadrzavanje TA treba primjenjivati u skladu s temeljnim nacelom da se osobu ne smije
zadrzati samo zato Sto trazi medunarodnu zastitu te navodi kako bi zadrzavanje trebalo biti Sto
krace 1 u skladu s nacelom razmjernosti i ¢lankom 31. Konvencije iz 1951. Osim toga, predvida
mogucénost zadrzavanja TA u svrhu transfera. Sloboda je kretanja TA u europskom zakonodavstvu
zajamcena Direktivom o prihvatu, ali odredbom da TA imaju pravo slobodno se kretati na prostoru

drzave Clanice ili podrucju koje im ta drzava odredi dolazi do odredenih nejasnoc¢a. Odredivanje
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je podrucja boravista TA suprotno pravo na slobodu izbora boravista koje jamce medunarodni
izvori prava. U ¢lanku su 8. stavku 3. taksativno propisani razlozi za zadrzavanje TA te stoga ova
direktiva ima veliki znacaj za pravo TA na slobodu kretanja. Slobodu kretanja u europskom
zakonodavstvu spominju i jamce jo§ 1 Direktiva o kvalifikaciji, Direktiva o zajednickim
postupcima koja zahtjeva sudsku kontrolu nad odlukama o zadrzavanju. Direktiva o vra¢anju
propisuje mjeru zadrzavanja u slucaju potrebe osiguranja provodenja postupka vracanja te se istice
kako takve mjere donosi upravno ili sudsko tijelo. Upravo u toj recenici postoji temelj za izmjenu
u hrvatskom zakonodavstvu u smislu da mjere zadrzavanja donose iskljucivo sudska tijela, dok
alternativne mjere ograni¢avanja slobode kretanja TA treba ostaviti u ovlasti upravnih tijela. Mjera
je zadrzavanja mjera kojom se oduzima sloboda, a tako ozbiljne mjere trebale bi biti razmotrene i
odlucene od strane sudskog tijela.

Moze se zakljuciti da svi izvori prava na medunarodnoj i europskoj razini zapravo propisuju da se
mjera zadrzavanja, kao iznimka slobodi kretanja, moze koristiti samo kao “ultima ratio” kada je
nuzna u demokratskom drustvu. O tome je li to zaista tako i provode li drzave Clanice takve

odredbe u praksi, bit ¢e govora u nastavku.
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POGLAVLJE IV.

4. ZADRZAVANJE TRAZITELJA AZILA

4.1. UVOD

U ovom ¢e poglavlju biti govora o mjeri zadrzavanja kako u hrvatskom, tako i u odabranim
poredbenim sustavima u EU. Poglavlje ¢e biti podijeljeno na dva dijela. U prvom ¢ée dijelu
prvenstveno biti naglasak na razlikovanju ograni¢avanja slobode kretanja od mjere zadrzavanja,
odnosno oduzimanja slobode kretanja TA te ¢e se pristupiti odredivanju pojma “zadrzavanje” 1
raspraviti je li dostatno odredenje toga pojma za ono Sto u praksi predstavlja. Nakon toga ¢e se
pristupiti analiziranju definicija pojma “zadrzavanje” u medunarodnim i europskim izvorima
prava, kao i u hrvatskom zakonodavstvu kako bi se utvrdila ujednacenost u implementaciji
znacenja zadrzavanja TA.

Potom ¢e se analizirati europska i medunarodna rjeSenja i smjernice po pitanju mjere zadrZzavanja
1 pravila prema kojima bi se trebalo odvijati zadrzavanje TA. Brojne su smjernice i pravila
proizasla i iz prakse Suda EU, stoga cijelo poglavlje sadrzi velik broj sudskih predmeta koji su se
odnosili na mjeru zadrzavanja. Svojom je praksom Sud EU utjecao na postavljanje standarda i
zaStite TA kada se radi o ograni¢avanju slobode kretanja i izricanju mjere zadrzavanja koja
zapravo predstavlja mjeru liSavanja slobode osobe 1, kao takva, zahtjeva ozbiljniji pristup i1 analizu.
U ovom su poglavlju koriStene metode analize, sinteze 1 pravnodogmatska metoda. Na kraju rada
dat ¢e se odredene de lege ferenda smjernice radi poboljSanja europskog zakonodavstva po

pitanjima izricanja mjere zadrzavanja.

4.2. OGRANICAVANJE SLOBODE KRETANJA v. s. ZADRZAVANJE
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Ogranicavanjem se slobode kretanja TA namece obveza boravka u odredenom podrucju grada, na
odredenoj adresi, jednako kao i obveza javljanja nadleznim organima u odredeno vrijeme te
obveze poput oduzimanja putnih isprava i sliéno. Zadrzavanje TA predstavlja mjeru kojom se
zapravo oduzima sloboda kretanja, Sto ne predstavlja ogranicenje prava, ve¢ liSenje TA slobode.
Kako navodi Macovei, svako ograni¢avanje slobode stavlja osobu u vrlo ranjiv i nepovoljan
polozaj, stoga bi trebalo uvijek imati na umu da je svako takvo ogranicavanje iznimka, a ne pravilo
i da je odluka o takvoj mjeri objektivno donesena i da traje samo onoliko koliko je zaista
potrebna.*”® Kako bi zadrzavanje TA bilo zakonito, s obzirom da je opée pravilo da se TA ne
smiju zadrzavati, potrebno je provesti test proporcionalnosti i nuznosti u svakom pojedinom

slu¢aju. Mnoge su se rasprave vodile na temu zadrzavanja opéenito, 474

ali prema Nollu
zadrzavanje se potencijalno moze povezati sa svim ograni¢avanjima slobode kretanja TA ili
izbjeglica.*’> Odluka o ograni¢avanju slobode ne smije biti arbitrarna i smatrat ée se nerazumnom
ukoliko nije razmjerna legitimnom cilju, §to je utvrdeno u slu¢aju Toonen v. Australia.*’®

Stoga Noll smatra da ograni¢avanje slobode kretanja treba imati temelj u trima elementima i to da
je svrha ograni¢avanja slobode zakonita prema medunarodnom pravu, ukljucujuéi ljudska prava,
da je mjera predvidena nacionalnim zakonodavstvom i uklju¢ena u odluke o ogranicavanju
slobode te da postoji veza izmedu ograniCavanja slobode i1 svrhe koju se time Zeli postici te
postivanje na¢ela proporcionalnosti.*’’ Postivanje nacela proporcionalnosti predstavlja u praksi
odnos izmedu cilja koji se Zeli posti¢i i sredstva kojim se taj cilj postize. Stoga nuznost i
proporcionalnost trebaju biti temelji svake odluke o zadrzavanju. Ono §to se vrlo ¢esto dogada jest

Cinjenica da se zadrzavanje izjednacava s ogranicavanjem slobode kretanja TA, a ono nije tako

473 Macovei, M.: The right to liberty and security of the person: A guide to the implementation of Article 5 of the
European Convention on Human Rights, Human rights handbooks, No. 5, Council of Europe, 2004., str. 6., dostupno
na: https://www.refworld.org/docid/49f181e12.html preuzeto 22. lipnja 2020.

474 “UNHCR considers detention as: confinement within a narrowly bounded or restricted location, including prisons,
closed camps, detention facilities or airport transit zones, where freedom of movement is substantially curtailed, and
where the only opportunity to leave this limited area is to leave the territory. There is a qualitative difference between
detention and other restrictions on freedom of movement. Persons who are subject to limitations on domicile and
residency are not generally considered to be in detention. When considering whether an asylum-seeker is in detention,
the cumulative impact of the restrictions as well as the degree and intensity of each of them should also be assessed.”,
Office of the United Nations High Commissioner for refugees, Geneva, UNHCR, Revised Guidlines on applicable
criteria and standards relating to the detention of asylum seekers, 1999., Gidline 1.

475 Noll, G: Article 31 (Refugees Unlawfully in the Country of Refugee), in: The 1951. Convention Relating to the
Status of Refugees and its 1967 Protocol, A Commentary, (ed.) Zimermann, A., Oxford University Press, 2011., str.
1268.

476 Vidi vise: Predmet Toonen v. Australia [1994] Komunikacija br. 488/1992, U.N. Doc CCPR/C/50/D/488/1992.,
par. 8.3-8.6., dostupno na: http:/hrlibrary.umn.edu/undocs/html/vws488.htm pristupljeno 21. veljace 2019.

477 Noll, G: Article 31 (Refugees Unlawfully in the Country of Refugee), in: The 1951. Convention Relating to the
Status of Refugees and its 1967 Protocol, A Commentary, (ed.) Zimermann, A., Oxford University Press, 2011., str.
1270.
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odredeno i treba predstavljati ultima ratio mjeru kada ni jedna druga mjera nije prikladna ili ne bi
bila dostatna u odredenoj situaciji. Kada se govori o zadrzavanju, nikako se ne moZe govoriti samo
o ograni¢avanju kretanja jer se osobi oduzima sloboda kretanja i zadrzava ju se na tocno
odredenom mjestu koje ne moze napustiti svojom voljom. Stoga je vrlo bitno naglasiti kako je
zadrzavanje zapravo pritvaranje i oduzimanje slobode TA pod toc¢no odredenim uvjetima i u to¢no

odredenim situacijama.

4.3. ODREDPIVANJE I DEFINIRANJE POJMA “ZADRZAVANJE”

U engleskoj ¢emo literaturi pojam zadrzavanja pronaci pod ,,detention®, §to u prijevodu zapravo
znaci ,,pritvor. Prema Cambridge rje¢niku pojam ,,detention* oznacava €in prisilnog odredivanja
mjesta boravka od strane sluzbenih tijela odredene drzave.*’® Takva definicija pretpostavlja
nemogucnost napustanja tako odredenog mjesta boravka bez pravnih posljedica, a upravo to znaci
da je osobi oduzeta sloboda i nikako se ne moZe govoriti o ogranicavanju slobode kretanja. U
njemackoj se literaturi koristi imenica ,,haft* koja u prijevodu znaci pritvor i opisno sadrzi sve §to
sadrzi i pojam ,,detention” u engleskoj literaturi.*’”> Svedska literatura koristi pojam ,,férvar®, §to
u prijevodu znaci pritvor, odnosno odgovara engleskom pojmu ,detention i onome S§to
predstavlja, odnosno pretpostavlja oduzimanje slobode viSe nego ograni¢avanje slobode osobe jer
oznacava takoder prisilno zadrzavanje osobe na odredenom mjestu boravka bez mogucnosti

odlaska svojom voljom.

U madarskoj se pravnoj literaturi koristi pojam ,,0rizet” koji u prijevodu znaci uhicenje, ali se
koristi i kao sinonim za pritvor, $to odgovara znacenju rije¢i ,,detention®.*®" Kada se govori o
hrvatskoj pravnoj literaturi, u upotrebi je pojam ,,zadrzavanje“ koji zapravo ima sve elemente
znacenja rijeci ,,detention* te ne odrazava pravo znacenje koje se odnosi na postupak privremenog
oduzimanja slobode TA. Osim toga, zadrZzavanje kao pojam koji se odnosi na ogranicavanje ili
oduzimanje slobode ne postoji u hvatskom rjec¢niku te se u hrvatskom Zakonu o medunarodnoj i

privremenoj zastiti nigdje ne spominje pojam ,,zadrzavanje*, ve¢ se ¢lanak 54. odnosi na slobodu

478 Cambridge English Dictionary, 2016., dostupno na: https://dictionary.cambridge.org/dictionary/english/detention
pristupljeno 2. studenog 2020.

479 Wortbedeutung, Wérterbuch, dostupno na: https://www.wortbedeutung.info/Haft/ pristupljeno 2. studenog 2020.
Njemacka literatura poznaje i pojam ,,behalten®, Sto bi u prijevodu na hrvatski znacilo zadrzavanje, ali za pojam
.detention” koriste rije¢ ,,haft”, a ne ,behalten”.

480 Eljuttat a megértésig, dostupno na: https:/wikiszotar.hu/ertelmezo-szotar/%C5%90rizet pristupljeno 2. studenog
2020.
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kretanja TA, kao 1 na moguénost ograni¢avanja te slobode. Tako se u stavku 5. istoga clanka
donose mjere kojima se ogranicava sloboda kretanja te se spominju zabrane kretanja i smjestaj u
prihvatne centre, dok se pojam zadrzavanja ne spominje. S druge se strane u Zakonu o strancima

takoder ne definira pojam ,,zadrzavanje®, ali se pojam zadrzavanja spominje na sljedeci nacin:

»Drzavljanina trece zemlje moze se uhititi, privesti i zadrzati najdulje 24 sata, ako je potrebno
donijeti rjeSenje o odbijanju ulaska ili odluku u vezi s povratkom, odnosno izvrsiti prisilno

udaljenje, a postoji opasnost da ée drzavljanin tre¢e zemlje pobjeéi.*!

Ovakva odredba dovodi do zakljucka da zadrzavanje drzavljanina tre¢e zemlje pretpostavlja ranije
uhicenje ili pritvaranje jer se ne navodi razlika medu pojmovima i ne odreduje se kada dolazi do
uhicenja, a kada do pritvora i zadrzavanja. Osim toga, u stavku se 5. istoga ¢lanka navodi da ¢e se
,drzavljanina tre¢e zemlje bez odgode pustiti na slobodu kada prestanu razlozi za uhicenje i
zadrzavanje...“. Tumacenjem se ovakve odredbe dolazi do zakljucka da zadrzavanje pretpostavlja
oduzimanje slobode jer ¢e se drzavljanina tre¢e zemlje bez odgode pustiti na slobodu nakon §to
prestanu razlozi za zadrZzavanje. Samim time pojam ,,zadrzavanje* ne oznacava u sustini dobro
ono na §to se odnosi, odnosno dovodi 1 do moguce krive inerpretacije jer odrazava manje
restriktivnu mjeru samim nazivom od pojma ,pritvor“. Moze se zakljuciti da RH nije
implementirala pojam ,,detention‘ u smislu privremenog oduzimanja slobode 1 pritvora, kao §to su
to napravile Madarska, Svedska i Njemacka, ve¢ se koristi pojam zadrzavanja koji nije definiran

u hrvatskim zakonima, ali se koristi kao mjera oduzimanja slobode, uz pojmove uhi¢enja i pritvora.

4.4. DEFINIRANJE POJMA “ZADRZAVANJE” U MEPUNARODNOM I
EUROPSKOM KONTEKSTU

Kada govorimo o odredivanju 1 definiranju pojma “zadrzavanje” kao najteZzeg oblika
ograni¢avanja slobode kretanja TA, prvenstveno je bitno naglasiti kako Konvencija iz 1951. uopce
ne spominje pojam zadrzavanja. Ono Sto se naglasava u konvenciji jest sloboda kretanja,
definirana ¢lankom 26. i1 zabrana kaznjavanja za nezakonit ulazak, definirana ¢lankom 31., uz

napomenu u stavku 2. istog ¢lanka:

481 Zakon o strancima, NN 130/11, 74/13, 69/17, 46/18, 53/20, €. 130 (1)
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,Drzave ugovornice ne¢e ograniciti kretanje ovih izbjeglica, osim ako je to neophodno. Ta ¢e se
ogranic¢enja primjenjivati dok se njihov status u zemlji ne odobri ili dok ne budu prihvacéene u

nekoj drugoj zemlji.*

Jasno je kako se navedena odredba odnosi na ograni¢avanje slobode kretanja u iznimnim

situacijama, ali da ne odreduje pojam zadrzavanja ili oduzimanja slobode kretanja TA.

Smjernice UNHCR-a o primjeni kriterija i standarda povezanih sa zadrzavanjem TA i
alternativama zadrzavanju iz 2012. godine (u daljnjem tekstu: Smjernice UNHCR-a) definiraju

zadrzavanje na sljedec¢i nacin:

“Zadrzavanje se odnosi na liSavanje slobode ili zadrZavanje na zatvorenom mjestu koje trazitelj
azila ne moze samovoljno napustati, ukljucujuc¢i zatvore ili namjenski izgradene zgrade,

zatvoreni tip prihvatnog centra ili ustanove.”*%?

Svrha je donoSenja Smjernica UNHCR-a usmjeravanje vlada, parlamenata, pravnika, donositelja
odluka, ukljucujuéi sudstvo, kao i drugih nacionalnih i medunarodnih tijela koja rade na
zadrzavanju TA 1 pitanjima azila, ukljucujuci i nevladine organizacije, nacionalne institucije koje
se bave zaStitom ljudskih prava, kao i samo osoblje UNHCR-a koje radi na tim pitanjima.
Dokument UNHCR-a sadrzi devet smjernica i pravila kojih se drzave moraju pridrzavati prilikom

izricanja mjere zadrzavanja.

Kako bi se sprijecilo razli¢ito postupanje drzava, svrha je ujednaciti pravila vezana za izricanje
mjere zadrZavanja i osigurati jednaku zastitu prava i slobodu TA jednako u svim drzavama. Bez
obzira §to Smjernice UNHCR-a propisuju da se mjera zadrzavanja treba koristiti kao posljednje
sredstvo, u mnogim zemljama to nije tako 1 ¢esto se koristi kao mjera osiguranja prisutnosti TA
kad god je potrebno u postupku. Vrlo se ¢esto ne pravi razlika izmedu ekonomskih migranata koji
su pristigli s izbjeglickim valom i osoba koje su zaista nositelji prava na medunarodnu zastitu.

Arbitrarna su zadrzavanja takoder vidljiva i dalje u mnogim drzavama.*®?

482 UN High Commissioner for Refugees (UNHCR), Guidelines on the Applicable Criteria and Standards relating to
the Detention of Asylum-Seekers and Alternatives to Detention, replaces 1999 Guidelines on the Applicable Criteria
and Standards relating to the Detention of Asylum-Seckers, 2012., str. 9., dostupno na:
https://www.refworld.org/docid/03489533b8.html pristupljeno 21. svibnja 2020.

483 Vidi viSe: Detention of Asylum-Seekers and Refugees: The Framework, the Problem and Recommended Practice,
Standing Committee of the Executive Committee of the High Commissioner’s Programme, 15th Meeting,
EC/49/SC/CRP.13., 4. lipnja 1999.
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Uredba Dublin III koja u 28. ¢lanku razraduje postupak zadrzavanja, takoder ne definira pojam
zadrZavanja te se samo navodi da ,.kada postoji velika opasnost od bijega, drzave ¢lanice mogu na
temelju ocjene svakog pojedinog slucaja zadrzati predmetnu osobu da omoguce izvrSenje
postupaka za transfer samo ako je mjera zadrzavanja razmjerna i ako se ne mogu primijeniti druge

manje prisilne mjere*.*34

Direktiva o prihvatu u ¢lanku 2. definira pojam zadrzavanja na sljede¢i nacin:

»Zadrzavanje znac¢i zadrzavanje podnositelja zahtjeva od strane drzave ¢lanice na odredenom

mjestu na kojem je podnositelju zahtjeva uskraéena sloboda kretanja“.*%

Analizom se definicije zadrzavanja iz Direktive o prihvatu moze do¢i do zakljucka da se
zadrzavanje kao pojam dva put spominje kako bi se izbjegla rije¢ “confinement” koja u prijevodu
znali zatvaranje, a koristi se u verziji direktive na engleskom jeziku u svrhu definiranja
zadrzavanja.*®® Definicija takoder ne sadrzi odrednicu volje koja bi trebala postojati u smislu
oduzimanja slobode kretanja TA od strane nadleznih tijela koja se odvija neovisno o volji TA, pa
cak 1 protiv njegove volje. TA ne moZe svojevoljno napustiti prostor u kojem je zadrzan, $to je

takoder bitna odrednica definicije zadrzavanja.

Direktiva o vra¢anju ne definira pojam zadrzavanja, ve¢ samo odreduje da se TA mogu zadrzati u
odredenim situacijama:

“Ako u konkretnom slu¢aju nije moguce primijeniti dostatne, a manje prisilne mjere, drzave
¢lanice mogu samo zadrzati drzavljanina trec¢e zemlje u pogledu kojeg se provodi postupak
vracanja kako bi pripremile povratak i/ili provele postupak vracanja, posebno kada postoji

opasnost od bijega ili konkretni drzavljanin tre¢e zemlje izbjegava ili ometa pripreme postupka
za vracanje ili udaljavanje.”*%
Osim toga, ono $to je zanimljivo jest da Direktiva o vracanju odreduje i da odluku o zadrzavanju

donosi upravno ili sudsko tijelo.*®® Najéesce su se takve odluke spustile na razinu upravnih tijela

drzava ¢lanica, dok sud odlucuje o zakonitosti takvih odluka, no direktiva ostavlja mogucénost

484 Uredba Dublin III, ¢&1. 28 (2)

45 Direktiva o prihvatu, ¢l. 2 (h)

486 “Detention means confinement of an applicant by a Member State within a particular place, where the applicant
is deprived of his or her freedom of movement” Direktiva o prihvatu, ¢l. 2 (h)

47 Direktiva o vra¢anju, ¢l. 15 (1)

488 Direktiva o vra¢anju, ¢l. 15 (2)
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odredivanja na nacionalnoj razini da takve odluke donosi isklju¢ivo sud. Odluke su o
ograniCavanju slobode kretanja TA manje restriktivne odluke 1 ima smisla ostaviti ih na odluku
upravnim tijelima, ali odluke su o zadrzavanju, tj. liSavanju slobode kretanja TA vrlo ozbiljne
odluke koje imaju utjecaj na temeljno ljudsko pravo na slobodu te takve odluke trebaju biti u
nadleznosti sudova. Direktiva o zajedni¢kim postupcima spominje pojam zadrzavanja, ali ga ne
definira te samo odreduje da “drzave ¢lanice ne zadrzavaju osobu samo zato $to su on ili ona
podnositelji zahtjeva”.**® Za sve se ostalo vezano za zadrzavanje poziva na Direktivu o prihvatu.
Ostale direktive 1 uredbe iz tzv. azilnog paketa EU ne spominju pojam zadrzavanja, niti sadrze
definiciju tog pojma.

Upravo ¢injenica da ni u jednom europskom ni medunarodnom pravnom izvoru nema dostatno
definiranog pojma zadrzavanja, dolazi do razliite interpretacije tog pojma i drzave ga Clanice
implementiraju razli¢ito. Osim toga, nepostojanje takve definicije 1 odredenja da je zadrzavanje
zapravo liSavanje slobode 1 stavljanje osobe u pritvor, dolazi do izjednacavanja mjere zadrzavanja
s ostalim, manje restriktivnim, mjerama ogranic¢avanja slobode kretanja TA. Posljedi¢no tome da
europski izvori prava ne sadrze definiciju mjere zadrzavanja, ne sadrze ju niti zakonodavstva
drzava clanica jer su implementirale odredbe o zadrzavanju, ali u kojima nije definirano
zadrzavanje kao pojam. Stoga je analiza odabranih poredbenih sustava za potrebe ovog
istrazivanja pokazala kako Njemacka, Svedska, Madarska i Hrvatska nemaju definiran pojam
zadrzavanja, odnosno pritvora, u svojim zakonodavstvima. Sve drzave imaju implementirane
odredbe o zadrzavanju u smislu pravila i uvjeta odredivanja, trajanja i nacela prema kojima se

zadrzavanje treba provoditi, o ¢emu ¢e biti govora u nastavku.

4.5. SMJERNICE PROIZASLE 1Z SEKUNDARNOG ZAKONODAVSTVA I PRAKSE
SUDA EU O PRIMJENI MJERE ZADRZAVANJA

Sekundarno zakonodavstvo EU kroz svoje odredbe donosi niz smjernica, pravila i uvjeta pod
kojima se moze izre¢i mjera zadrzavanja, a koje su drzave clanice implementirale u svoja
zakonodavstva. Tako se odredene smjernice oslanjaju i na Smjernice UNHCR-a o primjeni
kriterija i standarda povezanih sa zadrzavanjem TA 1 alternativama zadrzavanju. Pravo na slobodu
definirano ¢lankom 6. Povelje EU u slucaju se izricanja mjere zadrZzavanja ogranicava, odnosno
osobu se liSava slobode te se takva zadiranja u temeljno ljudsko pravo moraju uc€initi na zakonit

nacin kako ne bi doSlo do arbitrarnog postupanja i zadrzavanja TA. U nastavku ¢e biti prikazane

489 Direktiva o zajedni¢kim postupcima, ¢l. 26 (1) (2)
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smjernice te uvjeti i pravila koja proizlaze iz europskog zakonodavstva i prakse Suda EU, a koja

ureduju pitanje zakonitog zadrzavanja TA u EU.

4.5.1. NACELO PROPORCIONALNOSTI

U ¢lanku je 5. stavku 4. UEU propisano kako u skladu s na¢elom proporcionalnosti sadrzaj kao i
oblik mjere koju poduzima EU ne smije prelaziti ono $to je prijeko potrebno za postizanje ciljeva
tog ugovora. Sve institucije EU primjenjuju nacelo proporcionalnosti u skladu s Protokolom o
primjeni nacela supsidijarnosti i proporcionalnosti. *° Nacelo je proporcionalnosti kamen
temeljac individualiziranog postupka na kojem se temelji odluka o zadrzavanju, a to je utemeljeno
Direktivom o prihvatu gdje se to eksplicitno i navodi u Uvodnoj izjavi br. 15. Mjera zadrZzavanja

koja nije nuzna u pojedinaénom slucaju nije prihvatljiva kao takva.*!

Test se nuznosti, koji je jedan od testova u okviru nacela proporcionalnosti, sastoji od testa
prikladnosti, nuznosti i proporcionalnosti. Test prikladnosti znaci da je odredena mjera prikladna
za ostvarenje cilja koji se zeli posti¢i, test nuznosti znaci da se isti cilj ne moze posti¢i drugom,
manje restriktivnom mjerom, dok test proporcionalnosti znaci balansiranje interesa zbog kojeg je
uvedena mjera s ostalim druStvenim interesima. Provodenje bi testa nuznosti pretpostavljalo
provodenje odredenih provjera, ako postoji strah od bijega ili drugih mogucih situacija s obzirom
na praksu u proslosti s odredenim TA ili ispitivanje svih razloga mogucéeg izostanka osobnih

dokumenata kako bi se utvrdilo postoje li stvarni razlozi za pokusaj manipulacije sustavom.

Osim uspostavljanja pravila o nuznosti, prikladnosti i proporcionalnosti, Direktiva o prihvatu
donosi 1 obvezu razmatranja svih alternativnih mjera ranije. Osim direktive, Povelja EU takoder
navodi obvezu razmatranja alternativnih mjera s ciljem izbjegavanja arbitrarnog oduzimanja

slobode.*? Stoga Peek i Tsourdi isti¢u kako je obveza nadleznih organa drzava ¢lanica poduzeti,

490 Progiscéene verzije Ugovora o funkcioniranju Europske unije Protokol (br. 2) o primjeni nalela supsidijarnosti i
proporcionalnosti, OJ C 202

1 Wilsher,D.: Immigration Detention: Law, History, Politics, Cambridge University Press, 2012., str. 336.

492 Povelja o temeljnim pravima EU, ¢lanak 6, a povezan s ¢lancima 53 (3) 1 53.

152



za svakog pojedinca, procjenu potreba i rizika koji postoji u odredenom slucaju. Nadalje, isticu
kako procjena potreba podrazumijeva analizu ranjivosti svakog pojedinog TA i utvrdivanje
mogucih posebnih proceduralnih potreba pojedinca, dok procjena rizika podrazumijeva analizu i
odluku o tome ispunjava li TA uvjete za zadrzavanje te je, ukoliko to utvrde, potrebno utvrditi i
razlog na kojem se takva odluka temelji te duljinu trajanja takve odluke.*”* Preispitujué¢i nuznost
1 prikladnost u svakom pojedinom slu¢aju i mogucu arbitratnost u odlukama o zadrzavanju, utjece
se na pitanje proporcionalnosti preispitujuci je li zadrzavanje proporcionalno administrativnom

cilju koji se Zeli posti¢i.***

Prema propisima EU pojedina¢na odluka o pritvoru =zahtijeva procjenu nuznosti i
proporcionalnosti, dva principa koja su medusobno povezana. Sud EU podrzava takvo misljenje i
pristup, a sudska praksa ukazuje na individualiziranu procjenu svakog slucaja. Takoder, u slu¢aju
F.K.A.G. v Australia istice da zadrzavanje nakon inicijalne provjere do kraja odlucivanja o
njihovom zahtjevu za azil moze biti arbitrarno u svakom pojedinom slucaju, ukoliko ne postoje
opravdani razlozi za daljnje zadrzavanje, poput straha od bjega ili razloga nacionalne sigurnosti.**>
Alternativa pritvoru igra srediSnju ulogu u takvoj pojedinacnoj procjeni. Nacionalna tijela trebaju
provjeriti je li postojala moguénost primjene manje restriktivnih mjera u svakom pojedinom
slu¢aju.**® Zanimljivo je spomenuti kako ESLJP zauzima drugadiji pristup. Sud je utvrdio da se

test nuznosti ne odnosi na zadrZavanje u okviru povratka ili sprje¢avanja neovlastenog ulaska.*’’

Prema tome, prema ESLIP, vlasti ne trebaju razmatrati je li zadrzavanje nuzno.**® Medutim, Sud
primjenjuje nacelo proporcionalnosti do odredene mjere kada zahtjeva dobru vjeru u primjeni
mjere zadrzavanja, povezanosti sa svrhom, prigodnim mjestom i uvjetima zadrzavanja, kao i
trajanjem mjere.*”® Pristup je ESLJP u kojem razdvaja nuznost od arbitrarnosti kritiziran mnogo
puta. Pretpostavka proporcionalnosti ne moze zamijeniti test nuznosti u svakom pojedinom

slucaju. Nedostatak testa nuznosti pretpostavlja da nema potrebe prvo razmotriti manje restriktivne

493 Vidi vise: Peek, M., Tsourdi, L.: Asylum Reception Conditions Directive 2012/33/EU, Article 7, in: Kay
Hailbronner and Daniel Thym (eds.), EU Immigration and Asylum Law, A Commentary, 2nd edition,
C.H.Beck/Hart/Nomos, 2016., str. 1413.

4% Flynn, M.: Who must be detained? Proportionality as a tool for critiquing immigration detention policy Refugee
Survey Quarterly, Volume 31, Issue 3, 2012., str. 40.

495 Predmet F.K.A.G. v Australia, Komunikacija br. 2094/2011, par. 9.3.

49 Predmet C. v Australia, Komunikacija br. 900/1999, par. 8.2.

47 Vidi vie: Predmet Chahal v the United Kingdom [1996] Zahtjev br. 22414/93, Predmet Saadi v the United
Kingdom [2008] Zahtjev br. 13229/03

498 Predmet Chahal v the United Kingdom [1996] Zahtjev br. 22414/93, par. 112.

499 Predmet Saadi v the United Kingdom [2008] Zahtjev br. 13229/03, par. 74.
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mjere u svakom pojedinom slucaju prije izricanja mjere zadrzavanja.’® Bez obzira na to, neke
odluke ESLJP ukazuju na obvezu razmatranja alternativnih mjera prije izricanja mjere
zadrzavanja.®! ESLIJP tako je u slu¢aju Witold Litva v Poland istaknuo kako je zadrzavanje TA
tako ozbiljna mjera koja moze biti opravdana samo ako ostale, manje restriktivne mjere, ne bi bile
ucinkovite u zastiti pojedinca ili javnog interesa. Tada se moZe razmotriti da osoba bude
zadrzana.’®? Sud EU u predmetu je Digital Rights Ireland i dr. naglasio i da se, kada se razmatra
nuznost u ovlasti zadrzavanja TA iz razloga koji su povezani sa zastitom nacionalne sigurnosti ili
javnog poretka, ograni¢enja u ostvarivanju tih prava moraju provoditi u granicama samo onoga

§to je strogo nuzno.>*

Kada govorimo o proporcionalnosti, ustaljena praksa Suda EU istice kako mnacelo
proporcionalnosti pretpostavlja i zahtjeva da svi akti institucija EU nikako ne prelaze granice
prikladnosti 1 nuznosti u svrhu ostvarenja legitimnih ciljeva, imajuéi pri tome u vidu i da
nepovoljni ucinci koji to mijeSanje uzrokuju ne smiju biti nerazmjerni ciljevima koji se zele
posti¢i. °* Dakle, jasno suglasni zakoni EU o obvezi ispitivanja nuZnosti kao dijela
individualizirane procjene koja dovodi do obveze ispitivanja alternativnih mjera, kao i ustaljena

praksa Suda EU S§tite pojedinaca od arbitrarnog zadrzavanja.

Nacelo proporcionalnosti zahtjeva uskladivanje izmedu poStivanja prava i sloboda, kao 1 slobode
kretanja TA i javnu politiku drzave koja ograni¢ava ta prava.’®> Uskladivanje je tih dviju krajnosti
izazov koji se stavlja pred drzave Clanice i potpisnice Konvencije iz 1951. Jedino je rjeSenje koje
se namece da se u svakom pojedinom sluc¢aju vodi racuna o tome je li zadrzavanje TA nuzno i

razumno nakon utvrdivanja okolnosti, a potom ¢e se lakSe pristupiti i ocjeni proporcionalnosti s

590 Vidi vige: O’Nions, H.: No Right to Liberty: The Detention of Asylum Seekers for Administrative Convenience,
European Journal of Migration and Law, Vol. 10, Issue 2, 2004., str. 149.-173. ; Moreno-Lax, V.: Beyond Saadi v
UK: Why the ‘Unnecessary’ Detention of Asylum Seekers is Inadmissible under EU Law, Human Rights and
International Legal Discourse, Vol. 5, 2011., str. 166- 184. ; Saadi v the United Kingdom, Zahtjev br. 13229/03
(2008.), par. 70-73.

501 Mubilanzila Mayeka and Kaniki Mitunga v Belgium, Zahtjev br. 13178/03 (2006.), para 83.; Mikolenko v Estonia
Zahtjev br. 10664/05 (2009.), para 67.; Chahal v the United Kingdom App no 22414/93 (1996.) para 73.

502 Predmet Witold v Poland [2000] Zahtjev br. 26629/95 (2000.) par. 78.

303 Spojeni predmeti C-293/12 i C-594/12 Digital Rights Ireland Ltd protiv Minister for Communications, Marine
and Natural Resources i dr. i Kdrntner Landesregierung i dr. [2014] ECLI:238, t. 52.

304 U tom smislu vidi: Predmet C-343/09 Afion Chemical Limited protiv Secretary of State for Transport [2010]
ECLI:419, 1. 45.; Spojeni predmeti C-581/10 i C-629/10 Emeka Nelson i drugi protiv Deutsche Lufthansa AG i
Civil Aviation Authority [2012] ECLI:657, t. 71. i Predmet C-283/11 Sky Osterreich GmbH protiv Osterreichischer
Rundfunk [2013] ECLI: 28, t. 50.

305 Tako u: Predmet Vasileva v. Denmark [2003] Zahtjev br. 52792/99, par. 37.
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legitimnim ciljem koji se zeli posti¢i. Nadlezni organi ne smiju poduzimati mjere, osim onih koje

su potrebne u svakom pojedinom slucaju.

Prilikom odlucivanja o nuznosti, prikladnosti i proporcionalnosti zadrzavanja mora se uzeti u obzir
1 manje restriktivne mjere koje bi u odredenom slucaju bile dovoljne za ispunjenje svrhe, a to su
alternative zadrzavanju.’’® Ukoliko se mogu primijeniti manje restriktivne mjere i ako se smatra
da bi bile uc¢inkovite u odredenom slucaju, nadlezni su organi duzni uzeti takve mjere u obzir.
Zadrzavanje je kao mjera ogranicavanja slobode kretanja najstroZza mjera koja se moze izre¢i TA
jer predstavlja zapravo oduzimanje slobode kretanja, stoga se nalaze koriStenje ove mjere kao

ultima ratio, kada sve druge blaZe mjere ne bi bile u¢inkovite.>"’

Ono §to je sigurno, postivanjem se nacela proporcionalnosti Stite temeljna ljudska prava TA i
onemogucuje se u pravilu arbitrarno zadrzavanje. Kada se osoba liSava slobode bez raspravljanja
o nuznosti 1 proporcionalnosti takve odluke, ne moze se govoriti o pravnoj sigurnosti i vladavini
prava. Stoga je potrebno uloziti velike napore u inzistiranje poStivanja najbitnijeg nacela u
podrucju zadrzavanja TA 1 tako utjecati na prekomjerno donosenje takvih odluka. To bi se postiglo
inzistiranjem na provodenju testa nuznosti, prikladnosti i proporcionalnosti u svakom pojedinom

slucaju.
4.5.2. TRAJANJE MJERE ZADRZAVANJA

Maksimalno dozvoljeno trajanje zadrzavanja u zakonodavstvu EU nije to¢no odredeno, ali ipak
sekundarno zakonodavstvo upucuje na kratko vremensko razdoblje. Uvodna izjava br. 20 Uredbe
Dublin III navodi da bi mjera zadrzavanja, kada je izrecena, trebala trajati $to je kra¢e moguce, a
u skladu s nacelom proporcionalnosti. Osim toga, istice se da se svi postupci u vezi sa
zadrzavanjem TA moraju primjenjivati kao prioritetni i to u najkracem mogucem roku. Jednako

tako, vezano za postupak vracanja, i u ¢lanku se 28. st. 3. iste uredbe navodi:

“Zadrzavanje mora biti §to je krace moguce 1 ne smije trajati dulje nego Sto je to razumno
potrebno kako bi se s duznom pozornosti proveli potrebni upravni postupci sve do provedbe

transfera u skladu s ovom Uredbom.

306 UN High Commissioner for Refugees (UNHCR), Guidelines on the Applicable Criteria and Standards relating to
the Detention of Asylum-Seekers and Alternatives to Detention, replaces 1999 Guidelines on the Applicable Criteria
and Standards relating to the Detention of Asylum-Seekers, 2012., str. 21.

07 Vidi vise: De Bruycker, P., Bloomfield, A., Tsourdi, E. L., Pétin, J.: Alternatives to Immigration and Asylum
Detention in the EU - Time for Implementation, Odysseus - Academic Network for Legal Studies on Immigration,
2015.
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...Kada je osoba zadrzana u skladu s ovim ¢lankom, transfer te osobe iz drzave Clanice
moliteljice u odgovornu drzavu ¢lanicu provodi se ¢im je to prakticki moguce, a najkasnije u
roku od Sest tjedana nakon $to je druga drzava ¢lanica, implicitno ili eksplicitno, prihvatila
zahtjev za prihvat ili ponovni prihvat predmetne osobe ili od trenutka kada prestaje suspenzivni

ucinak zalbe ili preispitivanja u skladu s clankom 27. stavkom 3.

...Kada drzava c¢lanica moliteljica ne podnese zahtjev za prihvat u propisanim rokovima ili kada
se transfer ne provede u roku od Sest tjedana iz tre¢eg podstavka, osoba se viSe ne smije

zadrzavati.”

Navedenu je odredbu potvrdio i Sud EU u predmetu Mohammad Khir Amayry protiv
Migrationsverket navode¢i da, budu¢i da Uredba Dublin III ne spominje najduze trajanje
zadrzavanja, ono treba biti u skladu s nadelom iz ¢lanka 28. stavka 3. iste uredbe.’®® U istoj je
presudi Sud EU utvrdio da se Uredbi Dublin III protive nacionalni propisi koji odreduju duze
trajanje mjere zadrZavanja od one propisane tom uredbom, kao primjerice Svedska odredba koja
predvida produZenje te mjere do 12 mjeseci.’® Nadlezno je nacionalno tijelo duzno na pazljiv
nac¢in provesti 1 postupak transfera tako da ne produzuje zadrzavanje vise od vremena za
provodenje postupka, a §to se procjenjuje u odnosu na postavljene zahtjeve u svakom pojedinom

slucaju.’1?

Jednako tako, Direktiva o prihvatu navodi da se TA zadrZzava Sto je kra¢e moguce i samo tako
dugo dok vrijede razlozi iz ¢lanka 8. stavka 3 te da se upravni postupci u vezi s razlozima za
zadrzavanje iz Clanka 8. stavka 3. izvrSavaju s duznom pozornosti. Ono $§to direktiva navodi za
kaSnjenja upravnih postupaka koja se ne mogu pripisati podnositelju zahtjeva jest da takva
kasnjenja ne opravdavaju nastavak i produZenje mjere zadrzavanja.>'! U &lanku 9. stavku 1. iste
direktive stoji kako se TA “zadrzava §to je kra¢e moguce i samo tako dugo dok vrijede razlozi iz
¢lanka 8. stavka 3.”. Moreno Lax i Guild smatraju kako rok od 9 mjeseci za omogucavanje TA
pristupa trziStu rada iz €lanka 15. Direktive o prihvatu treba predstavljati implicitni konacni rok za

trajanje mjere zadrzavanja.>'?

598 Predmet C-60/16 Mohammad Khir Amayry protiv Migrationsverket [2017] ECLI:675, t. 41.

599 Predmet C-60/16 Mohammad Khir Amayry protiv Migrationsverket [2017] ECLI:675, t. 74.

310 Predmet C-237/15 PPU Minister for Justice and Equality protiv Francisa Lanigana [2015] ECLI:474, t. 58.1 59.
I Direktiva o prihvatu, &l. 9 (1)

512 Peers, S., Moreno-Lax, V., Garlick, M., Guild, E.: EU Immigration and Asylum Law (Text and Commentary):
Second Revised Edition. Leiden, The Netherlands: Brill | Nijhoff, 2015., str. 521.
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Proporcionalnost se vezana za trajanje procjenjuje kako u pocetnoj fazi zadrzavanja TA, tako 1 u
odnosu na njegovo produZenje. Nerazumno dugo trajanje zadrzavanja moze dovesti u pitanje
valjanost, inac¢e zakonito donesene, odluke o zadrzavanju. Upravo iz razloga pretjeranog trajanja
zadrzavanja TA, zadrZzavanje moze postati arbitrarno. Prema misljenju Suda EU zadrzavanje ne bi
trebalo trajati duze od onoga za $to drzava moze pruziti odgovarajuce i razumne razloge.’'* U
jednu se ruku ¢ini da je prihvatljivo sedam dana zadrzavanja za pocetno odobrenje statusa, dok s
druge strane zadrzavanje na neodredeno vrijeme nije prihvatljivo.’'* Kako se svaki pojedina¢ni
slu¢aj mora ispitati kako bi se utvrdila nuznost 1 proporcionalnost, a s obzirom na to da se ucinci
zadrzavanja povremeno revidiraju i mijenjaju, nije moguce postaviti op¢i standard prihvatljivog
trajanja mjere zadrzavanja. Bez obzira je na to potrebno propisati maksimalno razdoblje
zadrzavanja TA kako bi se postavila zaStita od samovoljnog, odnosno arbitrarnog zadrzavanja.
EU je kao maksimalno razdoblje navela rok od 6 mjeseci maksimalno za osobe zadrzane u svrhu
udaljenja, s moguénoséu produzenja na 12 mjeseci.’’

Ovako je postavljen vremenski okvir zadrzavanja kritiziran jer same drzave Clanice u svojim
zakonodavstvima propisuju puno krac¢e rokove zadrzavanja.’'® Stoga, maksimalno trajanje mjere
zadrZavanja mora biti propisano zakonom i nakon §to prestanu razlozi zadrzavanja TA mora biti
pusten na slobodu, odnosno mjera se zadrzavanja mora ukinuti.’!” Kod zadrZavanja vezanog za
potrebe postupka odobrenja zahtjeva za azil, zadrZzavanje treba trajati samo onoliko koliko je
potrebno u odredenom trenutku, nikako do okoncanja postupka i donoSenja odluke o zahtjevu za
azil. Zbog Cinjenice da su direktive EU ponekad pogresno prenesene ili zanemarene u nacionalnim
pravima drzava cClanica, Wilsher smatra da se kombinacija nacionalnih normi i normi koje
postavlja europski zakonodavac mora smatrati obvezuju¢om kako bi se u Sto boljoj mjeri zastitilo

pravo na slobodu i sigurnost.’!® Ograni¢avanje slobode kretanja i izricanje mjere zadrzavanja TA,

313 Predmet A. v. Australia [1997] UN Human Rights Committee (HRC), par. 9.4., kao i: Predmet Kanyo Aruforse v.
Minister of Home Affairs and Two Others [2010] Zahtjev br. 2010/1189, South Gauteng High Court, Johannesburg,
par. 18.

514 Vidi vise: Predmet Saadi v Italy [2008] Zahtjev br. 37201/06, kao i: Predmet A v. Australia [1997] UN Human
Rights Committee, par. 9.2; Predmet Spakmo v. Norway [1999] Komunikacija br. 631/1995, par. 6.3; Predmet
Mukong v. Cameroon [1994] Komunikacija br. 458/1991, par. 9.8.

515 Direktiva o vraéanju, ¢L. 15 (5)

516 Vidi vise: European Council on Refugees and Exiles, Returns Directive: EU Fails to Uphold Human Rights, Press
Release, Brussels, 2008., dostupno na: http://www.ecre.org/files/ECRE%20press%20release%20Returns%20Dir.pdf.
pristupljeno 24. lipnja 2020.

517 UN WGAD, Report to the 13™ Session of the Human Rights Council, (A/HRC/13/56), 2011., para. 61., dostupno
na: https://documents-dds-ny.un.org/doc/UNDOC/GEN/G11/117/59/PDF/G1111759.pdf?OpenElement pristupljeno
24. lipnja 2020.

518 Wilsher, D.: Commentary on Article 6, in: Peers, S.: The EU Charter of Fundamental Rights, A Commentary, Hart
Publishing, 2014., str. 133.
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kako je ranije navedeno, mora biti proporcionalno cilju koji se zeli posti¢i, ali jednako je tako
vazno i da je izricanje takvih mjera vremenski ograniceno kako ne bi bilo arbitrarno. Neograniceno
je zadrzavanje TA, odnosno neodredivanje vremenskog razdoblja na koje se ogranicavaju njegova

prava, protivno odredbama medunarodnog prava u podrucju ljudskih prava.>®

TA ne bi trebao biti zadrzan na duze vremensko razdoblje, nego je nuzno za ispunjenje cilja koji
se zeli posti¢i 1 kada pravni temelj zadrZzavanja ispuni svoju svrhu mjera bi zadrzavanja trebala biti
ukinuta i TA pusten da se slobodno kreée u zemlji u kojoj je podnio zahtjev za azil.**® Vremensko
bi razdoblje zadrzavanja trebalo biti propisano u nacionalnom zakonodavstvu drzava ¢lanica i
potpisnica Konvencije iz 1951. kako bi se izbjeglo zadrzavanje TA na neodredeno vrijeme i time
se produzavalo uzastopno razdoblje zadrzavanja, Sto predstavlja oblik neograni¢enog zadrzavanja.
Jednako je tako zabranjeno pustanje TA na slobodu kada se dosegne maksimalno vremensko
razdoblje zadrzavanja kako bi ga se ponovno zadrzalo i tako se manipuliralo sustavom i
neosnovano produzavalo zadrzavanje TA.3?! Mjera je zadrzavanja, odnosno ograniavanje
slobode kretanja TA, iznimka od pravila slobode kretanja 1 mora trajati tek onoliko koliko je

potrebno kada se ispune zakonski propisani uvjeti za to.
4.5.3. TEMELJ ZA IZRICANJE MJERE ZADRZAVANJA

Nitko ne smije biti liSen slobode, osim iz razloga propisanih i utemeljenih zakonom. Opca
deklaracija o ljudskim pravima ne spominje izri€itu zabranu protupravnog liSavanja slobode, ve¢
osigurava pravo na zivot, slobodu i osobnu sigurnost.’??> Medunarodni pakt o gradanskim i
politickim pravima, kako je ranije navedeno, navodi da nitko ne smije biti liSen slobode, osim na
temelju i u skladu s postupkom koji je propisan zakonom.’** EKLIJP u ¢lanku 5. taksativno navodi
ranije spomenute razloge za liSavanje slobode odredene osobe, ali takoder navodi da takav

postupak mora biti propisan zakonom. Svako liSavanje slobode osobe koje nije utemeljeno na

319 Mukong v. Cameroon, HRC Comm. No. 458/1991, 1994, para. 9.8.

320 WGAD, Opinion No. 45/2006, UN Doc. A/HRC/7/4/Add.1, 2008., para.61., dostupno na: https://documents-dds-
ny.un.org/doc/UNDOC/GEN/G08/100/91/PDF/G0810091.pdf?OpenElement pristupljeno 8. lipnja 2020.

21 UN High Commissioner for Refugees (UNHCR), Guidelines on the Applicable Criteria and Standards relating to
the Detention of Asylum-Seekers and Alternatives to Detention, replaces 1999 Guidelines on the Applicable Criteria
and Standards relating to the Detention of Asylum-Seekers, 2012., str. 26.

322 Opéa deklaracija o ljudskim pravima, ¢l. 3

323 Medunarodni pakt o gradanskim i politickim pravima, ¢l. 9 (1)
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nacionalnom zakonu odredene drzave ili nije u skladu s njim, nije zakonito liSavanje slobode kako

u nacionalnom, tako u medunarodnom smislu.>?*

Ono §to je ESLJP utvrdio u slu¢aju Lokpo and Touré¢ v. Hungary bilo je to da zadrZzavanje nikada
ne smije biti arbitrarno, ali i da nacionalno zakonodavstvo vezano za zadrZavanje nije uvijek
presudujuéi ¢imbenik u odlu¢ivanju o zakonitosti takvog ¢ina.>?®> Upravo to znaéi da odredene
drzave mogu imati zakonodavstvo koje predvida zadrzavanje koje je u skladu sa svim
medunarodnim i europskim standardima zastite, ali ne mora nuzno znaciti da se tako i provodi.
Povelja EU u ¢lanku 6. jamc¢i pravo na slobodu i svako zadiranje u to pravo mora biti opravdano,

nuzno i1 proporcionalno cilju koji se Zeli postici.

Uredba o prihvatu u ¢lanku 8. st. 3. postavlja temelje za zakonsko zadrzavanje TA koji su ranije
analizirani, ali ostavlja razloge zadrzavanja u ovlasti drzava ¢lanica. U odnosu na raniju verziju
direktive iz 2011. godine®*® u kojoj nije postojala kvalifikacija rizika od bijega kao jednog od
temelja za zadrzavanje TA, revidirana direktiva sadrzi takvu kvalifikaciju, ali ponovno nedostaje
definiranje tog pojma i odredenje njegova znaenja u praksi.’>’ Takav je nedostatak doveo do
razli¢itog tumacenja na razini drzava ¢lanica i utjecao je na donoSenje neujednacenih odluka o
zadrzavanju. Ometanje 1 zlouporaba postupka u svrhu otezanja izvrSenja postupka vracanja kao
temelj za zadrZavanje nije postojala u prijedlozima Komisije, ali je taj temelj dodan od strane

drZava ¢lanica.>®®

Odlucivanje o tome je li odredena osoba imala namjeru zlouporabiti postupak, ostaje zaista u
nadleZznosti drzava €lanica. Ono §to je vazno razlikovati jest zadrzavanje u svrhu ispunjenja odluke
o vrac¢anju od zadrzavanja TA koji je podnio zahtjev za azil. Tako je Sud EU u predmetu Kadzoev
utvrdio kako zadrzavanje u svrhu vracanja i zadrzavanje TA, prema europskom sekundarnom
529

zakonodavstvu, a posebno vaze¢im nacionalnim odredbama spadaju u razli¢ita pravna pravila.

Nakon toga je Sud EU otiSao 1 korak dalje te u predmetu Arslan utvrdio da tijekom postupka

524 UN High Commissioner for Refugees (UNHCR), Guidelines on the Applicable Criteria and Standards relating to
the Detention of Asylum-Seekers and Alternatives to Detention, replaces 1999 Guidelines on the Applicable Criteria
and Standards relating to the Detention of Asylum-Seekers, 2012., str. 14.

525 Predmet Lokpo and Touré v. Hungary [2011] Zahtjev br. 10816/10, par. 21

326 Commission Amended Proposal, COM (2011) 320, ¢&1. 8 (3) (b)

27 Vidi vise: Peek, M., Tsourdi, L.: Asylum Reception Conditions Directive 2012/33/EU, Article 7, in: Kay
Hailbronner and Daniel Thym (eds.), EU Immigration and Asylum Law, A Commentary, 2nd edition,
C.H.Beck/Hart/Nomos, 2016., str. 1414.

328 Vidi vise: Council doc. 13102/11 od 12. rujna 2011. i Council doc. 6799/12 od 29. veljace 2012.

529 Predmet C-357/09 Kadzoev [2009] ECLI:741, t. 45.

159



odlu¢ivanja o podnesenom zahtjevu za azil, Direktiva o vraéanju nije primjenjiva.>*® U istom je
predmetu takoder utvrdio kako u vrijeme donoSenja odluke nisu postojala harmonizirana pravila
za zadrzavanje TA na europskoj razini te da je stoga na drzavama ¢lanicama da usvoje takva
pravila u skladu s njihovim obvezama koje proizlaze iz medunarodnog i europskog prava.”*! Sud
je smatrao kako je na temelju ranije Direktive o prihvatu iz 2003. godine moguce zadrzati TA
prema odredbama nacionalnog prava, ako se utvrdi da je njegov zahtjev postavljen samo kako bi
odugovlacio ili drugacije utjecao na izvrsenje odluke o vra¢anju. Medutim, drzave ¢lanice moraju
pristupiti svakom pojedinom slucaju, posebno kako bi utvrdili sve bitne okolnosti slucaja i
zadrzavanje mora biti objektivno nuzno kako bi se sprijecilo da odredena osoba trajno izbjegne

postupak vraéanja.>*?

Bez zakonskog temelja za izricanje mjere zadrzavanja dolazi u pitanje i pravna sigurnost, $to je
nedopustivo. Odluke o zadrzavanju koje nisu utemeljene na zakonskim normama drzava ili
postojanje normi koje vode k arbitrarnosti u izricanju takve mjere jer nisu postavljene u skladu s
medunarodnim i europskim standardima zastite mogu dovesti u pitanje svaku odluku o svakom
obliku zadrzavanja, odnosno lisavanja slobode.’** Nadalje, kako isti¢e Edwards, nedovoljna bi
zakonska jamstva za zastitu od proizvoljnih zadrzavanja, kao i nepostojanje ogranicenja razdoblja
zadrzavanja ili neosiguravanja pristupa ucinkovitom pravnom lijeku, dovela u pitanje
pravomocnost svakog zadrzavanja. Ako je zakonska odredba dvosmislena ili nejasna, tumacenje
te odredbe treba iéi u korist prava na slobodu.>** Najveéi problem u praksi predstavlja tumacenje
zakonski postavljenih temelja za zadrzavanje i nerijetko dolazi do prekomjernog koristenja mjere
zadrZavanja iz razloga nacionalne sigurnosti i javnog reda jer se €ini kako se sve $to se ne zna

drugacije opravdati podvodi pod taj razlog.

Zadrzavanje ¢e TA u odredenoj drzavi ¢lanici 1 potpisnici Konvencije iz 1951. biti opravdano kada
postoje odredene indicije da odredena osoba predstavlja prijetnju nacionalnoj sigurnosti.’* Takve

¢e odluke vlade drzava donijeti kada smatraju da je to potrebno u svakom pojedinom slucaju, ali

330 Predmet C-534/11 Arslan [2013] ECLI:343, t. 49.

331 Predmet C-534/11 Arslan [2013] ECLI:343, t. 55-56.

332 Predmet C-534/11 Arslan [2013] ECLI:343, t. 63.

333 Vidi vise: Predmet Louled Massoud v. Malta [2010] Zahtjev br. 24340/08

534 Edwards, A.: Back to Basics: The Right to Liberty and Security of Person and 'Alternatives to Detention' of
Refugees, Asylum-Seekers, Stateless Persons and Other Migrants, UN High Commissioner for Refugees (UNHCR),
PPLA/2011/01. Rev. 1, 2011, str. 20., dostupno na: https://www.refworld.org/docid/4dc935fd2 html pristupljeno 25.
lipnja 2020.

535 Vidi vise: UN Commission on Human Rights, The Siracusa Principles on the Limitation and Derogation
Provisions in the International Covenant on Civil and Political Rights, E/CN.4/1985/4, 1984., para. 29-32.
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izricanje mjere zadrzavanja u te svrhe ulazi u domenu pravila postavljenih Smjernicama UNHCR-
a 1 kao takve se moraju poStovati od strane drzava kada zadrzavaju TA u svrhu zastite nacionalne
sigurnosti. Bez obzira §to je odluka o tome na drzavama c¢lanicama i potpisnicama Konvencije iz
1951., pravila se postavljena za zadrzavanje i dalje moraju posStovati, odnosno zadrzavanje mora
biti nuzno, proporcionalno prijetnji radi koje se izrice, nediskriminatorno i podlozno sudskom

nadzoru.>3¢

Ono §to se pokazalo kao najveci problem u migracijskoj i izbjegli¢koj krizi u EU iz 2015. godine
upravo je ¢injenica da su neregularni migranti pokusavali manipulirajuci sustavno u¢i u EU i time
se dovelo TA, u dobroj vjeri, u situaciju da se smatraju prijetnjom nacionalnoj sigurnosti, na
temelju Cega su neke drzave podignule fizicke drzavne granice. Upravo da se takve situacije ne bi
ponavljale, potrebno je pratiti sve smjernice UNHCR-a i svako zadrzavanje, pa i ono u svrhu
zaStite nacionalnog interesa, predvidjeti zakonom, kao i osigurati da se kao takvo i provodi. Ono
Sto je bitno naglasiti jest da mjera zadrzavanja ne smije biti izreCena kao kazna za nezakonit ulazak
ili odvrac¢anje od podnoSenja zahtjeva za azil. Zadrzavanje TA samo zato jer je trazio azil ili iz

razloga nezakonitog ulaska u drzavu nije u skladu s medunarodnim pravom.>*’

Nezakonit ulazak ili boravak od strane TA ne daje automatsko pravo drzavi da prema tom TA
izreCe mjeru zadrzavanja ili na drugi nacin ograni¢i njegovu slobodu kretanja. Jednako tako,
zadrzavanje TA koje je u€injeno u svrhu zastrasSivanja drugih TA ili obeshrabrivanja onih koji su
podnijeli zahtjeve za azil da ih povuku, takoder nije u skladu s medunarodnim pravom.>*® Dakle,
zadrzavanje nije dozvoljeno ni kao oblik kaznene sankcije za nezakonit ulazak ili boravak u drzavi
jer premasuje razinu legitimnog interesa drzava da kontroliraju i reguliraju nezakonite migracije i

dovodi do proizvoljnog zadrzavanja TA, odnosno do arbitrarnog zadrzavanja.>*’

Zabranjeno je zadrzavanje TA koji je jo§ u postupku donoSenja odluke o protjerivanju jer nije u
mogucnosti oti¢i, dok se ne donese kona¢na odluka o njegovom zahtjevu. Zadrzavanje je u svrhu

protjerivanja dozvoljeno tek kada se donese konacna odluka o postavljenom zahtjevu TA i kada

336 Tako u: Predmet A. and others v. the United Kingdom [1999] Zahtjev br. 3455/05

337 Konvencija iz 1951, ¢l. 31; Direktiva o minimalnim standardima, ¢1. 18 (1)

338 UN High Commissioner for Refugees (UNHCR), Guidelines on the Applicable Criteria and Standards relating to
the Detention of Asylum-Seekers and Alternatives to Detention, replaces 1999 Guidelines on the Applicable Criteria
and Standards relating to the Detention of Asylum-Seekers, 2012., str.19.

339 UN General Assembly, Working Group on Arbitrary Detention: Report to the Seventh Session of the Human
Rights Council, A/HRC/7/4/, 10 January 2008, para. 53, dostupno na: https://documents-dds-
ny.un.org/doc/UNDOC/GEN/G08/100/91/PDF/G0810091.pdf?OpenElement pristupljeno 8. lipnja 2020.
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njegov zahtjev bude konaéno odbijen.>*® Medutim, kada se radi o TA za kojeg postoje opravdane
sumnje da s namjerom zeli otezati postupak protjerivanja i odgoditi ga maksimalno moguce
svojom zalbom ili podnoSenjem zahtjeva, drzave imaju pravo izre¢i mjeru zadrzavanja i odrediti
ju kao nuznu i proporcionalnu cilju u odredenom slucaju s ciljem sprjecavanja bijega, dok se ne

odluci kona¢no o zahtjevu.>*!

Stoga je potrebno za svaki temelj zadrzavanja iz Direktive o prihvatu pruziti odredene smjernice,
definicije 1 situacije koje se mogu podvesti pod pojam nacionalne sigurnosti i javnog reda te
harmonizirati postupanja i odluke drzava ¢lanica po tom pitanju. Zadrzavanje je TA iznimka od
pravila da svaki TA ima pravo slobodnog kretanja unutar drzave u kojoj je podnio zahtjev za azil,
Sto tu mjeru Cini izvanrednom. Nezakonit ulazak TA na drzavni prostor odredene drzave nece

opravdati donoSenje arbitrarne odluke o zadrzavanju.

Kada se govori o zastiti javnog reda, tada se kao razlog potrebe zadrzavanja TA moze pojaviti
- v . . v . e . . v . . 542 v . . .
sprjecavanje bjezanja ili namjerna nesuradnja s nadleznim organima.”* NadleZni organi moraju
provesti sve mjere potrebne za utvrdivanje ¢injenica na temelju kojih ¢e se provesti mjera
zadrzavanja 1 donijeti ju ispravno kako se ne bi dovelo u pitanje one TA koji pristupaju sustavu
zastite u dobroj vjeri i pogresno se zadrzalo takve osobe.’* Drugi je razlog za zadrzavanje u svrhu
zaStite javnog reda povezan s ubrzanim postupcima za oc€ito neutemeljene zahtjeve za azil ili one

ocito zloupotrebljene zahtjeve.

Takvo zadrzavanje TA mora biti propisano zakonom i pro¢i razmatranje i procjenu. Svako
zadrzavanje povezano s ovim razlogom mora biti izreCeno samo na slucajeve odredene kao ocito
neutemeljene ili oCito zloupotrebljene zahtjeve, a zadrzani su TA 1 dalje nositelji zastite za vrijeme
. . . 544 e . v . . . . v . . v .
trajanja mjere.”** Tre¢i je razlog zadrzavanja, kada je u pitanju zastita javnog reda, zadrzavanje
zbog utvrdivanja identiteta i sigurnosne provjere. Prema Smjernicama UNHCR-a, minimalno

razdoblje zadrzavanja TA moze biti dozvoljeno kada se radi o utvrdivanju identiteta osobe jer se

40 Vidi vise: UNHCR, Submission by the Office of the United Nations High Commissioner for Refugees in the Case
of Alaa Al-Tayyar Abdelhakim v. Hungary, Application No. 13058/11, 2012., kao i: UN High Commissioner for
Refugees, Submission by the Office of the United Nations High Commissioner for Refugees in the Case of Said v.
Hungary, Application No. 13457/11, 2012.

341 UN High Commissioner for Refugees (UNHCR), Guidelines on the Applicable Criteria and Standards relating to
the Detention of Asylum-Seekers and Alternatives to Detention, replaces 1999 Guidelines on the Applicable Criteria
and Standards relating to the Detention of Asylum-Seekers, 2012., str. 20.

342 Predmet A v. Australia [1997] Komunikacija br. 560/1993, par. 9.4.

%3 International Detention Coalition (IDC), There are Alternatives, Introducing the Community Assessment and
Placement Model, 2011.

544 UNHCR ExCom, Conclusion on the Problem of Manifestly Unfounded or Abusive Applications for Refugee
Status or Asylum, No. 30 (XXXIV) 1983., para. (d)
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nije drugacije moglo pristupiti tom postupku ili ako postoje opravdani razlozi koji ukazuju na
moguénost sigurnosnog rizika.>* Zadrzavanje u tom sluéaju mora trajati onoliko koliko je
minimalno vremena potrebno da se pristupi utvrdivanju identiteta ili otklanjanju sigurnosnih
rizika, a takvo trajanje mora biti strogo odredeno nacionalnim zakonskim normama. Nemoguc¢nost
se predavanja na uvid osobnih dokumenata ne smije automatski tumaciti kao odbijanje suradnje
ili voditi ka pojaanim sigurnosnim postupanjem. TA koji nisu u moguénosti predati osobnu

dokumentaciju na uvid zbog situacije u kojoj su se nasli, ne smiju biti zadrzani samo iz tog razloga.

Ono na Sto se nadlezni organi u tom trenutku trebaju usmjeriti jest utvrdivanje imaju li TA bez
osobnih dokumenata ili oni koji posjeduju lazne dokumente opravdane razloge za to 1 imaju li
namjere zaobi¢i nadlezne autoritete, manipulirati sustavom, kao 1 utvrditi postoji li volja za
suradnjom ili ne.>*® Na takav ée nacin nadleZni organi vrlo brzo do¢i do saznanja je li nedostatak
osobnih dokumenata zapravo pokusaj manipulacije sustavom i tako na ispravan nacin prikupiti
dovoljno informacija da odluce o zadrzavanju na temelju ovoga razloga. Vremensko ogranicenje
takvog zadrZavanja takoder treba biti strogo predvideno nacionalnim zakonom jer je u praksi
upravo taj razlog najcesce koristen kao temelj za zadrzavanje bez vremenskog ogranicenja ili se

cesto produzava u nedogled.

Posljednji je razlog za zadrzavanje TA u svrhu zastite javnog dobra zadrzavanje u svrhu
prikupljanja podataka na kojima se temelji zahtjev za medunarodnu zastitu, a koji ne bi mogli biti
skupljeni bez provodenja mjere zadrzavanja. Taj razlog zadrzavanja predstavlja iznimku od pravila
da je mjera zadrzavanja TA mjera ultima ratio 1 mozZe se koristiti samo kada je nemoguce bez
prisutnosti TA utvrditi odredene podatke iz zahtjeva i potrebno je obaviti odredene razgovore kako
bi se utvrdili. Nije dopusteno koristiti ovu mjeru za vrijeme trajanja cijelog postupka odluc¢ivanja
o zahtjevu za azil. Vremenski je ograni¢eno koriStenje ove vrste zadrzavanja TA 1 ta se
ogranicenja, predvidena nacionalnim zakonima, moraju postovati. Kako istice Grahl-Madsen, ako
se dogodi da je postupak protiv TA zbog nezakonitog ulaska ili boravka ve¢ ranije zapocet, takav

se postupak treba prekinuti odmah, a ukoliko je donesena presuda, ona se ne smije izvrsiti.>*’

345 UN High Commissioner for Refugees (UNHCR), Guidelines on the Applicable Criteria and Standards relating to
the Detention of Asylum-Seekers and Alternatives to Detention, replaces 1999 Guidelines on the Applicable Criteria
and Standards relating to the Detention of Asylum-Seekers, 2012., str. 17.

346 UN High Commissioner for Refugees (UNHCR), Guidelines on the Applicable Criteria and Standards relating to
the Detention of Asylum-Seekers and Alternatives to Detention, replaces 1999 Guidelines on the Applicable Criteria
and Standards relating to the Detention of Asylum-Seekers, 2012., str. 17.

347 Grahl-Madsen, A.: Commentary of the Refugee Convention 1951 (Articles 2-11, 13-37), Geneva, 1967. (reizdanje
1997.), str. 98-99.
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Zadrzavanje u svrhu zastite javnog zdravlja moze biti opravdano radi provodenja provjere u
individualnim slu€ajevima u kojima postoji sumnja da je potrebno ili onda kada se provodi kao
preventivna mjera opcenito zbog pojave epidemije ili drugih bolesti koje se lako Sire. Takve se
mjere, odnosno zadrzavanja u svrhu provodenja mjera, provode ili odmah prilikom ulaska TA u
odredenu drzavu ili naknadno §to je prije moguée.’*® Takve se mjere zadrzavanja mogu provoditi
samo onoliko vremena koliko je potrebno da bi se obavile preventivne provjere i ne mogu se
produziti na tom temelju, osim ako se radi o potrebnom lije¢enju zbog utvrdene bolesti TA. U tom
se slucaju zadrzavanje moze produziti samo za onoliko vremena koliko lijeCenje traje 1 nakon
prestanka se lijeCenja mora ukinuti takva mjera. Zadrzavanje se u svrhu zastite javnog zdravlja
provodi u kvalificiranim medicinskim ustanovama, bolnicama, klinikama ili posebno uredenom
medicinskom centru na granici ili aerodromu. ProduZetak zadrzavanja TA na tim temeljima moze
naloziti samo kvalificirano medicinsko osoblje kada smatra da je takvo produZenje potrebno radi

provodenja lijeenja.>*

Cak i ako se test nuznosti ne primjenjuje na zadrzavanje TA, kako slijedi iz sudske prakse ESLIP-
a, pritvor bi trebao biti zakonit i nearbitraran. Dakle, zadrzavanje bi prema ¢lanku 5. stavku 1.
alineji f) EKLIJP trebalo biti usko povezano s udaljenjem.*® U tom kontekstu pritvor moZe biti
opravdan, bez obzira na njegovo trajanje, samo ako drzave s duznom pozornosti vode
odgovarajuée postupke.>! Da bi se osigurala duzna pozornost, od drZava se mozZe zahtijevati da
pruze dokaze o koracima poduzetim u svrhu neposredne deportacije. Ako deportacija vise nije

izvediva, pritvor je proizvoljan i nezakonit.>>

Zadrzavanje je u svrhu udaljenja regulirano u zakonodavstvu EU Direktivom o vracanju koja
takoder predvida da koristenje zadrzavanja treba ograni¢iti i tumaciti usko.’>® Cilj zadrzavanja u
svrhu vra¢anja moze biti samo priprema povratka ili izvrSenje postupka uklanjanja, posebno ako

postoji rizik od bijega ili ako pojedinac izbjegne ili ometa postupak vrac¢anja. Direktiva o vracanju

348 UN High Commissioner for Refugees (UNHCR), Guidelines on the Applicable Criteria and Standards relating to
the Detention of Asylum-Seekers and Alternatives to Detention, replaces 1999 Guidelines on the Applicable Criteria
and Standards relating to the Detention of Asylum-Seekers, 2012., str. 18.

549 UN High Commissioner for Refugees (UNHCR), Guidelines on the Applicable Criteria and Standards relating to
the Detention of Asylum-Seekers and Alternatives to Detention, replaces 1999 Guidelines on the Applicable Criteria
and Standards relating to the Detention of Asylum-Seekers, 2012., str. 18.

330 Vidi vise: Mole, N., Meredith, C.: Asylum and the European Convention on Human Rights, Council of Europe
Publishing, 2010.

351 Predmet Quinn v France [1995] Zahtjev br. 18580/91, par. 48.

352 Vidi vise: Mole, N., Meredith, C.: Asylum and the European Convention on Human Rights, Council of Europe
Publishing, 2010.

353 Direktiva o povratku, ¢l. 15
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jasno utvrduje da drzave mogu pribje¢i pritvoru samo ako manje prisilne mjere nije moguce
u¢inkovito primijeniti.>* Dakle, za razliku od mi§ljenja ESLJP, zadrzavanje u svrhu udaljenja

mora biti uvijek nuzno.

Vijec¢e Europe u svojim smjernicama o prisilnom povratku naglasava da je zadrZzavanje opravdano
samo dok traje postupak vracanja. Ako se takav postupak ne izvrSava s duZznom pozornosti,
zadrzavanje prestaje biti dozvoljeno.>> Ovo pravilo proizlazi iz ¢injenice da ¢lanak 5. stavak 1.
EKLIJP namece restriktivno navodenje situacija u kojima je takvo liSavanje slobode odobreno jer
su to izuzetci od temeljnog prava na slobodu i sigurnost.’*® Odbor je za ljudska prava usvojio isti
stav proklamiraju¢i da jednom kada prestane razumna perspektiva protjerivanja, mjera se

zadrzavanja ukida.>’

4.5.4. ZABRANA ARBITRARNOSTI

Zadrzavanje nije ni zabranjeno per se u europskom i medunarodnom pravu, niti je s druge strane
pravo na slobodu apsolutno, ali medunarodno pravo ipak poznaje oblik zabrane nezakonitog i
arbitrarnog zadrzavanja.>>® Arbitrarno zadrzavanje ne predstavlja samo nezakonitost i propustanje
uredenja pitanja zadrzavanja TA, ve¢ podrazumijeva i odredene nedostatke postoje¢ih normi i

nedostatak uredenja odredenih pitanja.>*

Da bi se izbjegla arbitrarnost, vazno je dokazati da je takva mjera potrebna u individualnom
slu¢aju, razumna s obzirom na sve okolnosti 1 proporcionalna legitimnom cilju. Nerazmatranje se
manje prisilnih 1 prigodnijih mjera od strane drzava clanica prije izricanja najteze mjere
zadrzavanja takoder moZe smatrati arbitrarnom odlukom o zadrzavanju.’®® Iz navedenog proizlazi
da se kod svakog pojedinog slucaja moraju u obzir uzeti sve okolnosti i posebnosti kako bi se

opravdala potreba za donoSenjem te odluke koja mora biti u skladu s legitimnim ciljem koji se Zeli

5% Direktiva o vra¢anju, Uvodna izjava br. 16.

335 Cuncil of Europe: Twenty guidelines on forced return, Adopted by the Committee of Ministers on 4 May 2005at
the 925th meeting of the Ministers’ Deputies, 2005. Guideline 7.

536 Cuncil of Europe: Twenty guidelines on forced return, Adopted by the Committee of Ministers on 4 May 2005

at the 925th meeting of the Ministers’ Deputies, 2005. Guideline 7.

557 Predmet Jalloh v the Netherlands [1998] Komunikacija br. 794/1998, par. 8.2.

5% UN High Commissioner for Refugees (UNHCR), Guidelines on the Applicable Criteria and Standards relating to
the Detention of Asylum-Seekers and Alternatives to Detention, replaces 1999 Guidelines on the Applicable Criteria
and Standards relating to the Detention of Asylum-Seekers, 2012., str. 15.

3% Vidi vise: Van Alphen v. the Netherlands, Communication No. 305/1988, CCPR/C/39/D/305/1988, UN Human
Rights Committee (HRC), 1990., dostupno na: https://www.refworld.org/cases,HRC,525414304.html pristupljeno 20.
ozujka 2020.

360 UN High Commissioner for Refugees (UNHCR), Guidelines on the Applicable Criteria and Standards relating to
the Detention of Asylum-Seekers and Alternatives to Detention, replaces 1999 Guidelines on the Applicable Criteria
and Standards relating to the Detention of Asylum-Seekers, 2012., str. 15.
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posti¢i. Nerazmatranje manje restriktivnih mjera i priklanjanje donoSenju najteze mjere takoder
dovodi do arbitrarnosti takvih odluka. Svako ¢e se zadrzavanje koje nije temeljeno na ispitivanju
posebnih uvjeta slucaja i procjeni potrebe za donosenjem takve mjere u svakom individualnom
slu¢aju smatrati arbitrarnim.*®! U tom je smislu Sud EU u nekoliko predmeta utvrdio obvezu za
drzave Clanice da se TA moze zadrzati samo ako se, nakon pojedina¢ne ocjene svakog slucaja, to

pokaze potrebnim i utvrdi da se manje restriktivne mjere ne mogu primijeniti.>®>

U 2020. godini u predmetu VL Sud je EU dodijelio odredene ovlasti i sucima u smislu da istrazni
sudac ili sutkinja pred kojim se vodi postupak radi odlucivanja o zadrzavanju zbog prisilnog
udaljenja ili vracanja ima smatrati drugim tijelom u smislu ¢lanka 6. st. 1. Direktive o zajedni¢kim
postupcima te mogu primati zahtjeve za medunarodnu zastitu, ali nisu nadlezna tijela na temelju

odredenog nacionalnog prava za evidentiranje takvih zahtjeva.’®

Kako odredeno zadrzavanje ne bi bilo arbitrarno, potrebno je ispunjavati zakonski postavljena
pravila koja su nerijetko razli¢ito postavljena u drzavama ¢lanicama, a Sud EU popunjava praznine
koje se javljaju i pokusava ujednaciti postupanja drzava €lanica te sprijeciti arbitrarna postupanja
u Sto ve¢oj mjeri. Kako bi se sprijecilo arbitrarno odluc¢ivanje o zadrzavanju kao mjeru koja se
teSko mijeSa u pravo na slobodu definirano ¢lankom 6. Povelje EU, Sud EU zahtjeva da se donose

isklju¢ivo u okviru onoga $to je nuzno i neophodno za postizanje odredenog cilja.>**
4.5.5. MINIMALNA PROCEDURALNA JAMSTVA

Svaki TA koji je zadrzan ima prava na minimalna proceduralna jamstva, odnosno prava koja mu
pripadaju. Direktiva o prihvatu u ¢lanku 9. navodi niz proceduralnih jamstava koja se osiguravaju
TA, a jedno je od najraspravljanijih pitanja bilo vezano za nadlezne organe koji trebaju donositi
odluke o zadrzavanju. Prijedlog je Komisije iz 2008. godine iSao u smjeru toga da samo sudovi
mogu odrediti mjeru zadrzavanja, osim u hitnim slu¢ajevima kada administrativne vlasti to mogu

uciniti.® Ipak, takav se stav Komisije promijenio te trenutno u EU takve odluke donose

61 Vidi viSe: Predmet 4. v. Australia [1997] UN Human Rights Committee (HRC), dostupno na:
https://www.refworld.org/cases,HRC,3ae6b71a0.html pristupljeno 20. ozujka 2020.

62 Predmet C-18/16 K. protiv Staatssecretaris van Veiligheid en Justitie [2017] ECLI:680, par. 48.; Predmet C-
924/19 PPU FMS i FNZ protiv Orszagos Idegenrendészeti Foigazgatosag Dél-alféldi Regionalis Igazgatosag i
Orszagos ldegenrendészeti Foigazgatosag [2020] ECLI:367, par. 258.

363 Predmet C-36/20 PPU VL [2020] ECLI:495. par. 114,

364 Predmet C-601/15 PPU J. N. protiv Staatssecretaris van Veiligheid en Justitie [2016] ECLI:84, par. 56.; Predmet
C-18/16 K. protiv Staatssecretaris van Veiligheid en Justitie [2017] ECLI:680, par. 40.

365 Vidi vise: Commission Proposal COM (2008) 815, ¢lanak 9 (2)
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administrativne vlasti, a sudovima se takva odluka dostavlja na ocjenu zakonitosti u roku od 72

sata.

Ocjena je zakonitosti od strane sudova jedno od temeljnih proceduralnih prava u EU. Nadalje,
Clanak 9. st. 4. Direktive o prihvatu donosi obvezu drzavama ¢lanicama da informiraju TA o tijeku
postupka i razlozima zadrzavanja na jeziku koji razumije ili se pretpostavlja da bi trebao razumjeti.
Tako svaki TA ima pravo biti informiran o razlozima zadrzavanja, njegovim pravima i to na jeziku
koji razumije.>®® Clanak 9. st. 6. iste direktive donosi i pravo TA na besplatno pravno savjetovanje
1 zastupanje. Nakon prvotne bi se provjere i ocjene zakonitosti odluke o zadrzavanju takav pregled
trebao obavljati svakih sedam do mjesec dana kako bi se utvrdilo postoje li i dalje razlozi za

zadrzavanje TA. Takva bi se praksa trebala provoditi sve do isteka roka zadrzavanja TA.>%’

Pravo osporavanja zakonitosti zadrzavanja pripada svakom TA 1 to sud mora poStovati, a teret je
dokazivanja nuznosti, opravdanosti i proporcionalnosti na nadleznim tijelima.’®® Izricanje mjere
zadrZavanja ne smije biti razlog da se TA ne osigura pristup sustavu azila kako bi podnio zahtjev
za azil u odredenoj drzavi.’® Pristup sustavu azila mora biti u¢inkovit i prilagoden rokovima za
podnoSenje potrebnih materijala za podnoSenje zahtjeva kako vremenskim rokovima, tako i
samom procedurom osobi koja je zadrzana.’’® TA mora imati pravo komunicirati s UNHCR-om,
kao i s drugim nadleznim nacionalnim tijelima i agencijama, poput ureda pravobranitelja,
osiguravajuéi mu pri tome potpunu privatnost.”’! TA treba osigurati zatitu osobnih podataka,
jednako kao 1 $to prije detektirati postojanje nepismenosti kod odredenih TA kako bi se Sto prije
pristupilo rjeSavanju takvih problema i osiguralo na drugaciji nain pristup sustavu azila,
zdravstvenom sustavu, susretu i komuniciranju s odvjetnikom i ostalim situacijama vezanim za

status TA.>7?

5% Europska konvencija za zastitu ljudskih prava i temeljnih sloboda, ¢l. 5 (2)

67 UN High Commissioner for Refugees (UNHCR), Guidelines on the Applicable Criteria and Standards relating to
the Detention of Asylum-Seekers and Alternatives to Detention, replaces 1999 Guidelines on the Applicable Criteria
and Standards relating to the Detention of Asylum-Seekers, 2012., str. 28.

368 Europska konvencija za zastitu ljudskih prava i temeljnih sloboda, 1. 5 (4)

569 UNHCR ExCom, Standing Committee Conference Room Paper, Detention of Asylum-Seekers and Refugees: The
Framework, the Problem and Recommended Practice,1999., EC/49/SC/CRP.13, Figure 2, dostupno na:
https://www.unhcr.org/afr/3cc41b117.pdf pristupljeno 12. lipnja 2020.

370 Vidi vise: Predmet I. M. v. France [2012] Zahtjev br. 9152/09

ST WGAD, Report to the Fifty—sixth session to the Commission on Human Rights, E/CN.4/2000/4, 1999., Annex II,
Deliberation No. 5; WGAD, Report to the Fifty-fifth Session of the Commission on Human Rights, E/CN.4/1999/63,
1998., par. 69-70.

572 UN High Commissioner for Refugees (UNHCR), Guidelines on the Applicable Criteria and Standards relating to
the Detention of Asylum-Seekers and Alternatives to Detention, replaces 1999 Guidelines on the Applicable Criteria
and Standards relating to the Detention of Asylum-Seekers, 2012., str. 28.
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4.5.6. MATERIJALNI UVJETI ZADRZAVANJA

Svaki TA koji je zadrzan ima pravo na dostojanstvene uvjete zivota, kao i ostale materijalne uvjete
i medunarodne standarde.’”® Direktiva o prihvatu u ¢lanku 10. donosi odredbe o materijalnim
uvjetima zadrzavanja. Zadrzavanje moze biti zakonito samo ako se odvija u prostorima koji su
nacionalnim propisima odredeni kao mjesto u kojem se zadrzavaju TA, dok zadrzavanje u
zatvorskim éelijama nije prigodno.’’* Zadrzavanje se prema ¢lanku 10. st. 1. Direktive o prihvatu
mora odvijati u ustanovama koje su za to specijalizirane. Jednako tako, ¢lanak 16. st. 1. Direktive
o vrac¢anju propisuje isto nacelo uz navedeno odstupanje da kada drzave ¢lanice ne mogu osigurati
posebne ustanove 1 prisiljene su koristiti zatvorske kapacitete, drzavljani tre¢ih zemalja moraju biti
razdvojeni od redovnih zatvorenika.

Slijedom toga, Sud je EU u sluc¢ajevima Bero i Boulzamate utvrdio da se odredbe Direktive o
vracanju iz €lanka 16. st. 1. treba tumaciti na nacin da je drzava ¢lanica duZzna osigurati da se
zadrzavanje odvija u posebnim ustanovama i naglasio da je to obveza drzava Clanica, a ne drzava
¢lanica prema njihovom upravnom ili ustavnom uredenju.’”> U konkretnom se slucaju radilo o
Njemackoj koja je savezna drzava i nema u svim saveznim drzavama specijalizirane ustanove za
zadrzavanje. U tom je slucaju Sud EU utvrdio kako je obveza drzave C¢lanice osigurati da se
zadrzavanje odvija u specijaliziranim ustanovama, ali da to ne znaci da se u svakoj saveznoj drzavi
mora osigurati takva ustanova, ve¢ da se ocekuje da u takvoj situaciji osoba bude zadrzana u drugoj
saveznoj drzavi koja ima takvu ustanovu.>’®

Clanak 10. st. 2. Direktive o prihvatu kao obvezu drZave ¢lanice propisuje i pristup svjezem zraku.
Europski je odbor za sprjeCavanje mucenja i necovjecnog ili ponizavajuéeg postupanja ili
kaZznjavanja izriCito naglasio kako svaki zatvorenik i osoba koja je u pritvoru, neizostavno i bez
iznimke, ima pravo najmanje jedan sat dnevno provesti na svjezem zraku.’’’ Upravo je nedostatak

dvorista u takvim ustanovama bio temelj za brojne odluke ESLJP i krienje ¢lanka 3. EKLJP.>”®

573 UNHCR, Body of Principles for the Protection of All Persons under any Form of Detention or Imprisonment,
General Assembly resolution 43/173, 1988. dostupno na:
https://www.ohchr.org/EN/Professionallnterest/Pages/DetentionOrImprisonment.aspx pristupljeno 10. lipnja 2020.
574 Abdolkhani and Karimnia v. Turkey (No.2) (2010) Zahtjev br. 50213/08. U presudi je sud utvrdio povredu &lanka
3. Europske konvencije za zastitu ljudskih prava i temeljnih sloboda, smatraju¢i da je zadrzavanje izbjeglica na tri
mjeseca u podrumu policijske postaje nezakonito i arbitrarno.

575 Spojeni slu¢ajevi C-473/13 Bero i C-514/13 Boulzamate [2014] ECLI:2095, par. 28.

376 Spojeni slucajevi C-473/13 Bero i C-514/13 Boulzamate [2014] ECLI:2095, par. 31.

577 Vidi viSe: CTP Standards, CPT/Inf/E (2002) 1 - Rev. 2011., str. 18.

578 Vidi viSe: Predmet Riad and Idiab v. Belgium [2008] Zahtjev br. 29787/03 1 29810/03; Predmet S.D. v. Greece
[2009] Zahtjev br. 53541/07; Predmet Horshill v Greece [2013] Zahtjev br. 70427/11
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Pravo na pristup, posjete, komunikaciju s obitelji i odvjetnikom te pravo na informiranje takoder
su utkani u ¢lanak 10. Direktive o prihvatu i moraju se postovati u svim drzavama ¢lanicama.
Zadrzavanje nikada ne smije biti izre¢eno kao oblik kazne TA.””® Zene i muskarci, kao i djeca,
moraju biti razdvojeni, osim ako se radi o obitelji gdje se u tom slucaju spajaju obitelji i tako ostaju
do kraja mjere zadrzavanja.’®® Ukoliko je potrebno, za vrijeme se trajanja zadrzavanja TA mora
osigurati lije¢ni¢ka pomo¢, kao i posebna psiholoska savjetovanja, ukoliko su potrebna. Psiholoska
bi se savjetovanja trebala ponuditi svakom TA odmah nakon izricanja odluke o zadrzavanju, s
obzirom na teske uvjete dolaska 1 moguce traume koje je dozivio do toga trenutka. Ukoliko su
potrebne lije¢niCke intervencije, TA se moraju prevesti u institucije specijalizirane za pruzanje
takve pomoci.

Svi bi zadrzani TA trebali imati pravo ostvarivati kontakte s obitelji i prijateljima, kao i prakticirati

' Svim je zadrzanim TA potrebno osigurati pristup svjezem zraku, fizi¢kim

svoju vjeru.>®
aktivnostima, prirodnoj svjetlosti, a posebno se trebaju osigurati aktivnosti prilagodene zenama 1
djeci vodeéi ra¢una o kulturnim potrebama pojedinih TA.’*? Osnovne potrebe poput kreveta,
pristupa prostorijama za osobnu higijenu, privatnost u kupaonicama, nosenje vlastite odjece, hrane
sa zadovoljavaju¢im nutricionistickim vrijednostima prilagodene dobi, zdravlju, kulturnim
izriCajima, ali 1 posebni jelovnici za trudnice 1 osobe koje imaju posebnu vrstu prehrane moraju
biti zadovoljene.’®3

Svaki TA koji je zadrzan ima pravo na pristup obrazovanju, pohadanju odredenih strukovnih
te¢aja, a djeca imaju pravo pristupa osnovnom obrazovanju i to u prostorima lokalnih $kola.’8*
Svima mora biti osigurana mogucnost podnoSenja prituzbi i zalbi koje mogu biti podnesene

izravno ili putem nadleZnih organa ili neovisnog tijela.’®> Osoblje koje brine o zadrzanim TA

57 Inter-American Commission on Human Rights (IACHR), Resolution 03/08, Human Rights of Migrants,
International ~ Standards and the Return Directive of the EU, 2008., 03/08, dostupno na:
https://www.refworld.org/docid/488ed6522.html pristupljeno 10. lipnja 2020.

380 Predmet Muskhadzhiyeva and others v. Belgium [2010] Zahtjev br. 41442/07. U presudi je sud utvrdio da ne samo
da zadrzavanje djece u centrima za odrasle ¢ini povredu ¢lanka 3. Europske konvencije za zastitu ljudskih prava i
temeljnih sloboda, ve¢ i €ini takvo zadrzavanje djece nezakonitim zadrzavanjem.

81 UN High Commissioner for Refugees (UNHCR), Guidelines on the Applicable Criteria and Standards relating to
the Detention of Asylum-Seekers and Alternatives to Detention, replaces 1999 Guidelines on the Applicable Criteria
and Standards relating to the Detention of Asylum-Seekers, 2012., str. 30.

382 UN, Rules for the Treatment of Women Prisoners and Non-Custodial Measures for Women Offenders (the
Bangkok Rules), A/C.3/65/L.5, 6 October 2010, Rule 42., dostupno na:
https://www.refworld.org/docid/4dcbb0ae2.html pristupljeno 12. lipnja 2020.

83 UN, Rules for the Treatment of Women Prisoners and Non-Custodial Measures for Women Offenders (the
Bangkok Rules), A/C.3/65/L.5, 6 October 2010, Rule 48., dostupno na:
https://www.refworld.org/docid/4dcbb0ae2.html pristupljeno 12. lipnja 2020.

84 Konvencija iz 1951, ¢l. 22

385 UN General Assembly, Declaration of Basic Principles of Justice for Victims of Crimes and Abuse of Power,
1985., A/RES/40/43 dostupno na: http://www.un.org/documents/ga/res/40/a40r034.htm. pristupljeno 12. lipnja 2020.
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treba biti obuc¢eno za takav rad na najvisoj mogucoj razini. Djeca rodena za vrijeme trajanja mjere
zadrZavanja moraju biti upisana i registrirana u najkracem mogucéem roku nakon rodenja u skladu

s medunarodnim standardima i za njih je potrebno ishoditi rodni list odmah nakon upisa djeteta.’

4.5.7. POSEBNO RANJIVE SKUPINE TRAZITELJA AZILA

Direktiva o prihvatu ne zabranjuje zadrzavanje posebno ranjivih skupina TA te umjesto toga
propisuje odredene posebne uvjete za tu skupinu TA. Posebni se materijalni uvjeti clankom 11.
direktive osiguravaju za maloljetnike, maloljetnike bez pratnje, obitelji i Zene. Kako bi se zastitilo
pravo svakog pojedinca, odnosno svakog TA, potrebno je svakome od njih pristupiti vrlo
individualno 1 uzeti u obzir sve okolnosti svakog pojedinog slucaja. Posebno ranjive skupine TA,
poput zrtava traume ili torture, djece, Zena, Zrtava trgovanja ljudima, osoba s poteSko¢ama u
razvoju, starijih osoba, zahtijevaju vise paznje i posvecenosti kada se radi o postupku stjecanja
azila, a posebno kada se radi o zadrzavanju.

UNHCR je donio Proceduralne standarde za utvrdivanje statusa izbjeglice u kojima je odredeno
tko se ima smatrati ranjivom skupinom TA. Tako se ranjivom skupinom TA ima smatrati osoba
koja je u ocitoj potrebi za dobivanjem medunarodne zastite jer joj prijeti vra¢anje u zemlju
podrijetla ili izricanje mjere zadrzavanja, Zrtva torture ili traume, Zene, djeca i maloljetnici, osobe
starije zivotne dobi 1 osobe s dusevnim smetnjama te osobe koje zahtijevaju posebnu lije¢nicku
skrb.’¥” Direktiva o prihvatu takoder pristupa odredivanju posebno ranjivih skupina izbjeglica, na
nesto drugaciji nacin, pa tako odreduje da su to maloljetnici, maloljetnici bez pratnje, invalidne
osobe, starije osobe, trudnice, samohrani roditelji s maloljetnom djecom, Zrtve trgovine ljudima,
teSko bolesne osobe, osobe s dusevnim poremecajima te osobe koje su bile mucene, silovane ili

izvrgnute drugim teskim oblicima psiholoskog, fizi¢kog ili spolnog nasilja.>®®

S jedne strane prema Smjernicama UNHCR-a, djeca u pravilu ne bi trebala biti zadrzavana, dok s
druge strane europsko zakonodavstvo ne zabranjuje zadrzavanje ranjivih skupina u koje se

ubrajaju i maloljetnici te maloljetnici bez pratnje.’® Ranjivost se djece mora promatrati i shvatiti

386 UNHCR ExCom, Conclusion on Refugee Children, No. 47 (XXXVIII) 1987., para. (f) (g)

87 UNHCR, RSD Procedural Standards for Refugee Status Determination under UNHCR’s Mandate, para. 3-4., str.
3.-22.

88 Direktiva o prihvatu, ¢l. 21

38 UN High Commissioner for Refugees (UNHCR), Guidelines on the Applicable Criteria and Standards relating to
the Detention of Asylum-Seekers and Alternatives to Detention, replaces 1999 Guidelines on the Applicable Criteria
and Standards relating to the Detention of Asylum-Seekers, 2012., str. 34.
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kao odnos izmedu osobnog statusa, okruzenja u kojem se nalazi i opasnosti koju to predstavlja za
svako pojedino dijete. Dakle, ranjivost djeteta nije opca prekluzija, ve¢ osobna i razliita za svako
dijete ovisno o okruZenju, osobnom stanju i opasnosti koja mu prijeti.’** Konvencija o pravima
djeteta propisuje da ni jedno dijete nece protupravno i proizvoljno biti liSeno slobode. Ukoliko je
potrebno, uhicenje, pritvor ili zatvaranje djeteta bit ¢e obavljeno u skladu sa zakonom i to kao

krajnja mjera odredena na najkrac¢e moguce vremensko razdoblje.>*!

Kao zaStita se djeteta propisuje da ¢e se sa svakim djetetom kojem je oduzeta sloboda, pa i
zadrzanim djetetom, postupati ljudski i s poStovanjem, uzimajuci u obzir potrebe osoba te dobi.
Konvencija o pravima djeteta takoder propisuje da ¢e se svu djecu kojoj je oduzeta sloboda,
odnosno koja su zadrzana u postupku stjecanja prava na azil, drzati odvojeno od odraslih, osim
kada se odluci drugacije zbog najboljeg interesa djeteta. Osim u izvanrednim okolnostima, dijete
ima pravo odrzavati odnose i kontakte sa svojom obitelji.”*> Svakom ¢e se djetetu kojemu je
oduzeta sloboda osigurati pravna pomo¢ u Sto kra¢em roku te pravo osporavanja zakonitosti
oduzimanja slobode pred sudom ili nekim drugim neovisnim i nepristranim tijelom vlasti, jednako
kao i na neodgodivo donosenje odluke o takvom pitanju.’*?

Kada je razdvajanje djeteta od roditelja nuzno, nadlezni ¢e se organi pobrinut da obje strane dobiju
potrebne obavijesti o boravistu odsutnog ¢lana obitelji, osim kada bi to moglo nastetiti dobrobiti
djeteta.** Ranjivost djeteta uvijek ima prednost pred ¢injenicom da je ono na nezakonit nacin

uslo na prostor odredene drzave kao stranac.>®?

Drzave €lanice i1 potpisnice Konvencije o pravima djeteta trebaju, u skladu s pravnim okvirom
zaStite djeteta, provesti prigodan postupak prilagoden djetetu i njegovom najboljem interesu,
odluciti koja je ustanova najpogodnija za dijete i u kojoj dijete nece biti diskriminirano, gdje ¢e se
najbolje pristupiti djetetu u skladu s njegovim godinama 1 mogu¢nosti razumijevanja svog statusa

1 balansirati izmedu viSe mjerodavnih ¢imbenika kako bi odabrali najbolju opciju za dijete i zastitili

50 Vidi vise: Vandenhole, W., Ryngaert, J.: Mainstreaming Children’s Rights in Migration Litigation:
Muskhadzhiyeva and Others v. Belgium, in: Eva Brems (ed), Diversity and European Human Rights: Rewriting
Judgments of the ECHR, Cambridge University Press, 2012., str.72.

31 Konvencija o pravima djeteta, ¢l. 37 (b)

592 Konvencija o pravima djeteta, ¢l. 37 (c)

393 Konvencija o pravima djeteta, ¢1. 37 (d)

34 Konvencija o pravima djeteta, ¢l. 9 (4)

395 Predmet Muskhadzhiyeva and others v. Belgium [2010] Zahtjev br. 41442/07
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njegov najbolji interes.>*® Sve se alternativne i manje restriktivne mjere ograni¢avanja slobode
moraju prvotno uzeti u obzir za djecu koja su u pratnji roditelja, kao i balansiranje izmedu prava
na privatni zivot i obitelj ili prigodan smjeStaj u centru za zadrZavanje i najboljeg interesa

djeteta.>’

Jednako tako, postoji opce pravilo da se maloljetnici bez pratnje takoder ne bi trebali zadrzavati.
Njihov status maloljenika bez pratnje ne smije biti temelj za zadrzavanje samo jer nije u pratnji
roditelja ili iz razloga njegovog statusa kao trazitelja azila.’”® Onda kada je to mogude,
maloljetnika bez pratnje treba predati na skrb i njegu srodniku koji ima boraviste u odredenoj
drzavi na temelju zahtjeva za azil, a ukoliko to nije moguce, maloljetnike bez pratnje treba uputiti
u institucije ovlastene za smjestanje djece i mladih, ali i udomiteljske obitelji.’*® Primarni cilj i u
tim situacijama treba biti najbolji interes maloljetnika bez pratnje.®® Na djecu koja su zadrzana
jednako se odnose svi materijalni uvjeti i minimalna proceduralna jamstva kao 1 za odrasle TA, ali
prilagodene njihovim potrebama i moguénostima. Kako De Bruycker i Tsourdi smatraju, kada je
u pitanju pritvor maloljetnika, nuznost je takvog pritvora glavni uvjet njegove zakonitosti, Sto
znaci da je pritvor djece 1 maloljetnika bez pratnje mjera ultima ratio. U tom je kontekstu ESLJP
igrao znacajnu ulogu u postavljanju ovog nacela. Medutim, kad su u pitanju ostale kategorije
ranjivih osoba, medunarodne konvencije i sudska praksa zasad nisu pronasli uvijek ujednaceno
pravilo o moguénosti ili nemoguénosti, odnosno nuznosti njihovog pritvora.®! Kod zadrzavanja
se djeteta ili maloljetnika bez pratnje uvijek prvotno mora voditi raCuna o najboljem interesu
djeteta i svim pravima kojih je nositelj prema Konvenciji o pravima djeteta, neovisno o njegovom
statusu TA ili bilo kojem drugom statusu. Prema Direktivi o prihvatu, drzave su im ¢lanice duzne
osigurati zivotni standard koji je primjeren njihovom fizickom, dusevnom, duhovnom, moralnom

i socijalnom razvoju.®” Jednako tako direktiva propisuje da kada odlucuju o najboljem interesu

5% UNHCR ExCom, Conclusion No. 107 (LVIII) 2007., para. g (i); International Detention Coalition, Captured
Childhood: Introducing a New Model to Ensure the Rights and Liberty of Refugee, Asylum-Seeking and Irregular
Migrant Children Affected by Immigration Detention, 2012., dostupno na: http://idcoalition.org/wp-
content/uploads/2012/03/Captured-Childhood-FINAL-June-2012.pdf pristupljeno 12. lipnja 2020.

%7 UN High Commissioner for Refugees (UNHCR), Guidelines on the Applicable Criteria and Standards relating to
the Detention of Asylum-Seekers and Alternatives to Detention, replaces 1999 Guidelines on the Applicable Criteria
and Standards relating to the Detention of Asylum-Seekers, 2012., str. 35-36.

3% Predmet Popov v. France [2012] Zahtjev br. 39472/07 i br. 39474/07

5% Direktiva o prihvatu, &l. 24 (2)

600 UN High Commissioner for Refugees (UNHCR), Refugee Children: Guidelines on Protection and Care, 1994.,
dostupno na: https://www.refworld.org/docid/3ae6b3470.html pristupljeno 13. lipnja 2020.

%1 De Bruycker, P., Tsourdi, E. L.: The Challenge of Asylum Detention to Refugee Protection, Refugee Survey
Quarterly, Volume 35, Issue 1, 2016., str. 1-6.

02 Direktiva o prihvatu, ¢l. 23 (1)
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djeteta, drzave su Clanice duzne uzeti u obzir mogu¢nost ponovnog spajanja obitelji, dobrobit 1
socijalni razvoj djeteta, osigurati im sigurnost i zastitu, posebno kada postoji opasnost da je
maloljetnik Zrtva trgovine ljudima, kao i pribaviti misljenje maloljetnika u skladu s njegovom dobi,

zrelosti i moguénosti rasudivanja.’

Iz svega se navedenog moze zakljuciti kako se zadrzavanje djece i maloljetnika bez pratnje
roditelja treba izbjegavati i da se takvoj strogoj mjeri moze pristupiti kada za to postoje ozbiljni i
opravdani razlozi i to u izuzetno iznimnim okolnostima i pod kontroliranim uvjetima, postujuci
sva prava koje dijete ima prema medunarodnom i europskom pravu. Kako bi se primijenilo
posebne uvjete za sve skupine ranjivih osoba, potrebno je najprije identificirati takve potrebe kod
odredene osobe, a takva identifikacija i ocjena ostaje na svakoj pojedinoj drzavi Clanici, Sto

predstavlja novi izazov.5%*

Ono §to se u hrvatskoj praksi pokazalo kao nelogicno i potencijalno opasno kada se radi o
zadrzavanju djece s obitelji i maloljetnika bez pratnje upravo je €injenica da MUP, kao nadlezno
tijelo za donosSenje odluke o zadrzavanju, takvu odluku donosi za svaku osobu posebno, bez obzira
radi li se o obitelji ili o braci i sestrama u ulozi maloljetnika bez pratnje. Upravo to moze dovesti
do toga da ocjena zakonitosti takvih odluka moze biti rasporedena razli¢itim sucima koji ¢e
pojedinaéno odlucivati o svakom zadrzavanju te donijeti potencijalno razli¢ite odluke.®® Najbolji
je interes djeteta da bude u krugu obitelji i maloljetnika bez pratnje da bude s bracom ili sestrama
ukoliko nema obitelj prisutnu u odredenoj drzavi Clanici. Stoga se predlaze da se odluke o
zadrZavanju objedine u jedinstvenu kada se radi o djeci s obitelji i maloljetnicima bez pratnje koji
putuju u pratnji takoder maloljetne brace ili sestara, kako bi se osigurala jedinstvenost obitelji i

donijela zajednicka odluka o mjeri zadrzavanja.

Kada se ne moze izbje¢i zadrzavanje Zena trudnica i majki koje doje, ustanove se moraju
prilagoditi njihovim potrebama i osigurati im sve uvjete potrebne, ukljucujuci i1 higijenske

potrepstine. Osoblje koje ¢e raditi s ovom skupinom TA mora biti obuceno za posebne potrebe

603 Direktiva o prihvatu, &l. 23 (2) (a) (b) (c) (d)

04 De Bauche, L.: Vulnerability in European Law on Asylum: A Conceptualization Under Construction: Study on
Reception Conditions for Asylum Seekers, Bruylant, 2012., str. 36-37.

605 Informacije dobivene od strane suca upravnog suda u Republici Hrvatskoj 10. listopada 2020. prilikom
prikupljanja sudske prakse za potrebe istrazivanja.
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temeljene na spolu i ljudskim pravima Zena i majki dojilja.®®® Zene koje su u ulozi TA zadrzane i
koje prijave zlostavljanje, moraju imati osiguranu zastitu, psiholosku podrSku i njihov se slucaj
mora bez odgadanja istraziti. Navedeno se odnosi i na Zene koje su zadrzane zajedno s obitelji.
Jednako tako, zene koje su prijavile seksualno zlostavljanje za vrijeme trajanja zadrzavanja moraju
primiti odgovarajuéu medicinsku skrb, savjetovanje i psiholosku pomoé.®®” Europski Odbor za
prava zena i jednakost spolova u Izvjesc¢u o situaciji u kojoj se nalaze Zene izbjeglice i traziteljice
azila u EU poziva drzave ¢lanice na obustavu prakse zadrZzavanja djece te da zadrzavanje TA treba
izbjegavati, a da nikako ne mozZe biti opravdano kada se radi o osobi mladoj od 18 godina.®® Osim
toga, isti¢e da su mnoge zene u ulozi TA dozivjele ekstremno nasilje i da zadrzavanje u tom slucaju
moze izazvati trajne traume te poziva sve drzave Clanice da ukinu zadrzavanje djece, trudnica,
dojilja, Zrtava silovanja i seksualnog nasilja te trgovine ljudima uz osiguranje obvezne i psiholoske

pomoéi.?”

Osobe su s invaliditetom posebno ranjiva skupina TA. Svaki TA s invaliditetom uziva jednaka
prava kao svaka druga osoba.’!® Kako istice Grabenwarter kada se radi o diskriminaciji na osnovi
invaliditeta, UNHCR postavlja drzavama ¢lanicama minimalne margine i daje smjernice o vaznim
¢imbenicima o kojima se mora voditi racuna kada se radi o diskriminaciji posebno ranjive skupine
osoba.’!! Vaznost se zastite osoba s invaliditetom od diskriminacije na bilo kojoj osnovi, posebice
na osnovi invalidnosti, o€ituje u ¢injenici da je donesena posebna konvencija kojom se Stite osobe
s invaliditetom 1 koje su drzave ugovornice bile duzne prenijeti u svoja zakonodavstva. Prema
clanku 1. Konvencije o pravima osoba s invaliditetom, svrha je donoSenja te konvencije

promicanje, zastita i osiguravanje punog i ravnopravnog uzivanja svih ljudskih prava i temeljnih

606 UN, Rules for the Treatment of Women Prisoners and Non-Custodial Measures for Women Offenders (the
Bangkok  Rules), A/C.3/65/L.5, 2010. Rule 9, 19 i 33 (1) 42, dostupno na:
https://www.refworld.org/docid/4dcbb0ae2.html pristupljeno 15. lipnja 2020.

607 UN, Rules for the Treatment of Women Prisoners and Non-Custodial Measures for Women Offenders (the
Bangkok Rules), A/C.3/65/L.5, 2010., Rule 25 (1)(2), https://www.refworld.org/docid/4dcbbOae2.html pristupljeno
15. lipnja 2020.

608 Qdbor za prava Zena i jednakost spolova, Izvjesce o situaciji u kojoj se nalaze Zene izbjeglice i traziteljice azila u
EU (2015/2325(INI)) 2016., par. 39-40.

609 Odbor za prava Zena i jednakost spolova, Izvjesce o situaciji u kojoj se nalaze Zene izbjeglice i traZiteljice azila u
EU (2015/2325(INI)) 2016., par. 41.

610 “Osobe su s invaliditetom one osobe koje imaju dugotrajna tjelesna, mentalna, intelektualna ili osjetilna oSte¢enja
koja u medudjelovanju s razli¢itim preprekama mogu sprijecavati njihovo puno i uéinkovito sudjelovanje u drustvu
na ravnopravnoj osnovi s drugima.” Konvencija o pravima osoba s invaliditetom, ¢lanak 1.

11 Grabenwarter, C.: European Convention for the Protection of Human Rights and Fundamental Freedoms,
Commentary, Miinchen, Verlag C. H. Beck oHG, 2014., str. 359.

174




sloboda svih osoba s invaliditetom i promicanje postivanja njihovog urodenog dostojanstva.’!?
Postojanje invaliditeta ne smije biti opravdanje za liSavanje slobode.®!* Vezano za lisavanje

slobode osobe s invaliditetom, Konvencija o pravima osoba s invaliditetom propisuje:

“Ukoliko osobe s invaliditetom budu liSene slobode u bilo kojem postupku, drzave ¢e stranke
osigurati da im se na ravnopravnoj osnovi s drugim osobama zajamce prava u skladu s
medunarodnim pravom koje obuhvaca ljudska prava i1 da ¢e se s njima postupiti u skladu s

ciljevima i na¢elima ove Konvencije, ukljuéujuéi i osiguravanje razumne prilagodbe.”'*

Opce je pravilo da se osobe s invaliditetom i1 potesko¢ama u razvoju ne zadrzavaju, a u slucaju
potrebe, sve alternativne mjere moraju biti iscrpljene i uzete u obzir, takoder prilagodene osobi i
njezinom fizi€¢kom i psihickom zdravlju. Cijeli postupak stjecanja azila treba prilagoditi potrebama
osobe s invaliditetom ili potesko¢ama u razvoju.®'> Osobe su starije Zivotne dobi zbog svojih
godina 1 mogucih bolesti kojima su podlozne u kategoriji posebno ranjivih TA. Kada je u pitanju
definiranje osoba starije zivotne dobi, UN za pojam starije osobe naj¢eS¢e uzimaju navrSenu
Sezdesetu godinu Zivota, pa je sukladno tome i u Opéem komentaru br. 6 Komisije Medunarodnog
pakta o ekonomskim, socijalnim i kulturnim pravima istaknuto da se starijim osobama smatraju
one osobe koje su navrSile Sezdeset godina i starije od toga, medutim definicija koja je
medunarodno prihvacena ne postoji.®'® Osobe starije Zivotne dobi zahtijevaju posebnu skrb u
skladu s njihovim godinama, potrebama, pokretljivosti, fizickom i psihickom zdravlju i1 drugim
uvjetima. Kako Roksandi¢ Vidlicka i Sokoronja smatraju, starije osobe sa svojim potrebama,
posebnostima 1 problemima s kojima se susre¢u trenutno nisu dovoljno zaSti¢ene postoje¢im
instrumentima na bilo kojoj razini, medunarodnoj, regionalnoj ili nacionalnoj. Smatraju 1 da

Europska socijalna povelja pruza dobar temelj za zastitu prava starijih osoba, ali je potrebno

12 UN General Assembly, Resolution adopted by the General Assembly, 2006., A/RES/61/106, 2007., dostupno na:
https://www.un.org/en/development/desa/population/migration/generalassembly/docs/globalcompact/A_ RES 61 10
6.pdf pristupljeno 12. lipnja 2020.

613 Konvencija o pravima osoba s invaliditetom, ¢l. 14 (1) (a) (b)

614 Konvencija o pravima osoba s invaliditetom, &l. 14 (2)

615 UN High Commissioner for Refugees (UNHCR), Guidelines on the Applicable Criteria and Standards relating to
the Detention of Asylum-Seekers and Alternatives to Detention, replaces 1999 Guidelines on the Applicable Criteria
and Standards relating to the Detention of Asylum-Seekers, 2012., str. 38.

616 Economic, Social and Cultural Rights of Older Persons: General Comment 6, UN ESCOR, Economic, Social, &
Cultural Rights Committee, 13th Session, E/.12/1995/16/Rev.1, 1995. Vidjeti viSe o tome i u: Rodrigez-Pinzon D. i
Claudia, M., The International Human Rights Status of Elderly Persons, American University International Law
Review, Vol. 18., br. 4., 2003., str. 915 — 1008.
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pristupiti 1 izradi konvencije na razini UN-a kako bi se ta prava zastitila jaCim pravnim
617

rjeSenjima.
Osobe starije zivotne dobi pripadaju u ranjivu drustvenu skupinu i treba ih zastiti u najvecoj mjeri
1 to s posebnim mjerama kako bi mogle ostvarivati i uzivati ljudska prava zajamcena svim
pripadnicima drustva kao cjeline.’'® Osobe ée starije Zivotne dobi u ulozi TA zahtijevati stalnu
brigu i skrb tijekom postupka rjeSavanja o njihovom zahtjevu za azil. Kako zadrzavanje takvih
osoba ne bi bilo arbitrarno 1 nezakonito, sve se posebne mjere moraju poduzeti i uzeti u obzir sve
posebne okolnosti svakog pojedinog slucaja, ukljuéujuéi i procjenu opéeg zdravlja TA.®'® Sve se
mjere 1 uvjeti koji se odnose na ostale TA primjenjuju i na osobe starije Zivotne dobi, sukladno
mogucénosti i moraju biti prilagodenije njihovim moguénostima sposobnos¢u rasudivanja i ostalim

posebnim uvjetima koji se odnose na ovu posebno ranjivu skupinu TA.

Kod izricanja je mjere zadrzavanja ili ogranic¢avanja slobode kretanja homoseksualcima, osobama
biseksualne orijentacije i transrodnim osobama, kada se nadu u ulozi TA, voditi ra¢una da se sve
mjere 1 svi uvjeti jednako odnose na sve TA kako ne bi doSlo do diskriminacije na temelju
seksualne orijentacije. Diskriminacija na temelju seksualne orijentacije ili rodnog identiteta
podrazumijeva svako razlikovanje, isklju¢ivanje ili povlasteni tretman na tim temeljima, a koji
ima za cilj ponistavanje ili smanjenje jednakosti pred zakonom, odnosno priznavanja, uzivanja ili
ostvarivanja na jednakoj osnovi svih ljudskih prava i temeljnih sloboda.®** Kada se donosi odluka
o izricanju mjere zadrzavanja osoba koje su pripadnici homoseksualne, biseksualne orijentacije ili
transrodne osobe, posebna se pozornost mora voditi o tome da se takvom odlukom ne dovodi u

pitanje sigurnost tih osoba, izlagaju¢i ih pri tome nasilju, fizi¢kom ili psihi¢kom zlostavljanju.?!

617 Roksandi¢ Vidli¢ka, S., Sikoronja S: Pravna zastita starijih osoba, osobito s duSevnim smetnjama, iz hrvatske
perspektive: Zasto nam je potrebna Konvencija UN-a o pravima starijih osoba, Pravni fakultet Sveucilista u Rijeci, V.
38, br. 3,2017., str. 1101-1132.

618 Rodriques-Pinzon, D., Martin, C.: The International Human Rights Status of Elderly Persons, American
Universety International Law Review, Vol. 18, br. 4, 2003., str. 922.

61 UN High Commissioner for Refugees (UNHCR), Guidelines on the Applicable Criteria and Standards relating to
the Detention of Asylum-Seekers and Alternatives to Detention, replaces 1999 Guidelines on the Applicable Criteria
and Standards relating to the Detention of Asylum-Seekers, 2012., str. 39.

620 See: International Commission of Jurists (ICJ), Yogyakarta Principles - Principles on the application of
international human rights law in relation to sexual orientation and gender identity, 2007., dostupno na:
https://www.refworld.org/docid/48244e602.html pristupljeno 1. travnja 2020.

621 UN High Commissioner for Refugees (UNHCR), Guidelines on the Applicable Criteria and Standards relating to
the Detention of Asylum-Seekers and Alternatives to Detention, replaces 1999 Guidelines on the Applicable Criteria
and Standards relating to the Detention of Asylum-Seekers, 2012., str. 39.
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Prilikom je zadrzavanja ove skupine osoba potrebno voditi racuna i o kvalifikacijama i stru¢nosti
osoblja koje radi s njima i koje je zaduZeno za pruzanje psiholoske i druge pomo¢i za vrijeme
trajanja mjere zadrZavanja. Prema zadrZzanim se osobama pripadnicima navedenih grupa mora
ponasati dostojanstveno i ljudski dok se nalaze pod mjerom zadrzavanja.®?* Uloga je drzava
stranaka u osiguravanju ravnopravnosti i sprjeCavanju diskriminacije na temelju seksualne
orijentacije, kao i svih drugih osnova velika jer, kako je naveo Odbor za ljudska prava UN-a,
nacelo ravnopravnosti ponekad zahtijeva da drzave poduzmu odredene pozitivne korake kako bi
ublazile ili ukinule uvjete koji dovode ili mogu dovesti do diskriminacije.®”®> Tamo gdje se ne
moze osigurati sigurnost TA, potrebno je razmotriti opciju pustanja osobe na slobodu ili izricanje

alternativnih i manje restriktivnih mjera ograni¢avanja slobode kretanja.®**

4.5.8. ZRTVE TRAUME ILI TORTURE

Direktiva o prihvatu u ¢lanku 25. st. 1.1 2. osigurava posebnu medicinsku skrb i psiholosku pomo¢
za zrtve traume 1 torture, kao i posebno osposobljavanje za osobe koje ¢e raditi s tom skupinom
TA. Upravo je zbog velikih trauma koje je ve¢ina TA dozivjela na svom putu prema drzavi u kojoj
¢e traziti azil moguce da takve osobe iskuse brojne probleme u ponasanju, fizicke 1 psihic¢ke bolesti,
depresije, anksioznosti i mnoge druge sli¢ne posljedice takvih dogadaja. Prilikom odluc¢ivanja o
zadrzavanju sve se te okolnosti moraju uzeti u obzir, ali opéenito se takve osobe ne bi uopce smjele
zadrzavati, ali europsko zakonodavstvo ipak predvida zadrzavanje osoba zrtava traume ili

torture.%

Zadrzavanje je mjera koja moze izazvati brojne posljedice, ponekad se ¢ak i naknadno mogu
pojaviti odredene bolesti prouzrokovane traumati¢nim iskustvom i zatvaranjem u vec teskoj
situaciji. Psiholoska podrska i lije¢nicka skrb mogu znatno doprinijeti poboljSanju tako nastalih

trauma. Vecina drzava Clanica i potpisnica Konvencije iz 1951. godine nema posebno donesene

22 Yogyakarta Principles on the Application of International Human Rights Law in relation to Sexual Orientation
and Gender Identity, 2006., Principle 9.

623 Op¢i komentar br. 18 Odbora za ljudska prava, Ujedinjeni narodi, 1989., tocka 10., dostupno na:
http://www.bgcentar.org.rs/bgcentar/wp-content/uploads/2013/04/0Op%C5%A 1ti-komentari-Komiteta-za-ljudska-
prava.pdf pristupljeno 10. travnja 2020.

624 UN High Commissioner for Refugees (UNHCR), Guidelines on the Applicable Criteria and Standards relating
to the Detention of Asylum-Seekers and Alternatives to Detention, replaces 1999 Guidelines on the Applicable Criteria
and Standards relating to the Detention of Asylum-Seekers, 2012., str. 39.

625 UN High Commissioner for Refugees (UNHCR), Guidelines on the Applicable Criteria and Standards relating to
the Detention of Asylum-Seekers and Alternatives to Detention, replaces 1999 Guidelines on the Applicable Criteria
and Standards relating to the Detention of Asylum-Seekers, 2012., str. 33.
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mjere za zaStitu osoba koje su dozivjele odredene torture ili mjere za osobe s duSevnim smetnjama.
Medutim, odredene vladine i nevladine agencije u Europi, Australiji i Sjevernoj Americi pruzaju
takve usluge koje su postale dostupne onima koji su pusteni iz pritvora nakon zavrSetka mjere
zadrzavanja, a aktivno se bore za ranije pustanje osoba koje pate od raznih psiholoskih poremecaja
ili bolesti.®*® Zadrzavanje moZe ostaviti velike posljedice na mentalno i fizicko zdravlje TA, kao
i na funkcioniranje u socijalnom drustvu. ®?’ Stoga je potrebno, prilikom izricanja mjere
zadrZavanja, obratiti pozornost na opc¢e zdravlje TA 1 potraziti lije¢nicko misljenje u svakom

pojedinom slucaju u kojem postoje naznake loSeg opceg zdravlja.
4.5.9. POTENCIJALNE ZRTVE TRGOVANJA LJUDIMA

Drzave €lanice prema Direktivi o sprjecavanju i suzbijanju trgovanja ljudima i zastiti njegovih
zrtava pruzaju “mjere pomoci i podrske na temelju suglasnosti i informiranosti te uklju¢uju
najmanje zivotne standarde kojima se zrtvama moze osigurati uzdrzavanje mjerama kao $to su
pruzanje odgovarajuceg i sigurnog smjestaja i materijalne pomoc¢i, kao i potrebnog medicinskog
lijecenja ukljucujuéi psiholosku pomo¢, savjetovanje i informiranje te, prema potrebi, prevodenje
i tumacenje”.®?® Osim na odrasle osobe, direktiva se odnosi posebno i na djecu i maloljetnike bez
pratnje koji su zrtve trgovanja ljudima. U tom slucaju, prema Clanku 16. st. 2. iste direktive “drzave
¢lanice poduzimaju potrebne mjere s ciljem pronalaZenja trajnog rjeSenja na temelju pojedinacne
ocjene najboljih interesa djeteta”. UN definira trgovinu ljudima kao zaposljavanje, prijevoz,
premjestanje, pristajanje ili primanje osoba prijetnjama, upotrebom sile ili drugim oblicima prisile,
otmice, prijevare, obmane, moci zlouporabe, ranjivosti, davanja ili primanja uplata ili koristi kako
bi se postigao pristanak osobe koja ima kontrolu nad drugom osobom u svrhu eksploatacije.®?® Pri
analizi je zahtjeva za azil zrtava trgovanja ljudima vazno razumjeti prirodu trgovine ljudima i

¢injenicu da Zrtve progona strahuju od vracanja u njihove rodne zemlje. Trgovina ljudima, kako

%6 Vidi viSe: Jesuit Refugee Service, Europe: Becoming Vulnerable in Detention, 2011., dostupno na:

https://www.refworld.org/docid/4ec269162.html pristupljeno 12. lipnja 2020.

626 Vidi vise: Pourgourides, C: The Mental Health Implications of the Detention of Asylum Seekers, in: Hughes &
Liebaut (eds.), Detention of Asylum Seekers in Europe: Analysis and Perspectives, Kluwer Law International, 1998.
627 Vidi viSe: Filges, T., Montgomery, E., Kastrup, M.: The Impact of Detention on the Health of Asylum Seekers: A
Systematic Review, Vol. 28, no. 4, 2016., str. 399-414.

28 Direktiva 2011/36/EU Europskog parlamenta i Vije¢a od 5. travnja 2011. o sprjeavanju i suzbijanju trgovanja
ljudima i zastiti njegovih Zrtava te o zamjeni Okvirne odluke Vije¢a 2002/629/PUP SL L 101, ¢l. 11 (5)

629 Protocol to Prevent, Suppress, and Punish Trafficking in Persons, Especially Women and Children, Supplementing
the United Nations Convention Against Transnational Organized Crime art. 3 (a), New York, 2000., dostupno na:
https://treaties.un.org/pages/ViewDetails.aspx?src=TREATY &mtdsg_no=XVIII-12-a&chapter=18&clang=_en
pristupljeno 15. lipnja 2020.
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to navodi Smith, predstavlja suvremeni oblik ropstva.®? Slugaj trgovine ljudima u svrhu
seksualne eksploatacije ukljucuje silovanje, nasilje, psiholoske muke, pa ¢ak i Sirenje bolesti 1

ovisnosti.®?!

Zadrzavanje u svrhu prevencije trgovanja ljudima ili ponavljanja trgovanja ljudima ne moze biti
temelj za zadrzavanje, osim ako nije opravdano u pojedinim slucajevima kada ono ima legitiman
cilj i svrhu zastite javnog reda, javnog zdravlja i nacionalne sigurnosti.®*> Alternativne su mjere i
manje restriktivne mjere, ukljucujuéi sigurne kuce, ponekad potrebne za Zrtve ili potencijalne Zrtve

trgovanja ljudima, ukljucujuéi djecu, koje treba razmotriti.5>

4.5.10. NADZOR I PROVJERA OD STRANE NEZAVISNIH TIJELA

Clanak 28. st. 1. Direktive o prihvatu isti¢e kako je obveza drzava ¢lanica uspostaviti odgovarajuée
mehanizme za usmjeravanje, pra¢enje i nadzor razine uvjeta prihvata, dok je ¢lankom 8. st. 6.
Direktive o vra¢anju propisano da drzave Clanice osiguravaju uc¢inkovit nadzor postupka prisilnog
vracanja. Kako bi se osiguralo da se mjera zadrzavanja provodi u skladu s nacionalnim i
medunarodnim standardima zastite ljudskih prava, potrebno je da su centri za strance ili posebni
centri za zadrzavanje TA otvoreni za nadzor i pra¢enje od strane nezavisnih nacionalnih ili
medunarodnih tijela ili agencija.®* Potrebno je svim TA koji su zadrzani u takvom centru
osigurati pristup 1 komunikaciju s UNHCR-om 1 drugim medunarodnim i nacionalnim tijelima
zaduZenima za praéenje uvjeta i dostojanstvenog postupanja prema TA.®*> Medu tijelima se za
nadzor mora osigurati i Zensko osoblje s obzirom na broj zena zadrzanih u takvim centrima i

poseban pristup koji se mora postovati.®*

630 Smith, K. N.: Human Trafficking and RICO: A New Prosecutorial Hammer in the War on Modern Day Slavery,
George Mason Law Review, Vol 18., 2011., str. 759-760.

631 Sangalis, T. R.: Elusive Empowerment: Compensating the Sex Trafficked Person Under the Trafficking Victims
Protection Act, Fordham Law Review, Vol. 80., 2011., str. 414-415.

632 UN High Commissioner for Refugees (UNHCR), Guidelines on the Applicable Criteria and Standards relating to
the Detention of Asylum-Seekers and Alternatives to Detention, replaces 1999 Guidelines on the Applicable Criteria
and Standards relating to the Detention of Asylum-Seekers, 2012., str. 38.

633 OHCHR, Recommended Principles and Guidelines on Human Rights and Human Trafficking, E/2002/68/Add. 1,
dostupno na: http://www.ohchr.org/Documents/Publications/Traffickingen.pdf. pristupljeno 16. lipnja 2020.

634 Office of the High Commissioner for the Human Right, Professional Training Series n°7 of the Training Manual
on  Human  Rights Monitoring, Chapter 'V, str. 87-93. 2001., dostupno na:
http://www.ohchr.org/Documents/Publications/training7Introen.pdf pristupljeno 12. lipnja 2020.

635 UN High Commissioner for Refugees (UNHCR), Guidelines on the Applicable Criteria and Standards relating to
the Detention of Asylum-Seekers and Alternatives to Detention, replaces 1999 Guidelines on the Applicable Criteria
and Standards relating to the Detention of Asylum-Seekers, 2012., str. 40.

636 UN, Rules for the Treatment of Women Prisoners and Non-Custodial Measures for Women Offenders (the
Bangkok Rules), A/C.3/65/L.5, 6 October 2010, Rule 25 (3), dostupno na:
https://www.refworld.org/docid/4dcbb0ae2.html pristupljeno 12. lipnja 2020.
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4.6. ALTERNATIVNE I MANJE RESTRIKTIVNE MJERE OGRANICAVANJA
SLOBODE KRETANJA TRAZITELJA AZILA

Razmatranje manje restriktivnih mjera, poput obveza javljanja nadleznim organima do nadzora
nad TA u odredenim vremenskim razmacima ili osmisSljenim programima za TA, predstavlja
zapravo put ka zakonitom zadrzavanju. Nakon ispitivanja nuznosti 1 proporcionalnosti i uzimanja
u obzir manje restriktivnih mjera, zadrzavanje nece zavrsiti kao arbitrarno jer su se u obzir uzele
sve okolnosti 1 odlucilo se da niti jedna druga mjera nece biti uCinkovita. Mora se pokazati
postupkom koji provode nadlezni organi da alternative zadrzavanju ne bi dovele do ucinka i do
cilja koji se Zeli posti¢i. Takva procjena mora biti provedena u svakom pojedinom slucaju i u
odnosu na sve posebnosti pojedinog postupka.®*’ Izricanje alternativnih mjera takoder mora biti
temeljeno na zakonu drzave u kojoj se provodi mjera, jednako kao 1 zadrzavanje, kako bi se u tom
slucaju izbjegla arbitrarnost u ogranicavanju slobode kretanja TA. Na taj ¢e se nacin zastititi

pravna sigurnost u postupku.®¥®

Direktiva o prihvatu u ¢lanku 8. st. 4. propisuje i obvezu drzava ¢lanica za propisivanjem i

primjenom alternativnih mjera zadrzavanju:

“Drzave Clanice osiguravaju da su pravila o alternativama zadrzavanju, kao §to su redovito
javljanje tijelima, davanje financijskog jamstva ili obveza boravka na odredenome mjestu,

utvrdena nacionalnim pravom.”

Kako isti¢u Peek 1 Tsourdi, sve dok drzave Clanice ispunjavaju obveze postavljene medunarodnim
1 europskim izvorima prava po pitanju zadrzavanja TA, imaju slobodnu volju propisati alternativne
mjere za svoje nacionalno zakonodavstvo.%* Dakle, jasno je da pravna regulacija koristenja
alternativnih mjera mora biti uredena nacionalnim zakonima tako da se bez sumnje moze

protumaciti koje manje restriktivne mjere ta drzava predvida, koji su kriteriji za koristenje takvih

67 WGAD, Legal Opinion on the Situation regarding Immigrants and Asylum-seeckers, UN Doc. E/CN.4/1999/63,
para. 69., dostupno na: http://ap.ohchr.org/documents/alldocs.aspx?doc_id=1520 pristupljeno 10. lipnja 2020.

63 UNHCR and the Office of the High Commissioner for Human Rights (OHCHR), Global Roundtable on
Alternatives to Detention of Asylum-Seekers, Refugees, Migrants and Stateless Persons: Summary Conclusions,
2011. para 2, dostupno na: https://www.ohchr.org/Documents/Issues/Migration/Events/SummaryConclusions.pdf
pristupljeno 10. lipnja 2020.

639 Peek, M., Tsourdi, L.: Asylum Reception Conditions Directive 2012/33/EU, Article 7, in: Kay Hailbronner and
Daniel Thym (eds.), EU Immigration and Asylum Law, A Commentary, 2nd edition, C. H. Beck/Hart/Nomos, 2016.,
str. 1417.
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mjera, ali i koji su nadlezni organi koji su duZni implementirati i provesti takve mjere. 4
Alternativne mjere koje ograni¢avaju slobodu kretanja TA mogu utjecati na mnoga druga ljudska
prava koja pripadaju TA, poput prava na privatnost, prava na obiteljski zivot i ostala prava iz
kataloga ljudskih prava. TA moraju imati mogu¢nost podnoSenja zalbe na odluke o ograni¢avanju
slobode kretanja, a alternativne mjere moraju biti ucinkovite u praksi, ne samo postojati na

papiru.®!

U oblikovanju je alternativnih mjera vazno paziti da se postuje nacelo minimalnog uplitanja i da
se vodi racuna o ranjivim skupinama poput djece, trudnica, starijih i nemo¢nih osoba i osoba koje
su iskusile odredenu traumu koja je ostavila velike posljedice na psihofizicko zdravlje
pojedinca.®*? Alternativne mjere mogu biti Siroko postavljene i razlikuju se od drzave do drzave.
To mogu biti odredeni oblici kuénog pritvora, javljanja i pracenja preko mobilnih uredaja,
odabrano boraviste u kojem ¢e biti TA dok traje mjera i slicno. Bitno je da se kod izricanja svih
mjera vodi ra¢una o dostojanstvu TA, informiranju o njegovim pravima i situaciji u kojoj se nalazi,
omogucavanju pravnog savjetovanja, osiguravanju odredenih materijalnih prihoda i sli¢no.
Osobni su dokumenti potrebni u postupku izricanja alternativnih mjera zbog dokazivanja prava
TA da boravi na odredenom podru¢ju na odredeno vrijeme, a potrebni su i u osiguravanju

smjestaja, zdravstvene zatite, obrazovanja i ostalih usluga i prijava koje ée morati obavljati.®*

Postoje brojne alternativne mjere zadrzavanju koje se izri¢u kao samostalna mjera ili u kombinaciji
s drugim mjerama. Svaka drzava Clanica moze donijeti svoju listu alternativnih mjera koja mora
biti utemeljena na zakonu i primijenjena nakon provedenih ocjena proporcionalnosti i nuznosti u
svakom pojedinom slucaju. Popis je takvih mjera neiscrpan, a Smjernice UNHCR-a predlazu

odredene mjere drzavama ¢lanicama i potpisnicama Konvencije iz 1951. kojima se drzave mogu

640 UNHCR and the Office of the High Commissioner for Human Rights (OHCHR), Global Roundtable on
Alternatives to Detention of Asylum-Seekers, Refugees, Migrants and Stateless Persons: Summary Conclusions,
2011., para 20, dostupno na: https://www.ohchr.org/Documents/Issues/Migration/Events/SummaryConclusions.pdf
pristupljeno 10. lipnja 2020.

41 UN High Commissioner for Refugees (UNHCR), Guidelines on the Applicable Criteria and Standards relating to
the Detention of Asylum-Seekers and Alternatives to Detention, replaces 1999 Guidelines on the Applicable Criteria
and Standards relating to the Detention of Asylum-Seekers, 2012., str. 22.

642 UNHCR and the Office of the High Commissioner for Human Rights (OHCHR), Global Roundtable on
Alternatives to Detention of Asylum-Seekers, Refugees, Migrants and Stateless Persons: Summary Conclusions,
2011., para 21., dostupno na: https://www.ohchr.org/Documents/Issues/Migration/Events/SummaryConclusions.pdf
pristupljeno 10. lipnja 2020.

643 UNHCR and the Office of the High Commissioner for Human Rights (OHCHR), Global Roundtable on
Alternatives to Detention of Asylum-Seekers, Refugees, Migrants and Stateless Persons: Summary Conclusions,
2011., para 24, dostupno na: https://www.ohchr.org/Documents/Issues/Migration/Events/SummaryConclusions.pdf
pristupljeno 10. lipnja 2020.
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voditi prilikom odredivanja alternativnih mjera u svom nacionalnom zakonodavstvu. Jedna je od
predlozenih mjera polaganje ili predavanje osobnih dokumenata i putnih isprava. U takvim
situacijama pojedinci moraju dobiti zamjensku ispravu kojom mogu dokazati zakonit boravak na
odredenom prostoru i u odredenoj zajednici.®** Povremeno javljanje nadleznim tijelima moze biti
jedna od alternativnih mjera u postupku odlucivanja o zahtjevu za azil. Takvo javljanje nadleZnim
tijelima moze biti odredeno i prije sasluSanja ili same odluke o zahtjevu za azil ili drugog

sluzbenog susreta s TA.

Prilikom odredivanja mjere javljanja nadleznim tijelima i njezinih intervala treba voditi racuna da
to budu razumni razmaci, uvjeti i daljine koje se moraju prijec¢i u te svrhe kako bi se izbjegla
moguénost prestanka suradnje od strane TA zbog nemoguéih uvjeta koji su mu postavljeni.®*
Odredivanje to¢no odredenog boravista u odredenoj regiji takoder moze biti razumna alternativna
mjera u postupku odlu¢ivanja o zahtjevu za azil. Ukoliko TA Zeli napustiti tako odredeno
boraviste, mora prvo ishoditi dozvolu za napustanje toga mjesta. Odredivanje boravista TA u
centrima za strance ili drugim institucijama otvorenog ili poluotvorenog tipa nesto je strozi oblik
odredivanja boravista, ali se moraju poduzeti sve mjere da takva mjera ne rezultira oblikom
zadrzavanja 1 oduzimanja slobode kretanja. Svakako, TA su se duzni u takvim centrima i
institucijama pridrzavati svih pravila koja su im dana dolaskom u centar.%*® Jedan je od najées¢ih
razloga drzava za zadrzavanje ili ogranicavanje slobode kretanja manje restriktivnim mjerama
sprjecavanje bijega i osiguravanje suradnje u postupku odlucivanja o zahtjevu za azil koji je TA
postavio u odredenoj drzavi.®’ Upravo su sprje¢avanje bijega i nedostatak suradnje prihvaceni od
strane UNHCR-a kao razlozi za izricanje mjere ograni¢avanja slobode kretanja i zadrzavanja u

pojedinim slu¢ajevima uz ispunjavanje svih ostalih obveza koje nameée medunarodno pravo.®*

644 Konvencija o statusu izbjeglica, ¢l. 27; UNHCR and the Office of the High Commissioner for Human Rights
(OHCHR), Global Roundtable on Alternatives to Detention of Asylum-Seekers, Refugees, Migrants and Stateless
Persons: Summary Conclusions, 2011., par. 24.

645 UN High Commissioner for Refugees (UNHCR), Guidelines on the Applicable Criteria and Standards relating to
the Detention of Asylum-Seekers and Alternatives to Detention, replaces 1999 Guidelines on the Applicable Criteria
and Standards relating to the Detention of Asylum-Seekers, 2012., str. 41.

646 UN High Commissioner for Refugees (UNHCR), Guidelines on the Applicable Criteria and Standards relating to
the Detention of Asylum-Seekers and Alternatives to Detention, replaces 1999 Guidelines on the Applicable Criteria
and Standards relating to the Detention of Asylum-Seekers, 2012., str. 42.

47 UN High Commissioner for Refugees (UNHCR), Alternatives to Detention of Asylum Seekers and Refugees,
2006., POLAS/2006/03, str. 24. dostupno na: https://www.unhcr.org/protection/globalconsult/4474140a2/11-
alternatives-detention-asylum-seekers-refugees-ophelia-field.html pristupljeno 1. lipnja 2020.

48 Vidi viSe: Summary Conclusions on Article 31 of the 1951 Convention relating to the Status of Refugees, 2001.,
in Refugee Protection in International Law: UNHCR’s Global Consultations on International Protection, (ed.) Feller,
Tiirk, Nicholson, Cambridge University Press, 2003, para. 11(b), str. 253-258.
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Jedna je od predlozenih mjera i postavljanje garanta, odnosno osobe koja ¢e se brinuti da TA bude
prisutan na svi sluzbenim saslusanjima i sastancima potrebnim u postupku odlucivanja o zahtjevu
za azil. Ukoliko se TA ne pojavi na tim sastancima 1 ne suraduje u smislu prisutnosti, garanta ¢e
se kazniti s odredenim novéanim iznosom.%*° Pustanje je na slobodu uz polaganje jaméevine
mjera koja se moze izricati uz sve druge mjere i pretpostavlja pravo TA koji je ve¢ zadrzan da trazi
pustanje na slobodu uz jamcevinu. Saslusanje ¢e se za jamcevinu u pravilu organizirati u $to
kra¢em roku, osigurat ¢e se savjetovanje s odvjetnikom, a postavljena jamcevina ne smije biti

postavljena nerazumno i u visini koja bi dovela ovu mjeru u pitanje.5>°

Kao alternativna se mjera Cesto moze pojaviti i organizirani nadzor od strane osobe koja je
zaduZena za pracenje i pruzanje podrske osobama ili obiteljima koje su pustene u zajednicu da se
krecu slobodno dok se ¢eka odluka o zahtjevu za azil. Takva vrsta podrske obuhvaca radnje poput
pomoci oko pronalaska smjestaja, posla, hrane 1 ostalih potrepstina, a ujedno predstavlja i mjeru
nadzora jer moze sadrzavati obvezu javljanja toj osobi ili nadleznoj instituciji kao preduvjet
ostvarivanja ostalih prava. Takva vrsta podrske i nadzora moze biti i dobrovoljna kao opcija koja
je dostupna, ali koju TA nemaju obvezu koristiti.®*! Jedna je od najvaznijih sastavnica svake
alternativne mjere i dobrog sustava azila svakako 1 tzv. ,,case management*, odnosno osoba koja
je od samog pocetka postupka zaduzena za slucaj odredenog TA i pruzanja podrske, informiranja
1 savjetovanja vezanih za postupak. ObavjeStavanje TA o fazi postupka i odlukama koje se donose
rezultirale su brojnim pozitivnim utjecajima na postupak i1 na suradnju TA s nadleznim
organima.®>? Profesionalnost i obudenost osoblja koji rade u provodenju alternativnih mjera moze
odlucivati o uspjesnosti provodenja tih mjera. Obuka osoblja i zaposljavanje novog kvalificiranog

osoblja mora biti dobro ustrojena i temeljena na potrebnim znanjima i vjeStinama potrebnim za

649 UN High Commissioner for Refugees (UNHCR), Guidelines on the Applicable Criteria and Standards relating to
the Detention of Asylum-Seekers and Alternatives to Detention, replaces 1999 Guidelines on the Applicable Criteria
and Standards relating to the Detention of Asylum-Seekers, 2012., str. 42.

630 UN High Commissioner for Refugees (UNHCR), Guidelines on the Applicable Criteria and Standards relating to
the Detention of Asylum-Seekers and Alternatives to Detention, replaces 1999 Guidelines on the Applicable Criteria
and Standards relating to the Detention of Asylum-Seekers, 2012., str. 43.

651 UN High Commissioner for Refugees (UNHCR), Guidelines on the Applicable Criteria and Standards relating to
the Detention of Asylum-Seekers and Alternatives to Detention, replaces 1999 Guidelines on the Applicable Criteria
and Standards relating to the Detention of Asylum-Seekers, 2012., str. 43-44.

62 UNHCR and the Office of the High Commissioner for Human Rights (OHCHR), Global Roundtable on
Alternatives to Detention of Asylum-Seekers, Refugees, Migrants and Stateless Persons: Summary Conclusions,
2011., par. 29.
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takav rad, dokazanim odredenim certifikatima, potvrdama s odradenih edukacija i1 ostalim

potvrdama.®3

Kada su alternativne mjere upravljene od strane nevladinih ili privatnih organizacija, bit ¢e
potreban odredeni ugovorni dogovor s drzavnim autoritetom i biti podlozno nadzoru i provjerama
od strane drzavnih nadleznih institucija i nezavisnog nacionalnog ili medunarodnog inspekcijskog
nadzora. Takav dogovor mora sadrZavati sve obveze i1 prava svake strane i odredbe o moguénosti
prigovora i nadzora, kao i posljedice ukoliko dogovoreni uvjeti nisu ispunjeni. Ne smiju se koristiti
teze mjere nego su potrebne. Drzava u tom slucaju i1 dalje ostaje odgovorna za pitanja
medunarodnog prava i osiguravanja zastite ljudskih prava, kao i prava izbjeglica. Ono §to je ovdje
bitno naglasiti jest ¢injenica da odluku o oduzimanju slobode kretanja TA nikada ne moZze donijeti
nevladina ili privatna organizacija. Takvu odluku moZe donijeti samo nadlezno drzavno tijelo.®>
ESLIJP je kroz svoju praksu pokazao stav da je primjena alternativnih mjera izuzetno bitna i da se
uvijek mora pristupiti ocjeni svakog pojedinog slucaja kako bi se ocijenilo ima li temelja za
izricanje mjere zadrzavanja ili se moZe pristupiti izricanju alternativnih mjera.%® Kako navode
Lali¢-Novak, Gojevi¢-Zrni¢ 1 Radeci¢, pozitivan je pomak u postovanju ljudskih prava vrlo vazan
¢imbenik primjene blazih mjera kada se radi o ogranicavanju slobode TA. Smatraju 1 da se TA
kojima nije izreCena mjera ogranic¢avanja slobode kretanja lakse prilagodavaju na nove druStvene
okolnosti u kojima se nadu, a primjena blazih mjera moZze utjecati i na smanjenje ksenofobije u

drustvu i na stigmatizaciju TA.¢

Kako smatraju De Bruycker i Tsourdi, jedan je od glavnih izazova vezanih za zadrZavanje
neprovodenje zakonskih jamstava u praksi i nedovoljna kontrola sudova i to moZze ponistiti pravna

jamstva, posebno u vrlo sofisticiranom okviru poput prava Europske unije gdje su individualizacija

633 UNHCR and the Office of the High Commissioner for Human Rights (OHCHR), Global Roundtable on
Alternatives to Detention of Asylum-Seekers, Refugees, Migrants and Stateless Persons: Summary Conclusions,
2011., par. 31.

64 UNHCR and the Office of the High Commissioner for Human Rights (OHCHR), Global Roundtable on
Alternatives to Detention of Asylum-Seekers, Refugees, Migrants and Stateless Persons: Summary Conclusions,
2011., par. 14

655 Predmet Massoud v. Malta [2010] Zahtjev br. 24340/08. Presuda u kojoj je ESLJP smatrao da je drzava Malta
trebala primijeniti blaZze mjere ogranicavanja slobode kretanja TA jer je bilo neopravdano zakljuciti da se samo uz
mjeru zadrZzavanja moZze osigurati prisutnost TA u postupku; Predmet Yoh-Ekale Mwanje v Belgium [2011] Zahtjev
Predmet Popov v France [2012] Zahtjev br. 39472/07, 39474/07. Presuda gdje ESLJP odlucuje na nac¢in da poziva na
primjenu blazih mjera u odnosu na ogranicavanje slobode kretanja TA.

6% Tali¢ Novak, G., Gojevi¢-Zrni¢, M., Rade&i¢, G.: Alternative ograniavanju slobode kretanja traZitelja azila u
Republici Hrvatskoj — analiza stanja, komparativni pregled i preporuke de lege ferenda, Zbornik radova Pravnog
fakulteta u Splitu, god. 51, 1/2014., str. 99.
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1 potrebni proporcionalni zahtjevi elementi koji racionaliziraju inace Siroko izrazene razloge za
zadrZavanje. Smatraju i da zlouporaba alternativnih mjera, za koje je utvrdeno da racionaliziraju
uporabu zadrzavanja TA, predstavlja takoder veliki izazov jer se oni paradoksalno mogu koristiti

za poboljsanje kontrole nad traziteljima azila.®’

4.7. ZADRZAVANJE TRAZITELJA AZILA PREMA NOVOM PAKTU O
MIGRACIJAMA I AZILU

Tri kljuéna zakonodavna akta na razini EU koja se odnose na zadrzavanje TA podlijezu reformi
koja se predlaze novim PMA, a to su Direktiva o uvjetima prihvata, Direktiva o vra¢anju te Uredba
Dublin III. Sve tri izmjene teze ka pooStravanju uvjeta zadrzavanja. MoZe se primijetiti tri klju¢na
trenda u kojima se to dogada. Prvi je povecana upotreba mjere zadrzavanja iz Sireg niza razloga,
drugi je Sirenje i drugih mjera koje ogranicavaju slobodu kretanja TA, a nisu zadrzavanje, a treci
je svakako vezan za problemati¢ne uvjete u pritvorskim objektima. Ovi trendovi dovode do
velikog jaza izmedu razvijanja ZEPA-e i zastite ljudskih prava jer se najvecéa krSenja ljudskih prava
dogadaju upravo u vezi s zadrzavanjem TA.%*® Direktivom je o vracanju uveden dodatni temelj
za zadrzavanje u slucaju ako drzavljanin tre¢e zemlje predstavlja rizik za javnu politiku, javnu
sigurnost ili nacionalnu sigurnost. Nadalje, drzave su ¢lanice duzne utvrditi maksimalno razdoblje
pritvora od najmanje tri mjeseca, S§to je promjena koju Komisija opravdava upucivanjem na
neucinkovitost politika vra¢anja. Promjene koje su predlozene s obzirom na rizik od bijega i
obveznog uskrac¢ivanja razdoblja dobrovoljnog povratka takoder imaju implikacije na pravo na
slobodu. Dodatne su izmjene pravnog okvira kojim se ureduje zadrZavanje i smjestaj podnositelja
zahtjeva za medunarodnu zastitu predvidene Prijedlogom Uredbe o upravljanju azilom i
migracijama kojom se zamjenjuje Uredba Dublin III. Mijenjaju se i rokovi koji se primjenjuju na
postupke premjestaja, ako se koristi mjera zadrzavanja, S§to u vecini slucajeva znacCi stroze

odredenje rokova.®>

Prijedlogom se Komisije za preinacenu Direktivu o uvjetima prihvata uvode promjene u pogledu

pravnog okvira kojim se ureduje sloboda kretanja i zadrzavanje tijekom postupka azila, kao $to je

57 Vidi vise: De Bruycker, P., Tsourdi, E. L.: The Challenge of Asylum Detention to Refugee Protection, Refugee
Survey Quarterly, Volume 35, Issue 1, 2016., str. 1-6.

638 Vidi viSe: REMAP Study First Edition, Chapter 2 — Ensuring Liberty and Freedom of Movement, 2020., str. 41.
639 Vidi viSe: Caritas Europa’s analysis and recommendations on the EU Pact on Migration and Asylum, Position
Paper, Caritas Europa, dostupno na: https://www.caritas.cu/wordpress/wp-

content/uploads/2021/02/210212 position_Paper EU_Pact migration_Caritas_Europa_Final.pdf pristupljeno 12.
veljace 2020.
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u vazecoj Direktivi o uvjetima prihvata opca vladavina slobode kretanja na podruc¢ju drzave Clanice
ili unutar podrucja koje im je dodijeljeno. Medutim, prijedlog preinake direktive predvida da
drzave Clanice dodjele TA odredeno mjesto boravista, ako je to potrebno zbog javnog interesa ili
javnog reda, radi brze obrade 1 u¢inkovitog prac¢enja zahtjeva, za brzu obradu 1 u¢inkovito pracenje
postupaka prijenosa ili kako bi se ucinkovito sprijecilo da podnositelj zahtjeva pobjegne. U
prijedlogu je izri¢ito navedeno da se sve odluke kojima se ogranicava sloboda kretanja TA moraju
temeljiti na individualnom pristupu uzimajuéi u obzir sve posebne potrebe za prihvatom

podnositelja zahtjeva 1 nacelo proporcionalnosti.

Vaznost se koju Komisija pridaje mjerama kojima se ogranicava sloboda kretanja odrazava u
¢injenici da je u ¢lanku 8. dodan dodatni razlog za zadrzavanje i to u slucaju ako je TA dodijeljeno
odredeno mjesto boravista, ali nije ispunio obvezu boravka u toj zemlji, a postoji i kontinuirana
opasnost da ¢e podnositelj zahtjeva pobje¢i, TA moZze biti zadrzan kako bi se osiguralo da je
obveza boravka na odredenom mjestu ispunjena. Svi zahtjevi za zakonito zadrzavanje i
primjenjiva jamstva utvrdeni u trenutacnoj Direktivi o uvjetima prihvata ostaju nepromijenjeni.
To znaci da trajanje mjere zadrZzavanja mora biti razmjerno i da pritvor vise nije dopusten ako vise
ne postoje indicije da TA nece ispuniti obvezu boravka na odredenom mjestu. Cornelisse stoga
smatra kako bi mjere zadrzavanja i ogranicenja slobode kretanja, ako o njima odlucuje upravno
tijelo, trebale podlijegati i brzom sudskom preispitivanju, a opseg bi takvog preispitivanja trebao
biti takav da omoguc¢i pravosudnom tijelu da zamijeni vlastitu odluku za odluku upravnog tijela u
pogledu kvalifikacije mjere. Osim toga, smatra i kako je potrebno izmijeniti prijedlog Komisije o
novom PMA ukoliko se Zeli postici stvarna zastita, obecana sigurnost i pristojni uvjeti jer ovim se

prijedlogom nikako ne doprinosi zastiti TA .5

U svom nedavnom zajedni¢kom komentaru na prijedlog novog PMA Gréka, Spanjolska, Malta i
Italija upozoravaju da, iako prijedlog Komisije ne ukljucuje izri¢ito tu mogucénost, moramo biti
sigurni da konacna regulacija postupaka na granici ne utire put bez nezeljenih uc¢inaka. Prema
njihovim komentarima postavljanje velikih zatvorenih centara na vanjskim granicama nije
prihvatljivo te napominju da upravljanje azilom 1 migracijama koje se predlaze mora u potpunosti

postivati ljudska prava i prava TA.%¢!

660 Vidi vise: Carrera, S.: The Pact and Detantion: An Empty Promise of “certainty, clarity and decent conditions”,
Special series of post on the New Migration Pact, coordinated by Prof. Daniel Thym, EU Immigration and Asylum
Law and Policy, 2020.

! Vidi vise: New Pact on Migration and Asylum: comments by Greece, Italy, Malta and Spain, dostupno na:
http://www.astrid-online.it/static/upload/2511/251120-non-paper-pacto-migratorio.pdf pristupljeno 2. veljace 2020.
186




Novi PMA ne definira i ne spominje izri¢ito zadrzavanje, ali to ne znaci da ga iskljuCuje iz
primjene. Naprotiv, preSutno postrozava pravila zadrzavanja te zapravo dovodi do toga da se
zadrzavanje vise ne koristi kao posljednja mjera, ve¢ kao potrebna mjera u postupku koji se odvija
na granici. Naime, kako navodi Wessels, ¢ini se da je ovaj prijedlog u suprotnosti sa stajaliStem
ESLIJP po pitanju tumacenja ¢lanka 5. EKLJP. Wessels smatra kako pobliZze proucavanje teksta
onih odredbi koje bi mogle posluziti kao osnova za pritvor i za postupak azila (¢lanak 8. stavak 3.
tocka (d) Prijedloga Komisije za izmjenu Direktive o uvjetima prihvata) i za postupak povrata s
granice (Clanak 41.a (5.) Prijedloga za izmjenu Direktive o zajedni¢kim postupcima) u velikoj
mjeri odrazava tekst ¢lanka 5. stavka 1. tocke f) EKLJP-a u pogledu sprjecavanja neovlastenog
ulaska. Cini se da je prijedlog oblikovan prema tom standardu. U tom je kontekstu relevantna
crvena linija neovlastenog ulaska iz prijedloga Komisije, ako je zadrzavanje moguce tijekom
grani¢nih postupaka na temelju ¢lanka 5. stavka 1. tocke (f), vazno je da ulazak joS nije proglasen
kao ovlasten.®?> Medutim, kako pokazuje studija REMAP, dobro je utvrdeno da ¢lanak 5. EKLJP
nije u skladu s medunarodnim zakonom o ljudskim pravima. Zabrana je samovoljnog pritvora
dobro uspostavljeno pravilo medunarodnog obicCajnog prava i kodificirana je u Sirokom spektru
ugovora, poput ¢lanka 9. Medunarodnog pakta o gradanskim pravima. Osim toga, na temelju
sudske prakse i Opc¢ih komentara, Odbor je za ljudska prava objasnio da je zadrzavanje TA
dopusteno samo na kratko razdoblje kako bi se dokumentirao njihov ulazak, evidentirali njihovi
zahtjevi i utvrdio njihov identitet, ukoliko nije poznat.®®® PredloZeno je zadrzavanje TA u
postupku screeninga ili brze provjere maksimalno 5 dana, no ukoliko se recimo identitet nije
mogao ranije utvrditi mjesecima, ostaje nejasno kako se ocekuje toliko skraéivanje tog postupka i
Sto ¢e se dgoditi kada se ti rokovi probiju. Kako navodi Carrera, jedan je od problema i §to se to
razdoblje moze produziti na 12 tjedana u slucajevima kada pojedinci izjave zalbu na odluku kojom
se odbija zahtjev za medunarodnu zaStitu te moze i dalje biti produzen, ovisno o vremenu
potrebnom za pripremu postupka vracanja ili provedbu postupka protjerivanja.®®* Osim toga,
zadrZavanje se TA na granici EU za vrijeme trajanja obrade podnesenog zahtjeva za azil prema

svim medunarodnim standardima ima smatrati arbitrarnim, ukoliko ne postoje tocno odredeni

%62 Vidi vise: Wessels, J.: The New Pact on Migration and Asylum: Human Rights challenges to border procedures.
Online publication or Website, RLI Blog on Refugee Law and Forced Migration, dostupno na:
https://rli.blogs.sas.ac.uk/2021/01/05/the-new-pact-on-migration-and-asylum-human-rights-challenges-to-border-
procedures/ pristupljeno 3. veljace 2021.

%63 Vidi vise: REMAP Study First Edition, Chapter 2 — Ensuring Liberty and Freedom of Movement, 2020.

664 Vidi vise: Carrera, S.: Whose Pact? The Cognitive Dimensions of the New EU Pact on Migration and Asylum,
CEPS Policy Insights, No. 2020-22, 2020., str. 4.
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razlozi utvrdeni u svakom individualnom slucaju, nakon ¢ega se na tom temelju smatra nuznim
izre¢i mjeru zadrzavanja. Cijeli se prijedlog temelji na ¢injenici nezakonitog ulaska i sprjecavanja
nezakonitih ulazaka, ali nezakonit ulazak ne smije biti temelj 1 opravdanje za zadrzavanje TA.
Moze se zakljuciti kako je ovim prijedlogom cilj politike azila, umjesto zajednickog nacina
stvaranja ujednacenih pravila i harmoniziranja postupanja, postao borba protiv nezakonitih

ulazaka u EU. Takav cilj ne moze dovesti do kvalitetne i ujednacene politike azila.

Pritvor je dopusSten samo na temelju odredenih razloga specifi¢nih za pojedinca i EU je vezana
ovim standardom. Nizi se standard predviden EKLJP zamjenjuje viSom razinom zastite na
univerzalnoj razini, tako da se mjerodavno temeljno pravo EU u ¢lanku 6. Povelje EU treba
tumaciti u skladu s ¢lankom 9. Medunarodnog pakta o politic¢kim pravima i sudskom praksom
ESLJP. U svakom sluc¢aju, EU je zakonski duzna slijediti pravila medunarodnog obi¢ajnog prava
koja su sastavni dio pravnog poretka EU 1 obvezujuca za njegova zakonodavna tijela. Medutim,
novi bi PMA omogucio zadrzavanje drzavljana tre¢ih zemalja u svrhu procjene njihovih zahtjeva,
poput onih koji dolaze iz zemlje podrijetla koje imaju stopu priznavanja nizu od 20 %, bez

posebnih razloga specifi¢nih za pojedinca.®®

Stoga se moze zakljuciti kako prijedlog Komisije predvida zadrzavanje TA samo zbog
nezakonitog ulaska ili za vrijeme obrade zahtjeva za azil, §to nije u skladu s medunarodnim pravom
1 obvezama koje je EU duzna ispuniti. Stoga je potrebno izmijeniti takav prijedlog i odstupiti od
zadrzavanja TA na granicama samo iz razloga pokuSaja nezakonitog ulaska i zbog potrebe

postupka obrade zahtjeva za azil.

Prijedlog se uredbe o kriznim situacijama i situacijama vise sile u podruc¢ju migracija i azila odnosi
na odredbe o prilagodavanju novih alata za upravljanje migracijama na granici u iznimnim
situacijama, od kojih neki imaju posljedice na pravo na slobodu. U slu¢aju da bi masovni priljev
neregularnih dolazaka preplavio sustave azila, prihvata ili povratka drzave ¢lanice 1 tako ugrozio
funkcioniranje ZEPA-a, dopustena su odstupanja od predlozene Uredbe o postupcima azila, Sto
omogucava produljenje trajanja postupka azila i postupka vracanja s granice jo§ 8 tjedana.

Preambula uredbe pojasnjava da bi zadrzavanje trebalo biti moguce i tijekom ovog razdoblja, u

%65 Vidi vise: Wessels, J.: The New Pact on Migration and Asylum: Human Rights challenges to border procedures.
Online publication or Website, RLI Blog on Refugee Law and Forced Migration, dostupno na:
https://rli.blogs.sas.ac.uk/2021/01/05/the-new-pact-on-migration-and-asylum-human-rights-challenges-to-border-
procedures/ pristupljeno 3. veljace 2021.
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skladu s clankom 41. (a) Prijedloga Uredbe o postupcima azila kada se odnosi na postupak
grani¢nog vracanja. Stovise, predlozena Uredba o kriznim situacijama i situacijama vise sile u
podrucju migracija i azila uvodi dva dodatna slucaja u kojima se moZze pretpostaviti postojanje
rizika od bijega u pojedina¢nim slucajevima, osim ako se drugacije dokaze. Takva pretpostavka
moze naknadno pruziti osnovu za koristenje pritvora na temelju ¢lanka 18. predlozene preinake
Direktive o povratku. Dva su dodatna razloga izri€it izraz namjere nepostivanja mjera povezanih

s povratkom ili grubo ne ispunjavanje obveze suradnje u postupku.*®

Takoder, vazan je u kontekstu upravljanja krizama plan za pripravnost i1 krizu za migracije koji
nije zakonodavni instrument, ve¢ preporuka Komisije o mehanizmu EU za upravljanje krizama u
podrucju migracija i azila. lako se u preporuci izri¢ito ne spominje pritvor ili zadrzavanje, neki od
njezinih aspekata odrazavaju trenutnu operativnu koordinaciju u zariStima izmedu drzava ¢lanica
1 EU, odnosno njezinih agencija, poput EASO-a, Frontexa i Eurojusta. Nacrt stoga ima za cilj
konsolidirati dosad razvijenu operativhu suradnju uspostavljanjem okvira koji podupire
koordiniraniju uporabu relevantnog zakonodavstva kako bi se izbjegle krizne situacije poput 2015.
godine 1 osiguralo ucinkovito funkcioniranje nacionalnih migracijskih sustava. Kada je rije¢ o
postivanju prava na osobnu slobodu, mozda je najupecatljivija karakteristika PMA implicitno
zamagljivanje granice izmedu zadrzavanja i ogranicenja slobode kretanja, tendencija koja je
nedvojbeno tipi¢na za suvremeno upravljanje migracijama. Najvaznije pitanje koje pokrecu takve
prakse jest koliko je na$ trenutni okvir temeljnih prava sposoban odgovoriti na izazove koji
proizlaze iz toga. Provjere i1 grani¢ne postupke karakterizira odbijanje ulaska. Istodobno,
podnositelji zahtjeva za medunarodnu zastitu imaju pravo ostati pod zakonodavstvom EU i ne
mogu se vratiti prije nego §to se procijeni njihov zahtjev. Stovise, ¢lanak 18. Povelje EU predvida
pravo na azil. Ova posebna konstrukcija zadrzavanja na granici neizbjezno utjece na slobodu TA
na granici ili u tranzitnoj zoni. Zapravo, u tim se postupcima ulazak odbija upravo kako bi se
sprije¢ilo slobodno kretanje unutar prostora drzave ¢lanice, kao i potencijalna sekundarna kretanja

unutar EU.

U kojoj se mjeri politika neulaska u EU, kako je predvideno u nadzornim i grani¢nim postupcima
azila i vra¢anja mijeSaju u pravo na osobnu slobodu, postavlja sloZena ¢injeni¢na i pravna pitanja,

preispituje odgovore na koje se moze razli¢ito odgovoriti, ovisno o tome koji sud u Europi na njih

666 Vidi viSe: Carrera, S.: The Pact and Detantion: An Empty Promise of “certainty, clarity and decent conditions”,
Special series of post on the New Migration Pact, coordinated by Prof. Daniel Thym, EU Immigration and Asylum
Law and Policy, 2020.
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odgovori.®’ Ovakvim ¢e se rjeSenjima zasigurno negativno utjecati na ljudska prava TA, a
podsjetimo, Europska je komisija jo§ 2013. godine bila miSljenja da se grani¢ni postupci mogu
koristiti samo u iznimnim okolnostima jer podrazumijevaju zadrzavanje TA 1 maloljetnika bez
pratnje. %® Stoga se moze zakljuciti kako ¢e zadrzavanje TA na vanjskim granicama EU
predstavljati zapravo oduzimanje slobode, a ne puko ogranicavanje slobode kretanja, a mjera
zadrZavanja viSe nece biti iznimka, nego pravilo. Stoga je potrebno pristupiti izmjenama PMA u

smislu pronalaska rjeSenja za razvoj i jacanje ZEPA-e koja ¢e §titi ljudska prava TA.

4.8. ZAKLJUCAK

U ovome je poglavlju bilo govora o slobodi kretanja TA u drzavi u kojoj su podnijeli zahtjev za
azil u medunarodnom i europskom pravu. Slobode i1 prava svakoga Covjeka, pa time i TA, trebaju
biti osigurana uvijek i1 ograni¢ena samo iznimno. Kada se pristupa ograni¢avanju odredenih
sloboda Covjeka, potrebno je biti oprezan i poStovati odredena pravila postavljena kako bi
ograni¢avanje takvih prava bilo zakonito i legitimno. Pravo na slobodu kretanja, premda nije u
katalogu ljudskih prava prema EKLIJP, dio je Protokola br. 4. i time se mora osigurati svakome
c¢ovjeku. Ogranicavanje je tog prava moguce 1 predvideno je kao iznimka, ukoliko je to zaista
potrebno iz taksativno navedenih razloga u ¢lanku 5. stavku 1. EKLJP. Jednaka prava pripadaju i
TA kojemu se zeli ograniciti pravo na slobodu kretanja. Buduéi da TA uzivaju pravo na slobodu
kretanja samo unutar drzave u kojoj su podnijeli zahtjev za azil, ograni¢enje tog prava dobiva jo$
vecu tezinu. Cinjenica da je netko podnio zahtjev za azil ne smije nikako biti razlog zadrzavanja
ili ograni¢avanja slobode kretanja manje restriktivnim mjerama. Mjera zadrzavanja, jednom kada
je izrec€ena iz razloga propisanih u nacionalnim zakonodavstvima, mora biti kratkog trajanja,
odnosno moze trajati samo onoliko koliko je potrebno da bi se ispunio postavljeni cilj. Da
zadrzavanje ne bi bilo arbitrarno, potrebno je u svakom pojedinom slucaju preispitati nuznost
izricanja takve mjere, legitimnost i proporcionalnost. Kod zadrZavanja je posebno ranjivih skupina
TA potrebno voditi racuna o njihovom psihofizickom zdravlju i savjetovati se s lijecnicima,

psiholozima 1 ostalim stru¢njacima. Prije izricanja mjere zadrzavanja, u svakom je pojedinom

%7 Kako je ranije spomenuto, Sud EU zadrzavanje TA u tranzitnom podru¢ju Roszke (Madarska) smatrao je

pritvorom, dok takvo zadrzavanje pod gotovo usporedivim okolnostima u slucaju Iliasu i Ahmedu ESLJP nije
okarakterizirao kao takvo.

668 Communication from the Commission to the European Parliament pursuant to Article 294(6) of the Treaty on the
Functioning of the European Union concerning the position of the Council on the adoption of a proposal for a Directive
of the European Parliament and of the Council on common procedures for granting and withdrawing international
protection, Brussels, 10.6.2013 COM(2013) 411 final 2009/0165 (COD), str. 4.
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sluCaju potrebno ispitati mogucénost primjene manje restriktivnih mjera ogranic¢avanja slobode
kretanja, odnosno alternativnih mjera. Ukoliko se smatra da se cilj moze postici takvim mjerama,
drzave su ih duZne primijeniti. Tek ukoliko se smatra da se alternativnim mjerama ne bi postigao

cilj, moze se razmotriti izricanje mjere zadrzavanja.

Prilikom je zadrzavanja potrebno paziti na materijalne uvjete prihvata u institucijama u kojima su
TA zadrzani, kao i o vremenskom roku zadrzavanja. Kada prestanu postojati razlozi iz kojih je
izreCena mjera zadrzavanja ili se ispuni cilj zadrZzavanja, TA se mora odmah pustiti na slobodu.
Zadrzavanje se za potrebe udaljavanja moze izre¢i samo kako bi se pripremio transfer. Mjera je
zadrZavanja mjera ultima ratio koja se vrlo Cesto izrie bez razmatranja mogucih alternativnih
mjera. Kako bi se zastitila prava i slobode TA, potrebno je uloziti napore i sprijeciti izricanje mjere
zadrzavanja kao oblika kazne za nezakonit ulazak u drzavu ili kao mjeru koja se zloupotrebljava
kako bi se sprijeCile nezakonite migracije, premda do danas nema dokaza da se time utjecalo na

smanjenje takvih migracija i nezakonitih ulazaka u drzave.

Moze se zakljuciti kako je mjera zadrzavanja koja treba biti ultima ratio 1 k tome vremenski
odredena 1 ograniCena zaista sredstvo koje se koristi kako bi se u §to kracem roku rijesilo pitanje
TA 1 zastitila njegova prava. No, ipak, u praksi se Cesto dogada da je upravo vremensko
ogranicenje takvih mjera problem i ¢esto se dovodi do produzavanja mjere zadrzavanja nekoliko
puta jer se postupak ne rjeSava brzo i uc¢inkovito u korist TA i zaStite njegovih prava. Produzavanje
mjere zadrZzavanja takoder mora biti temeljeno na razlogu, iz zakonom propisanih opravdanih
razloga. Ne moze se produziti mjera zadrzavanja ukoliko je svrha prvotnog zadrzavanja ispunjena.
Takve odredbe moraju biti dio nacionalnih pravnih rjeSenja i postavljene §to odredenije i detaljnije
kako bi se smanjio prostor moguc¢e manipulacije i moguce samovolje od strane drzave koja dovodi
do arbitrarnog zadrzavanja. Stoga se predlaze da se Direktiva o prihvatu, kao i Direktiva o
vracanju, podigne na razinu uredbi koja ¢e imati izravni u€inak i potrebno je ujednaciti postupanja
drzava ¢lanica kada se radi o zadrZavanju drZavljana tre¢ih zemalja koji se nezakonito nalaze na
prostoru drzave Clanice te TA koji ¢eka ishod postupka utvrdivanja prava na medunarodnu zastitu.
Nakon analize je jasno da zadrzavanje posebno ranjivih skupina TA, poput djece, maloljetnika bez
pratnje, Zena, osoba starije zivotne dobi ili osoba s invaliditetom, znatno utjeCe na njihovo
psihofizicko zdravlje i moze ostaviti trajne posljedice iza sebe. Stoga se predlaze da se u
europskom zakonodavstvu u potpunosti ukine zadrzavanje posebno ranjivih skupina osoba te da

se u tim slucajevima te osobe smjesti u odgovarajuce specijalizirane ustanove za brigu i skrb za
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odgovarajucu posebnu potrebu koju iziskuju, poput bolnica, centra za socijalnu skrb, domova za

odgoj 1 brigu djece i sli¢no.

Osim toga, predlaze se da se pojam “zadrzavanje” u europskom zakonodavstvu razdvoji od pojma
ogranicavanja slobode kretanja TA jer se ne radi o ograni¢avanju slobode, ve¢ potpunom liSenju
slobode kretanja, ali i prava na slobodu. Ranijom je analizom sekundarnog zakonodavstva EU
utvrdeno kako pojam “zadrzavanje” nije definiran ni jednom direktivom ili uredbom, a posljedi¢no
tome nije definiran niti u nacionalnim zakonodavstvima drzava clanica, Sto je dovelo do
izjednaCavanja ogranicavanja slobode kretanja s oduzimanjem slobode kretanja. Pojam
“zadrzavanje” u praksi ima sve elemente pritvora te je stoga potrebno posebno naglasiti i definirati
pojam zadrZavanja u europskom zakonodavstvu. Takoder se predlaze da se odluke o donosenju
mjere zadrzavanja donose samo od strane suda, buduc¢i da se radi o liSavanju slobode kretanja, $to
predstavlja drasticno mijeSanje u pravo na slobodu predvideno ¢lankom 6. Povelje EU, kao 1

¢lanka 5. EKLJP.

Stoga se predlaze uvodenje sljedece definicije pojma “zadrzavanje” u europsko zakonodavstvo:

“Zadrzavanje je mjera kojom se drzavljaninu tre¢e zemlje koji nezakonito boravi u odredenoj
drzavi ¢lanici ili TA privremeno oduzima sloboda tijekom postupka utvrdivanja prava na
medunarodnu zastitu, sukladno nacelu razmjernosti i nuznosti, a na temelju ¢lanka 8. st. 3.

Direktive o prihvatu, ako ne postoje pretpostavke za primjenu blazih mjera, a moze je odrediti

samo sud.”

Novi PMA donosi ne spominje eksplicitno zadrzavanje, naprotiv, na mala vrata uvodi velike
izmjene u tom podru¢ju. Nazalost, takve ¢e izmjene samo dovesti do joS vecih krSenja ljudskih
prava TA 1 jo$ vece primjene mjere zadrZzavanja. Naime, donoseci novi granicni postupak azila i
vracanja koji se odvija na vanjskim granicama EU, zadrzavanje se namece kao potrebna mjera u
takvom postupku. Nakon postavljanja zahtjeva za azil, TA ¢e, dok ¢ekaju da se o njemu odluci,
biti zadrzani. Takvo se zadrzavanje izjednacava s ograniCavanjem slobode kretanja, ali ono
zapravo predstavlja oduzimanje slobode. Ovim izmjenama mjera zadrzavanja prestaje biti “ultima
ratio” 1 pojavljuje se kao “prima ratio” jer se podrazumijeva u postupku azila na granici koji se
predlaze, Sto sigurno nije u skladu s medunarodnim pravom i obvezama koje je EU preuzela u tom

podrucju. Osim toga, donose se izmjene za redovne postupke azila kojima se uvodi odredivanje
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boravista u odredenoj drzavi ¢lanici gdje je zahtjev podnesen na kojem TA moraju boraviti dok se
o njihovom zahtjevu ne odluci. Takva je izmjena suprotna Konvenciji iz 1951. koja svakom TA
jamci slobodu kretanja unutar drzave u kojoj je podnio zahtjev, kao i slobodu odabira boravista.
Cini se da je EU suogena s velikim problemima u podrudju migracija i azila ponovno donijela
paket mjera koje ne samo da nisu funkcionalne i stvarat ¢e problem u praksi, ve¢ ovaj put znacajno
utjeCu na ljudska prava TA te dovode do krSenja njihovih temeljnih prava poput prava na slobodu
te prava odabira boravista. Stoga je potrebno pristupiti detaljnim izmjenama PMA, ukoliko se zeli

posti¢i ZEPA koja §titi ljudska prava na najvisoj razini.

V.POGLAVLJE
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5. ISTRAZIVANJE - NACIONALNI PRAVNI OKVIRI ZASTITE
IZBJEGLICA I TRAZITELJA AZILA U ODABRANIM POREDBENIM
SUSTAVIMA S POSEBNIM OSVRTOM NA OGRANICAVANJE
SLOBODE KRETANJA

5.1. UVOD

Prvi dio istrazivanja obuhvaca Cetiri poredbena zakonodavstva koja ureduju pravo na azil, s
posebnim naglaskom na prava TA i slobodu kretanja unutar drzave u kojoj su podnijeli zahtjev za
medunarodnom zastitom - njemacko, Svedsko, madarsko i hrvatsko. Osim hrvatskog ¢e se
zakonodavstva komparativno prikazati i njemacki zakonodavni okvir koji ureduje ista pitanja.
Njemacka je drzava koja je primila najviSe TA 1 migranata na svoje drzavno podrucje u
migracijskoj 1 izbjegli¢koj krizi te je, posljedi¢no tome, 2019. godine revidirala postojece odredbe
o azilu 1 time stvorila novi paket propisa kojima se ureduju prava upravo TA 1 migranata. Takve
su izmjene sustava naiSle na brojne kritike u EU, ali Njemacka je, ustrajna u svojim namjerama,
ignorirala kritike doktrine i drzava Clanica EU. Njemacka kao zemlja koju mnogi uzimaju kao
ogledni primjer za uredenje vlastitih sustava nosi veliku odgovornost i ovakve restriktivne mjere
mogu dovesti do toga da se drzave ¢lanice povedu njezinim primjerom, §to bi dovelo do potpunog

uruSavanja ZEPA-e.

Nakon analize ¢e se njemackog zakonodavstva analizirati Svedsko 1 madarsko zakonodavstvo u
pogledu prava na azil i prava TA s posebnim osvrtom na slobodu kretanja unutar drzave u kojoj
su podnijeli zahtjev za medunarodnu zastitu. Upravo su te dvije drzave zauzele potpuno drugacije
stavove kada su u pitanju izbjeglice i TA. Otvorenost je Svedske i restriktivnost i zatvorenost
Madarske primjer kako europske zemlje, suoCene s migracijskom i izbjeglickom krizom, gube
uravnotezenost, s ciljem zastite vlastitog drzavnog prostora i nacionalne sigurnosti. Analize ¢e
pokazati najslabije tocke tih zakonodavstava i one koje mozda nisu u skladu s europskim i
medunarodnim izvorima prava u pogledu zastite izbjeglica, kao 1 zastite ljudskih prava, a posebno

prava na slobodu kretanja.

Drugi se dio istrazivanja odnosi na analizu prakse hrvatskih upravnih sudova vezane za
ogranicavanje slobode kretanja TA 1 to odluka upravnih sudova u Osijeku, Zagrebu, Rijeci i Splitu,
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kao 1 odluka Visokog upravnog suda u Zagrebu. Svrha je analize odluka upravnih sudova
utvrdivanje ucestalosti koriStenja mjere zadrzavanja, kao i razloga na kojima se takve odluke
temelje. Posebno ¢e se obratiti pozornost na odluke koje se odnose na djecu 1 maloljetnike bez
pratnje. Nakon obavljene ¢e se analize u ovom poglavlju mo¢i zakljuciti jesu li hipoteze

postavljene na pocetku ovoga rada potvrdene ili nisu.

5.2. PRAVO NA AZIL I ZASTITA PRAVA TRAZITELJA AZILA U SAVEZNOJ
REPUBLICI NJEMACKOJ

Njemacka je drzava koja je, suoCena s velikim brojem izbjeglica i migranata u migracijskoj i
izbjeglickoj krizi 2015. godine, u najvecoj mjeri promijenila svoje politike u podrucju azila i
migracija u EU. U namjeri je da zastiti svoje gradane 1 nacionalni interes donijela novi paket azila
kojim je prilagodila to podru¢je novonastalim situacijama na njezinom drzavnom podrucju. U
Njemackoj u prvom stupnju o zahtjevima za azil odlucuje Savezni ured za migracije 1 izbjeglice,
posredno i1 Savezno ministarstvo unutarnjih poslova koje ima svoje ispostave u prihvatnim
centrima. Drugi je stupanj odluc¢ivanja prepusten upravnim sudovima. Dva su temeljna zakona
koja ureduju pitanja prava TA, osoba pod supsidijarnom ili priviemenom zaStitom 1 izbjeglica

669

Zakon o azilu, odnosno Asylgesetz™” i Zakon o prebivaliStu, zapoSljavanju i integraciji stranaca,

tj. Aufenthaltsgesetz.®”

Zakon o azilu, pravo na azil i supsidijarnu zastitu propisuje u skladu s Konvencijom iz 1951.,
jednako kao 1 druge drzave ¢lanice EU te status izbjeglice priznaje osobama koje zbog utemeljenog
straha od progona u svojoj zemlji podrijetla zbog njegove rase, religije, nacionalnosti, politickog
misljenja ili pripadnosti odredenoj drustvenoj skupini borave izvan zemlje (zemlje podrijetla) Cije
drzavljanstvo posjeduje i €iju zaStitu ne moze ili se zbog takvog straha ne Zeli ostvariti, ili gdje je
imao prebivaliSte kao osoba bez drzavljanstva i gdje se nije mogao, ili se zbog spomenutog straha
ne Zeli vratiti.’! Zahtjevi se za azil obi¢no moraju podnositi osobno Saveznom uredu za migracije
1izbjeglice. TA ili osobe koje uzivaju medunarodnu zastitu dobit ¢e dozvolu boravka, ali samo za

vrijeme trajanja postupka. Zalba se na odluku o odbijanju zahtjeva za azil moZe podnijeti

69 Asylgesetz in der Fassung der Bekanntmachung vom 2. September 2008 (BGBI. I S. 1798), das zuletzt durch
Artikel 165 der Verordnung vom 19. Juni 2020 (BGBL I S. 1328), dostupno na: http:/www.gesetze-im-
internet.de/asylvfg_1992/index.html pristupljeno 13. srpnja 2020.

670 Aufenthaltsgesetz in der Fassung der Bekanntmachung vom 25. Februar 2008 (BGBI. 1 S. 162), das zuletzt durch
Artikel 169 der Verordnung vom 19. Juni 2020 (BGBIL. I S. 1328), dostupno na: http://www.gesetze-im-
internet.de/asylvfg 1992/AsylG.pdf pristupljeno 12. srpnja 2020.

671 Asylgesetz, ¢l. 3.
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nadleznom upravnom sudu. Ono §to je razlika u odnosu na hrvatski ZMPZ jest da njemacki Zakon
o azilu dopusta prikupljanje osobnih podataka TA bez njihove privole u svrhu postupka te sve
podatke koje prikupe od institucija, agencija, medunarodnih institucija, cuvaju u arhivu najkasnije
10 godina od rjesavanja statusa azila, nakon ¢ega se ti podatci brisu.®”> Tako se skupljeni podatci
Cesto dostavljaju drugim institucijama u drzavi u drugim fazama postupka i sluze kao temelj za
donoSenje odluka na svim razinama i u svim fazama postupka. Za razliku se od hrvatskog uredenja
u njemackoj zahtjev smatra podnesenim u trenutku izrazavanja volje od strane stranca, pisano,
usmeno ili na bilo koji drugi na¢in.®”® Zahtjev se zatim sluzbeno podnosi ispred podruznice

drzavnog ureda u prihvatnom centru.

Godinu 2019. obiljezila je opsezna reforma njemackog zakonodavstva o azilu i migracijama.
Sedam je zakona doneseno u sklopu takozvanog "migracijskog paketa" u srpnju 2019. i uvedene
su brojne promjene Zakona o azilu, Zakona o prebivaliStu, Zakona o naknadama, tj.
Asylbewerberleistungsgesetz 1 nekoliko drugih pratecih zakona. Vlasti su se 1 dalje suocavale s
kritikama zbog neuspjeha u provedbi deportacije. Ukupno 32.482 deportacije (tj. povrata ili
transfera prema Uredbi Dublin III) predvidene za 2019. godinu nisu provedene. Vlada nije mogla
navesti razloge neuspjeha deportacija u velikoj vecini slu¢ajeva. Ipak, fokus je u politickoj raspravi

ostao na deportacijama koje su navodno propale kao rezultat bijega.

Kao rezultat je provedena i reforma u kolovozu 2019. radi poboljSanja izvrSenja obveze napustanja
zemlje. Nove mjere ukljuuju povecane ovlasti tijela za provedbu deportacije kada je u pitanju
pristup smjestajima u kojima se osobe nalaze u svrhu provedbe deportacije, nove kriterije za
odredivanje zadrzavanja na temelju navodnog rizika od bijega, kao §to je odbijanje suradnje u
dobivanju putnih isprava, nove temelje za zadrzavanje radi provodenja "obveze suradnje" s
vlastima i moguénost zadrzavanja TA ili drzavljanina tree zemlje kojem je odbijen azil u

redovnim zatvorima do deportacije.®’*

Novim je prijedlozima za izmjenu zakonodavstva u podrucju azila i migracija Njemacka odredila

dva nova cilja u podrucju politike azila i migracija. Jednim Zeli privuéi upravo drzavljane tre¢ih

672 Asylgesetz, €. 7 (1) (2)

73 Asylgesetz, €l. 13 (1)

74 Vidi vise: Asylum Information Database (AIDA), Country Report 2018., European Council of Refugees and
Exiles, str. 12., dostupno na: https://www.asylumineurope.org/sites/default/files/report-

download/aida_de 2018update.pdf pristupljeno 1. kolovoza 2020.
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zemalja u smislu popunjavanja deficitarnih zanimanja u gospodarskom sektoru, a drugim zeli
olaksati postupke deportacije osoba kojima je dozvola za boravak odbijena. U to podrucje ulaze i
TA kojima je odbijen zahtjev za dodjelu medunarodne zaStite. Za ispunjenje je tih ciljeva

Njemacka donijela novine u nekoliko svojih zakona. Prvi je od njih Geordnete-Riickkehr-Gesetz®”>

- Zakon urednog vracanja ¢iji je cilj olaksSati upravo deportacije stranaca, ukljucujuéi i TA kojima
je dozvola za boravak ili zahtjev za azil odbijen. Osobe na koje se nec¢e odnositi ovakav zakon one
su koje ne dolaze iz sigurne trece zemlje, odnosno svi oni TA koji dolaze iz sigurne trece zemlje

nece ostvarivati pravo na azil u Njemackoj.

Ovakva su odredenja njemackog zakona naisla na velike kontroverze i njemacki je parlament bio
podijeljen oko donoSenja ovakvog zakonodavstva zbog krSenja prava TA. Njemacka je postala
peta zemlja na svijetu po broju drzavljana tre¢ih zemalja prijavljenih na svom podrucju, tome je
svakako doprinijela velika izbjeglicka 1 migracijska kriza 2015. godine. Potreba je za zaStitom
drzavnog prostora, nacionalne sigurnosti i javnog poretka dovela do zatvaranja njezinih
teritorijalnih granica s donosenjem ovakvog zakonodavstva kao odgovora na nastalu situaciju.
Zatvaranje je njemackih granica, smatra Hailbronner, opravdano paragrafom 18. njemackog
Zakona o azilu koji propisuje da se strancu mora odbiti ulazak, ukoliko dolazi iz sigurne trece

zemlje.?’®

U tom slucaju, prema njemackom Ustavu, Njemacka nije odgovorna za razmatranje takvih
zahtjeva za azil i moZe ih odbiti na grani¢énom prijelazu.’” Strancu ée se, dakle, odbiti ulazak ako

ulazi iz sigurne tre¢e zemlje, osim u iznimnim situacijama®’®

ako postoje naznake da je druga
drzava odgovorna za obradu zahtjeva za azil temeljeno na pravu EU ili medunarodnom ugovoru i
pokrenut je postupak za priznanje ili ponovni prihvat. Osim tih je situacija moguce odbiti ulazak i

kada TA predstavlja prijetnju Siroj javnosti jer mu je izreCena pravomocna zatvorska kazna od

75 Gesetzentwurf der Bundesregierung Entwurf eines Zweiten Gesetzes zur besseren Durchsetzung der

Ausreisepflicht, Deutscher Bundestag 19. Wahlperiode, Drucksache 19/10047, 2019.

676 Vidi viSe: Hailbronner, K.: Asyl und Auslanderrecht, 4. uberarbeitete Auflage, Rechtswissenschaften und
Verwaltung. SR, Studienreihe Rechtswissenschaften, Verlag W. Kohlhammer, Stuttgart, 2017.

77 Grundgesetz fiir die Bundesrepublik Deutschland in der im Bundesgesetzblatt Teil 111, Gliederungsnummer 100-
1, veroffentlichten bereinigten Fassung, das zuletzt durch Artikel 1 des Gesetzes vom 15. November 2019 (BGBL. 1
S. 1546)

78 Ako stranac ulazi iz sigurne treée zemlje vlasti ¢ée se suzdrzati od odbijanja ulaska, ako je Savezna Republika
Njemacka odgovorna za obradu zahtjeva za azil temeljenih na pravu Europske zajednice ili medunarodnom ugovoru
sa sigurnom tre¢om zemljom ili ako Ministarstvo unutarnjih poslova tako nalozi iz humanitarnih razloga, iz
medunarodnog prava ili iz politickih interesa Savezne Republike Njemacke.
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najmanje tri godine zatvora u Njemackoj zbog posebno teSkog kaznenog djela 1 ako je napustio
zemlju manje od tri godina ranije.®”> Prema ¢lanku 38. Direktive o postupcima “drzave ¢lanice
mogu primjenjivati koncept sigurne trece zemlje samo ako su nadlezna tijela sigurna da osobi koja
trazi medunarodnu zastitu u odredenoj tre¢oj zemlji zivot i sloboda nisu ugrozeni zbog rasne,
vjerske ili nacionalne pripadnosti, ¢lanstva u nekoj posebnoj drustvenoj skupini ili politickog
misljenja, ako ne postoji opasnost od teSke Stete, ako postoji poStivanje nacela nevracanja,
postivanje zabrane izgona, u krSenju prava na slobodu od mucenja i okrutnog, nehumanog ili
ponizavajuc¢eg postupanja, kako je utvrdeno medunarodnim pravom, ako je moguce zatraziti status
izbjeglice te, ako se utvrdi da je osoba izbjeglica, ostvariti zastitu u skladu s Konvencijom iz 1951.”
Ono $to dovodi do razli¢itih postupanja i odredenja u nacionalnim zakonodavstvima jest ¢injenica
da se na primjenu koncepta sigurne tre¢e zemlje primjenjuju pravila nacionalnog prava, odnosno
pravila koja zahtijevaju vezu izmedu TA 1 odredene tre¢e zemlje na temelju koje je opravdano da
se ta osoba uputi u tu zemlju ili metodoloska pravila koja nadleznim tijelima omogucuju da

primjene koncept sigurne tre¢e zemlje na odredenu zemlju ili odredenog TA.

Drzave c¢lanice po€inju traziti “rupe” u sustavu azila EU kako bi zastitile nacionalnu sigurnost i
sigurnost svojih gradana te odgovorile na masovne priljeve osoba na drzavnu granicu. KoriStenje
je instituta sigurne tre¢e zemlje u njemackom zakonodavstvu dovelo do zatvorenog sustava azila
1 zatvorenosti prema primanju izbjeglica na njezino drzavno podrucje, ali zato u isto vrijeme
razvija veliku otvorenu migracijsku politiku kojom zeli svoju drzavu nastaniti sa stru¢njacima i
specijalistima i na takav nacin pokazati da nije zatvorena za primanje stranaca, ali to ne mijenja
¢injenicu da, iako pravno dozvoljeno, moralno ne ispunjava svrhu medunarodnih i europskih
propisa kada se radi o izbjeglicama. Hailbronner je joS devedesetih godina dvadesetog stoljec¢a
pisao o konceptu sigurne tre¢e zemlje i razdvajao dva postupka vezana za strance, one koji dolaze
iz sigurne tre¢e zemlje i sigurne domicilne zemlje odakle potjecu, odnosno zemlje u kojoj njihovo
zdravlje ili sigurnost nisu ni bili ugrozeni. Na tragu se toga i danas smatra kako u takv