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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.
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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
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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.

28



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.

44



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