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OGRANICENJE SLOBODE KRETANJA TRAZITELJA
AZILA: ZASTITNA MJERA ILI KAZNA?

Sazetak: U radu se analizira pitanje ograni¢enja slobode kretanja trazitelja azila smje-

$tajem u objekte zatvorenog tipa, $to je sve ¢e$éa praksa u brojnim drZavama.
Iako drzave mogu pritvarati strance zbog nezakonitog ulaska ili boravka na
svom teritoriju, nitko ne smije biti samovoljno uhicen ili pritvoren $to je pravo
zajamdeno razli¢itim medunarodnim dokumentima o ljudskim pravima, kao i
europskim i nacionalnim propisima.
Analiza je izvedena pravnodogmatskom metodom istraZivanja i tumacenja
pravnih akata i drugih izvora prava, to¢nije medunarodnih ugovora, europskih
akata (pravne stecevine EU o azilu i srodnim predmetima te pravnih akata Vi-
je¢a Europe o azilu, naroc¢ito Konvencije za zastitu ljudskih prava i temeljnih
sloboda i odluka Europskog suda za ljudska prava) i hrvatskih propisa o azilu i
strancima. Posebno se analizira uskladenost hrvatskog zakonodavstva i prak-
se s medunarodnim i europskim standardima te se zaklju¢uje da hrvatski pro-
pisi nisu u potpunosti uskladeni s navedenim standardima. U skladu s navede-
nim zaklju¢kom, donose se prijedlozi za daljnje uskladivanje de lege ferenda.
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1. UVOD

Trazitelj azila E L., nepoznatog drzavljanstva, podnio je zahtjev za azilom u prosincu 2010.,
a odmah potom odredeno mu je ograni¢enje kretanja smjestajem u MUP-ov Prihvatni centar za
strance zatvorenog tipa, na razdoblje od tri mjeseca. Protiv upravnog akta i presude Upravnog
suda RH na temelju kojih je smjesten u Prihvatni centar, trazitelj azila podnio je ustavnu tuzbu
Ustavnom sudu RH smatrajudi da su mu povrijedena ustavna prava. U tuZbi se navodi kako mu
je sloboda kretanja ogranicena protivno zakonskoj odredbi, bez ispunjenja zakonom propisanih
uvjeta, a tijekom postupka mu nisu predocene ¢injenice na kojima se temeljilo ogranicenje kre-
tanja. Naime, Upravni sud RH izvrs$io je uvid u klasificiranu dokumentaciju iz koje je utvrdio da



PRAVNI VJESNIK GOD. 29 BR. 3-4, 2013

140

postoje razlozi zastite nacionalne sigurnosti i pravnog poretka RH, ali nije predodio trazitelju azi-
la te podatke niti mu je dao da se na njih ocituje bududi da nije odrzana usmena rasprava. TraZi-
telj azila u tuzbi je ukazao na fakti¢nu istovjetnost svojeg polozaja s uhi¢enikom/pritvorenikom
u kaznenom postupku te ustvrdio da se mora preispitati zakonitost takve mjere, odnosno utvr-
diti je li ona odredena, jasna i omogucuje li u razumnoj mjeri predvidljivost posljedica koje mogu
proizadi iz njezinog odredivanja.

Ustavni sud RH utvrdio® je da su navedenom presudom Upravnog suda RH povrijedena
ustavna prava zajamcena ¢l. 22. i ¢l. 29. Ustava RH, odnosno ¢l. 5. Konvencije za zastitu ljud-
skih prava i temeljnih sloboda s obrazloZzenjem da je presuda donesena mimo zakonom propisa-
nih postupovnih pravila - nije odrZana usmena rasprava, niti je njezin izostanak na bilo koji na-
¢in obrazloZen u presudi. Ustavni sud RH utvrdio je da minimalna mjera zastite temeljnog ljud-
skog prava na slobodu mora podrazumijevati obavijest o razlozima lisavanja slobode i mogu¢-
nost izjagnjavanja o tim razlozima, ¢iji ¢e sadrzaj sud imati u vidu kod donogenja odluke.

IzloZeni sludaj oslikava prakti¢an problem koji je poticaj za izradu ovoga rada: praksa ograni-
Cenja kretanja traZitelja azila smjestajem u objekte zatvorenoga tipa. Premda osobe koje zatra-
Ze azil u nacelu trebaju imati pravo na slobodu kretanja, u praksi, medutim, veéina zemalja, uk-
ljucujudi i Hrvatsku, cesto koriste mjeru ogranic¢enja njihovog kretanja. Osim kao zastitna mjera,
primjerice u slu¢aju da se radi o osobi koja bi trebala biti isklju¢ena od azilne zastite, ograni¢enje
slobode kretanja Cesto se koristi i kao sredstvo za sprjecavanje neregularnih migracija, ali i svo-
jevrsna kazna za zlouporabu postupka azila. No, iako drzave mogu pritvarati strance zbog neza-
konitog ulaska ili boravka na teritoriju, nitko ne smije biti samovoljno uhiéen ili pritvoren §to je
pravo zajamceno razli¢itim medunarodnim dokumentima o ljudskim pravima, kao i europskim
i nacionalnim propisima. U skladu s navedenim, u radu e se sintetizirati medunarodni standar-
di u pogledu ogranicenja slobode kretanja trazitelja azila i standardi Vijeca Europe te analizirati
pravna stecevina EU o azilu i propisi RH koji ureduju to pitanje.

Opcenito, pravo azila, uklju¢ujudi i pitanje ogranicenje kretanja traZitelja azila, na rubu je in-
teresa hrvatskih istraziva¢a.? Razlozi su tome, vjerojatno, dvostruki. Prvo, Hrvatska je tradici-
onalno emigracijska, a ne imigracijska zemlja, pa se stoga imigracija nije postavljala kao vaZzan
prakti¢an problem. Drugo, pravo azila je relativno novi institut hrvatskoga prava, koji zanima
uzak krug prakticara i, donekle, teoreticara. U tom smislu, moZe se ustvrditi da su spoznaje prav-
ne znanosti o navedenom prakti¢nom problemu nezadovoljavajuée, koja tvrdnja predstavlja teo-
rijski problem rada. U skladu s navedenim, o¢ekivani znanstveni doprinos rada ogleda se u spo-
znajama o pravnom uredenju pitanja ograni¢enja slobode kretanja traZitelja azila na medunarod-
noj, europskoj i nacionalnoj razini. Prakti¢ni doprinos ogleda se u preporukama za uskladivanje
hrvatskoga zakonodavstva s medunarodnim i europskim standardima.

Analiza u radu limitirana je na pitanje ogranicenja kretanja traZitelja azila tijekom postup-
ka utvrdivanja izbjeglickoga statusa zadrzavanjem unutar manje ili ogranic¢ene lokacije (zatvo-
ri, centri zatvorenoga tipa, tranzitne zone na aerodromima, i sl.), gdje je sloboda kretanja bitno
ogranicena. Podredno, analizirat ¢e se i uredenje ograni¢enja kretanja stranaca zatecenih u nere-
gularnom prelasku granice ili boravku, a kada je to uredenje primjenjivo ili utjece i na trazitelje
azila. Analiza u radu izvedena je pravnodogmatskom metodom istraZivanja i tumacenja pravnih
akata i drugih izvora prava, to¢nije medunarodnih ugovora, europskih akata (pravne stecevine

1 Odluka Ustavnog suda RH broj U-I11/1844/2011. od 25. svibnja 2011. (NN 67/11).

2 Rezultati istraZivanja provedenog za potrebe ovoga rada pokazuju u hrvatskim pravnim ¢asopisima nema radova na temu
ogranicenja slobode kretanja traZitelja azila.
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EU o azilu i srodnim predmetima, Konvencije za zastitu ljudskih prava i temeljnih sloboda i od-
luka Europskog suda za ljudska prava) i nacionalnih akata.

U prvom dijelu rada pronalaze se i sintetiziraju najvazniji medunarodni standardi u odnosu
na ogranicenje kretanja, izvedeni na temelju medunarodnih dokumenata i preporuka UNHCR-
a. U drugom dijelu analiziraju se standardi Vijeca Europe, izvedeni na temelju prakse Europskog
suda za ljudska prava. U treem dijelu donosi se pregled uredenja ograni¢enja kretanja u prav-
noj stecevini EU o azilu. U Cetvrtom dijelu donosi se pregled odredaba hrvatskoga zakonodav-
stva, dok se u zaklju¢ku analizira njihova uskladenost s medunarodnim i europskim standardi-
ma te donose preporuke za uskladivanje de lege ferenda i razmatraju ocekivani ucinci predloze-
nih promjena.

2. MEDUNARODNI STANDARDI U ODNOSU NA OGRANICENJE SLO-
BODE KRETANJA TRAZITELJA AZILA

Temeljni je medunarodnopravni dokument zastite izbjeglica Konvencija o statusu izbjeglica?
s pripadaju¢im Protokolom?* (dalje: Konvencija iz 1951.) koja predstavlja ‘kamen temeljac’ medu-
narodnog izbjeglickog prava. Provedbu Konvencije iz 1951. i Protokola iz 1967. nadzire Ured Viso-
kog povjerenika Ujedinjenih naroda za izbjeglice (UNHCR), a taj zadatak postaje sve vaZznijim u
suvremeno doba, prvenstveno zbog razli¢ite primjene Konvencije i Protokola u praksi. Stoga je,
prepoznajudi kako medunarodno ugovorno pravo ne moze u dovoljnoj mjeri pratiti potrebe koje
namece suvremeni razvoj medunarodnog izbjegli¢kog pravas, Opca skupstina UN-a zatraZila do-
prinos UNHCR-a u razvoju medunarodnih nacela i standarda. Taj je doprinos osobito vidljiv u
izradi uputa i preporuka u razli¢itim pitanjima izbjeglickog prava, prvenstveno u odnosu na tu-
macenje i primjenu definicije izbjeglice, ali i u posebnim standardima u pogledu ograni¢enja kre-
tanja traZitelja azila (dalje: TA).

Upravo praksa ograni¢enja slobode kretanja migranata, ukljucujuéii TA, postaje sve vaznijim
problemom na razini medunarodne zastite ljudskih prava.

2.1. OGRANICENJE KRETANJA TRAZITELJA AZILA

Nitko ne smije biti podvrgnut arbitrarnom uhicéenju, zatvaranju ili izgonu.”

Prema ¢lanku 26. st. 2. Konvencije iz 1951., ,,svaka ¢e drzava ugovornica izbjeglicama koji se
zakonito nalaze na njenom teritoriju dati pravo biranja mjesta boravka i slobodu kretanja unu-
tar njenog teritorija, osim u slucaju propisa koji se primjenjuju na strance opcenito u istim okol-
nostima.”

3 Konvencija o statusu izbjeglica, UNTS vol. 189, str. 137, 28. srpnja 1951.; SL SFRJ: MU 15/1960.
4  Protokol o statusu izbjeglica, UNTS vol. 606, str. 267, 31. sije¢nja 1967., SL SFRJ: MU 15/67.

5  Lewis, C., UNHCR’s Contribution to the Development of International Refugee Law: Its Foundations and Evolution, Internatio-
nal Journal of Refugee Law, god. 17, br. 1, 2007., str. 8o.

6  Costello, C., Human Rights and the Elusive Universal Subject: Immigration Detention Under International Human Rights and
EU Law, Indiana Journal of Global Legal Studies, vol. 19, br. 1, 2012,, str. 272.

7 Clo. Opce deklaraciji o ljudskim pravima (UNGA Res. 217 A(III), 10. prosinca 1948.), ¢l. 9. st.1. Medunarodnog pakta o gradan-
skim i politi¢kim pravima (UNTS vol. 999, str. 171, 16. prosinca 1966., SL SFRJ 7/71).
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U skladu s navedenim, drzava ne smije predvidjeti niti primijeniti pravila o ograni¢enju kre-
tanja na TA jednako kao niti na ostale strance koji zakonito borave na njezinom teritoriju. Dru-
gaciji rezim predviden je za TA koji nezakonito borave na teritoriju drZave primateljice u skladu
sa ¢l. 31. st. 2., prema kojem je ogranicenje slobode kretanja moguce ako je neophodno, no samo
do reguliranja statusa, odnosno prihva¢anja od strane trece zemlje. Pritom, do uredenja statusa
dolazi u trenutku kada su podnijeli zahtjev za azilom u skladu s odredbama nacionalnog prava,®
a ogranicenje kretanja mora biti neophodno (uvjet neophodnosti, odnosno razmjernosti).

Opcenito, ogranicenje kretanja TA treba izbjegavati, a iznimke od opceg pravila trebaju biti

propisane zakonom. Ogranicenje kretanja TA nacelno je opravdano u sljedec¢im slucajevima:®

1. ucilju utvrdivanja identiteta TA, ako identitet nije utvrden ili je sporan;

2. ako je u cilju utvrdivanja elemenata na kojima se zasniva traZenje azila potrebno obaviti
preliminarni razgovor s TA kako bi se utvrdile osnovne ¢injenice; ne podrazumijeva ogra-
nicenje kretanja tijekom cijelog postupka utvrdivanja izbjeglickog statusa ili u neograni-
cenom trajanju;

3. u slucaju namjernog unistavanja isprava o identitetu ili koristenja krivotvorenih isprava
s ciljem dovodenja u zabludu nadleznih tijela zemlje prihvata; potrebno je dokazati da je
TA postupao s namjerom da dovede u zabludu vlasti u zemlji azila ili da je odbio suradiva-
ti, a ako TA nema dokumente zato $to ih nije mogao pribaviti, ne bi mu trebalo ogranica-
vati kretanje samo na temelju ¢injenice da ne posjeduje dokumente;

4. ako postoje dokazi da TA predstavlja opasnost za nacionalnu sigurnost ili javni red.

U odnosu na ograni¢enje kretanja TA i izbjeglica potrebno je osigurati postupovna jamstva
kako slijedi. Ogranicenje kretanja mora biti propisano zakonom i u skladu s propisanim postup-
kom te razmatrano u odnosu na zakonitost i neophodnost primjene takve mjere. Pri tome, arbi-
trarno ograni¢enje kretanja nije samo ono koje je nezakonito, ve¢ i ono koje se moze smatrati ne-
pravednim.’ Ako se ocijeni da je ogranicenje kretanja neophodno, trajanje takve mjere mora biti
predvideno zakonom i §to je krace moguce.

TA mora biti obavijesten na jeziku koji razumije i na razumljiv naéin o odluci i razlozima za
ogranicenje kretanja i svojim pravima u odnosu na takvu odluku. Na odluku mora biti dopuste-
na zalba, no, s obzirom na ¢injenicu da TA uglavnom ne poznaju jezik i pravni sustav drzave pri-
mateljice, potrebno je i da neovisno i nepristrano tijelo povremeno preispita sve odluke o ogra-
nic¢enju kretanja stranaca. TA ima pravo traziti da se preispita neophodnost mjere ogranic¢enja
kretanja na ponovnom saslusanju i posljedi¢no prestanak mjere. TA treba biti obavijesten o pra-
Vu na pravno savjetovanje, a gdje je to moguce potrebno mu je osigurati besplatnu pravnu po-
moc¢ te ima pravo kontaktirati UNHCR, nacionalne organizacije za pomo¢ izbjeglicama i odvjet-
nike. Ogranicenje slobode kretanja ne smije predstavljati prepreku moguénosti podnos$enja za-
htjeva za azil.”

8  V.Hathaway, J. C., The Rights of Refugees under International Law, Cambridge, Cambridge University Press, 2005., str. 175-183.
9  UNHCR, Detention of Refugees and Asylum-Seekers, No. 44 (XXXVII) - 1986, para. b).

10 Ovakvo tumacenje prihvaceno je u radu UN Komisije o pravima ¢ovjeka o pravu na slobodu od samovoljnog uhicenja, pritvara-
nja iizgona (prema Goodwin-Gill, G.S, Article 31 of the 1951 Convention Relating to the Status of Refugees: non-penalization,
detention, and protection. U: E. Feller et al. (eds.), Refugee Protection in International Law: UNHCR’s global consultations on
international protection, Cambridge, Cambridge University Press, UNHCR, 2003, str. 222).

11 UNHCR, UNHCR’s Revised Guidelines on Applicable Criteria and Standards relating to the Detention of Asylum-Seekers, 26
February 1999.
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Ogranicenje kretanja uz odluku o protjerivanju treba koristiti samo ako je ona nuzna radi za-
Stite nacionalne sigurnosti ili javnog reda.? U slu¢aju bijega, to ne smije dovesti do automatsko-
ga prekida postupka utvrdivanja izbjegli¢koga statusa ili vracanja u zemlju podrijetla.”

Prije ogranicenja kretanja potrebno je razmotriti i druge moguénosti osiguranja prisutnosti
TA tijekom postupka, ovisno o osobnim okolnostima TA i mogu¢nostima u lokalnoj zajednici.
Alternativne mjere mogu ukljuciti obvezu javljanja nadleZznom tijelu, boravak na odredenoj adre-
si tijekom postupka, postojanje jamca ili drugih garancija, pustanje na osnovi jaméevine te bora-
vak u otvorenim centrima.*

U kontekstu uvjeta provedbe mjere ogranicenja kretanja potrebno je voditi ra¢una o sljede-
¢im standardima:* u nacelu TA ne smije se smjestati u zatvore, no ako to nikako nije moguce,
TA treba smjestiti odvojeno od drugih zatvorenika; u smjestajnim kapacitetima Zene treba smje-
$tati odvojeno od muskaraca, a djecu od odraslih osoba, osim ako se radi o rodacima; potrebno
je identificirati Zrtve mucenja medu TA kako bi im se pruZila posebna skrb; TA potrebno je omo-
guciti redovite kontakte i posjete prijatelja, rodaka, vjerskih, socijalnih i pravnih organizacija,
uz osiguranje privatnosti tijekom posjeta; lije¢ni¢ka pomo¢ mora biti dostupna kad god je to po-
trebno; TA treba biti omoguéeno obavljanje odredenih rekreacijskih aktivnosti na otvorenom,
nastavak obrazovanja, prakticiranje vjeroispovijesti i zadovoljavanje osnovnih potreba; TA mo-
raju imati moguénost prituzbe nadleznom tijelu, a upute o postupku prituzbe moraju biti dostu-
pne na razli¢itim jezicima.

3. LISAVANJE SLOBODE TRAZITELJA AZILA U PRAKSI EUROPSKOG
SUDA ZA LJUDSKA PRAVA

Najvazniji mehanizam za zastitu TA na podruéju Europe jest Konvencija za zastitu ljudskih
prava i temeljnih sloboda (dalje: EK).** Osim kataloga ljudskih prava i sloboda, EK-om je uspo-
stavljen i institucionalni sustav nadzora nad njezinom primjenom, odnosno sustav prisilnog iz-
vrdenja obveza preuzetih od strane drZava ¢lanica — Europski sud za ljudska prava (dalje: ESLJP).

Iako se u EK pravo na azil ne spominje eksplicitno, kroz praksu ESLJP-a uspostavljen je niz
standarda u zastiti TA, osobito u odnosu na izruéivanje i protjerivanje osoba kojima prijeti mu-
Cenje ili drugo necovjeéno postupanje ili kaZnjavanje (¢l. 3. EK) te na ogranicenje slobode kreta-
nja TA. Naime, pravo na slobodu i sigurnost zajaméeno je ¢l. 5. EK, dok je sloboda kretanja za-
jamcena ¢l. 2. Protokola br. 4.

ESLJP koristi razlic¢ite kriterije u utvrdivanju radi li se u konkretnom slucaju o lisavanju slo-
bode ili ograni¢enju slobode kretanja, vode¢i ra¢una o vrsti, trajanju, posljedicama i na¢inu pro-

12 UNHCR, Expulsion, 12 October 1977. No. 7 (XXVIII) - 1977, para. e).

13 UNHCR, bilj.11, str. 5.

14 Ibid,, str. 5-6.

15 Ibid., str. 9-10.

16 Konvencija za zastitu ljudskih prava i temeljnih sloboda, ETS 5, 4. studenoga 1950., NN:MU 6/99, 9/99.
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vedbe mjere o kojoj se odlu¢uje.” Ovakva (ne)odredenost pojma omoguéuje ESLIP-u vec¢u fleksi-
bilnost i prilagodljivost razli¢itim okolnostima u praksi.*®

U daljnjem tekstu analizirat e se prvenstveno prava iz ¢l. 5. EK koji ne zabranjuje liSavanje
slobode kao takvo, ali sadrzi taksativno navedene razloge iz kojih ono moze biti odredeno (st. 1.
té. b, cif).

Prema ¢l. 5. st. 1. svako lisavanje slobode mora biti provedeno u postupku propisanom zako-
nom, odnosno ,biti zasnovano na domacem pravu.“ Medutim, navedeni stavak odnosi se i ,na
kvalitetu propisa, trazeéi da su uskladeni s nacelom vladavine prava, a to je nacelo inherentno
svim ¢lancima Konvencije. (...) Kvaliteta u ovom smislu ozna¢ava da nacionalno zakonodavstvo,
ako dopusta lisavanje slobode, osobito u odnosu na traZitelje azila, mora biti dostupno i odrede-
no kako bi se uklonila svaka mogu¢nost arbitrarnosti.?

Opcenito, lisavanje slobode ne smije biti proizvoljno, ve¢ provedeno u dobroj vjeri i usko po-
vezano sa svrhom te opravdano i nuzno (potrebno je provesti tzv. test nuznosti).>

Ligavanje slobode radi osiguranja izvrienja neke zakonom propisane obveze (¢l. 5. st. 1. té. b),
u odnosu na TA moguce je radi obveze dokazivanja identiteta. U slu¢aju da nije moguce utvrditi
identitet TA, u nacionalnom zakonodavstvu moraju postojati postupovna jamstva kako lisava-
nje slobode ne bi predugo trajalo.

Lisavanje slobode radi osiguravanja nazo¢nosti u sudskom postupku (¢l. 5. st. 2. té. ¢) smatrat
Ce se zakonitim ako je odredeno strancu koji je po¢inio kazneno djelo ili prekrsaj povezan s ne-
zakonitim prelaskom drZavne granice, odnosno kada se razumno ocekuje da postoji opasnost od
takvog prekrsaja ili bijega zbog pocinjenog kaznenog djela.”

Lisavanje slobode u svrhu sprje¢avanja neovlastenog ulaska u zemlju ili dok je tijeku postu-
pak protjerivanja ili izrucenja iz ¢l. 5. st. 1. té. f) smatralo bi se zakonitim. Tako je u predmetu
Chahal protiv Velike Britanije ESLJP zauzeo stav da se zadrzavanje radi osiguranja izvrSenja de-
portacije smatra zakonitim te da u tom slucaju nije nuzno provesti test nuznosti.”> Medutim, u
predmetu Quinn protiv Francuske ESLJP je ustvrdio da ¢ée ,lisavanje slobode iz ¢l. 5. st. 1. t¢. f) biti
opravdano toliko dugo dok se provodi postupak izrucenja. Iz navedenog slijedi da, ako takav po-
stupak nije voden s duZznom paZnjom, zadrzavanje se nece smatrati opravdanim.“? Ako osoba ne

17 Mole, N., Asylum and the European Convention on Human Rights, Strasbourg, Council of Europe, 2007, str. 78.
Tako je u predmetu Amuur protiv Francuske (zahtjev br. 19776/92., presuda od 25. lipnja 1996.) u kojem je grupa somalijskih
drzavljana zadrZana u zra¢noj luci Paris-Orly i 20 dana smje3tena u hotelu u tranzitnoj zoni gdje su bili pod stalnim i strogim
policijskim nadzorom, ESLJP je smatrao da se radi o ogranic¢enju kretanja jer ,¢injenica da trazitelji azila mogu slobodno napu-
stiti zemlju u kojoj traze zastitu ne moze iskljuéiti moguénost ograni¢enja slobode i prava napustiti bilo koju zemlju, uklju¢ujuci
i svoju vlastitu, koje je zajam&eno Protokolom 4. Nadalje, ova je moguénost samo teoretska, ako ih niti jedna zemlja, koja nudi
razinu zastite usporedivu s onom oéekivanom u zemlji traZenja azila, nije sklona ili spremna prihvatiti.“ (para. 48).

18 UNHCR, UNHCR Manual on Refugee Protection and the European Convention on Human Rights, updated August 2006, str.
18.

19 Amuur protiv Francuske, bilj. 17, para. 50. U predmetu Dougoz protiv Grcke (zahtjev br. 40907/98, presuda od 6. svibnja 2001.),
ESLJP je primijetio da je rjeSenje o protjerivanju donio domadi sud, a da je rjeSenje o detenciji donijelo upravno tijelo, koje je u
nedostatku zakona djelovalo na osnovi misljenja zamjenika drzavnog odvjetnika te zaklju¢io kako takvo misljenje ne predstav-
lja “zakon” dovoljne “kvalitete” u smislu judikature ESLJP-a (para. 56-57).

20 U predmetu Conka protiv Belgije (zahtjev br. 51546/99, presuda od 5. veljate 2002.), ESLJIP je ustvrdio da Ce lidavanje slobode
biti proizvoljno ako postoji element ‘obmanjivanja’ u postupanju tijela javne vlasti, premda je utemeljena na nacionalnom pravu
(para. 42).

21 Mole, bilj. 17, str. 83.

22 Chahal protiv Ujedinjenog Kraljevstva, zahtjev br. 22414/93, presuda od 15. studenog 1996., para. 112.

23 Quinn protiv Francuske, zahtjev br. 18580/91, presuda od 22. veljace 1995., para. 48.
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posjeduje putne isprave, lisavanje slobode se takoder neée smatrati opravdanim jer se ne moze
ocekivati da ¢e protjerivanje biti provedeno.*

ESLJP je po prvi put odludivao o tumacenju ¢l. 5. st. 1. té. f) u odnosu na nuznost lisavanja
slobode u svrhu sprjecavanja neregularnog ulaska u zemlju u recentnijoj presudi Saadi protiv Ve-
like Britanije. ESLJP je zauzeo stav da se ulazak u zemlju moze smatrati ‘neovlastenim’ sve dok
ga zemlja sluzbeno ne odobri te da je osobu koja je Zeljela uci u zemlju, ali koja jos nije dobila po-
trebno odobrenje ulaska, moguce lisiti slobode u svrhu ‘sprje¢avanja posljedica neovlastenog ula-
ska’. ESLJP smatra da liSavanje slobode u odgovarajuéim uvjetima, a u svrhu omogucavanja br-
zog odludivanja o zahtjevu za azil nije protivno ¢l. 5. st. 1. té. f).> Tako je u predmetu Amuur pro-
tiv Francuske ESLJP ustvrdio kako su: ,,mnoge drzave ¢lanice posljednjih godina suocene sa sve
vedim brojem traZitelja azila. U tom smislu Sud je svjestan te§koca povezanih s prihvatom trazi-
telja azila u velikim europskim zra¢nim lukama kao i u postupku obrade njihovih zahtjeva za azi-
lom. (...) Drzave ¢lanice imaju neosporno suvereno pravo kontrole ulaska i boravka stranaca na
njihovom teritoriju.“*

U presudi Lokpo i Touré protiv Madarske”” ESLIP je ustvrdio kako formalna zakonitost odluke
o lisavanju slobode TA prema domadem pravuy, iako primarni element za odlud¢ivanje o tome je
li lisavanje slobode bilo opravdano, ne moze uvijek biti i odlu¢ujuéi u konkretnom slucaju. U ob-
zir se mora uzeti i to je li trajanje mjere liavanja slobode bilo u skladu sa svrhom ¢lanka 5. st. 1.,
a propustanje nadleznog tijela da donese obrazloZenu odluku o potrebi produZavanja navedene
mjere smatralo bi se nedovoljnim za ostvarivanje uvjeta zakonitosti.

Premda ¢l. 5. ne sadrzava odredbe o trajanju i uvjetima u kojima se provodi liSavanje slobo-
de, mjesto i uvjeti provedbe takve mjere moraju biti primjereni, vodeéi ra¢una da se ta ,,mjera ne
primjenjuje na osobe koje su pocinile kazneno djelo, ve¢ na strance koji su, ¢esto strahujudi za
vlastiti Zivot, pobjegli iz zemlje svog podrijetla“.”® Tako je u recentnijoj presudi Muskhadzhiyeva
i drugi protiv Belgije ESLJP zaklju¢io kako smjestanje djece u centar zatvorenog tipa namijenjen
odraslim osobama i neprikladan zbog njihove osobite ranjivosti predstavlja krsenje 5. st. 1. t¢.

24 U predmetu S.D. protiv Gréeke (zahtjev br. 53541/07, presuda od 11. lipnja 2009.) ESLJP je ustvrdio da zadrzavanje TA nije bilo
opravdano buduéi da se radilo o osobama o ¢ijim zahtjevima nije donesena odluka te ih nije bilo moguce deportirati.

25 Saadi protiv Velike Britanije, zahtjev br. 13229/03, presuda od 29. sije¢nja 2008. Predmet se odnosio na sedmodnevno lisavanje
slobode podnositelja zahtjeva u posebnom objektu za TA. ESLJP je zauzeo stav da se stvaranjem u¢inkovitijeg sustava rjesava-
nja velikog broja zahtjeva za azil eliminira potreba za $irim i opseznijim koristenjem tog instituta. Medutim, u izdvojenom mi-
$ljenju 3est je sudaca okarakteriziralo stav da liSavanje slobode u najboljem interesu TA jer omogucuje brzo rje3avanje njihovih
zahtjeva za azil kao ,,neizmjerno opasno®.

26 Amuur protiv Francuske, bilj. 17, para. 41.
27 Lokpo i Touré protiv Madarske, zahtjev br. 10816/10, presuda od 20. rujna 2011.

28 Amuur protiv Francuske, bilj. 17, para. 43.
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f).9 Uvjeti zadrzavanja mogu, medutim, predstavljati i krdenje ¢l. 3. EK,*° a njegovo trajanja
ne bi smjelo biti dulje no $to to razumno zahtijeva svrha zbog koje je odredeno.’*

3.1. POSTUPOVNA JAMSTVA U ODNOSU NA LISAVANJE SLOBODE TRAZI-
TELJA AZILA

Postupovna jamstva pritvorenika u slu¢aju zakonitog lisavanja slobode uredena su ¢l. 5. st.
2., 4.15. EK.

Prema ¢l. 5. st. 2. osoba mora biti obavijestena o razlozima liSavanja slobode u najkra¢em roku
i najeziku koji razumije. Prema judikaturi ESLJP-a ¢l. 5. st. 2. sadrzava: ,temeljno jamstvo da sva-
ka uhicena osoba ima pravo znati zasto je liSena slobode. Ova je odredba integralan dio zastite
zajamcene ¢lankom 5.: prema stavku 2. svaka uhicena osoba mora biti obavijestena o osnovnim
pravnim i ¢injeni¢nim razlozima uhicenja na jednostavnom jeziku koji razumije, kako bi se mo-
gla osporavati zakonitost tog uhi¢enja temeljem stavka 4. istog ¢lanka. Puna obavijest mora biti
pruZena u najkra¢em roku, no ne nuzno u trenutku uhiéenja. Pitanje sadrZaja obavijesti i roka u
kojem je pruZena bit ¢e ispitivano u skladu s ¢injenicama svakog pojedina¢nog slu¢aja.“

U odnosu na rok za pruZanje obavijesti o razlozima uhiéenja, ESLJP je zauzeo stav kako od-
goda od 76 sati za informiranje osobe o razlozima liSavanja slobode nije bila u skladu s jamstvom
da osoba o tim razlozima mora biti obavijestena u najkracem moguéem roku.? Vaznost sadrza-
ja obavijesti o razlozima uhicenja na jeziku koji osoba razumije ESLJP je naglasio i u recentnijoj
presudi Rusu protiv Austrije.3*

Pravo na reviziju odluke o lisavanju slobode u sudskom postupku zajaméeno je ¢l. 5. st. 4.
ESLJP je kroz judikaturu razmatrao vrstu i narav ‘suda’ koji odlu¢uje o zakonitosti mjere, postu-
povne elemente koje takav pravni lijek treba sadrzavati i pitanje opsega sudskog nadzora nad
provedbom mjere.? U predmetu De Wilde, Ooms i Versyp protiv Belgije ESLJP je ustvrdio da ,,ako je
odluku o lisavanju slobode donijelo neko upravno tijelo, nema sumnje da ¢l. 5. st. 4. obvezuje dr-

29 Muskhadzhiyeva i drugi protiv Belgije, zahtjev br. 41442/07., presuda od 19. sije¢nja 2010. U predmetu se radilo o majci s
¢etvero malodobne djece, ruskim drZavljanima ¢ecenskog podrijetla koji su azil zatraZili u Belgiji, no vraceni su u Poljsku u kojoj
su boravili prije dolaska u Belgiju, na temelju Dublinske uredbe. Cekajuci na vracanje u Poljsku, mjesec dana su smjesteni u
deportacijski centar zatvorenog tipa “Transit Centre 127 bis”.

V. i presudu Mubilanzila Mayeka i Kaniki Mitunga protiv Belgije, zahtjev br. 13178/03, odluka od 12. listopada 2006. - slucaj
ogranicenja slobode kretanja petogodisnje djevojéice bez pratnje koja je vise od dva mjeseca bila smjestena u zatvorenom centru
za odrasle. U navedenom slu¢aju podnositelji zahtjeva su bile dvije drzavljanke DR Konga, majka i dijete. Nakon &to je dobila
izbjeglicki status u Kanadi, majka je zamolila svoga brata, drzavljanina Nizozemske nastanjenog u Nizozemskoj, da dovede
njezinu petogodisnju kéer iz Konga i brine o njoj do omogucavanja djetetova dolaska u Kanadu. Po dolasku na aerodrom u Bru-
sselss, dijete je pritvoreno u tranzitni centar zbog toga $to nije imalo trazene dokumente za ulazak na teritorij Belgije. Nakon
dva mjeseca, usprkos tome §to je prvostupanjski sud u Belgiji ustanovio da je mjera bila nezakonita, dijete je vraceno u Kongo.
ESLJP je smatrao da je u ovom slu¢aju doslo do povrede ¢l. 3., 8., 5. st. 1.1 4. EK.

30 Tako je u presudi S.D. protiv Greke (bilj. 24.) ESLIP zakljucio da je dvomjeseéno zadrzavanje podnositelja zahtjeva u prenapu-
¢enom objektu za zadrzavanje jedinice grani¢ne policije Soufli, u kojem nije imao pristup vanjskim aktivnostima, lije¢nickoj
pomodi, toploj vodi, ¢istim dekama i telefonu, predstavljalo krsenje ¢l. 3. EK.

31 Saadi protiv Velike Britanije, bilj. 25, para 74.

32 Fox, Campbell i Hartley protiv Velike Britanije, zahtjev br. 12244/86., 12245/86. i 12383/86, presuda od 26. lipnja 1990., para. 40.
33 Saadi protiv Velike Britanije, bilj. 25, para. 84.

34 Rusu protiv Austrije, zahtjev br. 34082/02, presuda od 2. listopada 2008.

35 UNHCR, bilj. 18, str. 26.
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Zavu ¢lanicu da osobi lienoj slobode omoguéi pravo obrac¢anja sudu.”* U istom predmetu ESLJP
je zakljuc¢io da ¢e odluka sadrZi li postupanje adekvatna jamstva ovisiti o prirodi okolnosti u ko-
jima se postupanje odvija.?” Postupovna jamstva uklju¢uju, na primjer, pristup sudu, pravno za-
stupanje u odredenim slu¢ajevima i dovoljno informacija o razlozima za pritvor radi moguénosti
djelotvornog osporavanja odluke o zadrzavanju.3®

Pitanje ‘brzog’ odlucivanja ukljucuje kako zahtjev da pravni lijek bude dostupan odmah na-
kon $to je osoba lisena sloboda, tako i brzo sudsko odluc¢ivanje po zahtjevu.®

U odnosu na opseg sudskog nadzora, ESLJP smatra da preispitivanje odluke o lidavanju slo-
bode mora biti dovoljno $iroko i omoguciti ispitivanje zakonitosti mjere te odlu¢ivanje o njezi-
nom nastavku ili okoncanju.#° Uvodenje novih elemenata ili promjena okolnosti u pojedinom
slu¢aju moze zahtijevati novu procjenu potrebe produzetka mjere lidavanja slobode, ¢ak i u slu-
¢aju da je prvobitna odluka o pritvoru bila zakonita.** Pravni lijek protiv odluke mora biti dostu-
pan, §to ESLJP tumaci na nacin da ,,okolnosti moraju biti takve da omogucuju tuZitelju stvarnu
mogu¢nost kori$tenja pravnih sredstava“.#

Izvrsivo pravo na odstetu iz ¢l. 5. st. 5. postoji u slu¢aju povrede bilo koje odredbe iz ¢l. 5. st. 1.
- 4., dok ¢e zahtjev samo prema st. 5. biti izuzetak.® U cilju postivanje ove odredbe drZzava mora
u domacem zakonodavstvu propisati osnovu za odstetu u slucaju krsenja prava koja su zajamde-
na ¢l. 5., bilo da ugradi EK u domace zakonodavstvo ili na drugi na¢in.*

4. OGRANICENJ E KRETANJA TRAZITELJA AZILA U PRAVNOJ STE-
CEVINI EU

Pravna stecevina EU o azilu koja je u vrijeme pisanja ovog rada transponirana u nacionalne
sustave drzava ¢lanica ne razraduje detaljnije ograni¢enje kretanja TA. Prema Direktivi o postup-
ku, ograni¢enje kretanja se ne bi trebalo primjenjivati samo zbog traZenja azila te treba posto-
jati mogucnost brze sudske revizije (¢l. 18.).% Ograni¢enje kretanja predstavlja iznimku od op-
Ceg pravila o slobodi kretanja TA, koja moZe biti ograni¢ena samo u slu¢ajevima u kojima je to
neophodno, primjerice radi zakonskih razloga ili razloga javnog reda (¢l. 7. st. 3. Direktive o pri-
hvatu).4

36 De Wilde, Ooms and Versyp protiv Belgije, zahtjev br. 2832/66.; 2835/66.; 2899/66., presuda od 18. lipnja 1971., para. 76.

37 Ibid., para 78.

38 Gomien, D., Short Guide to the European Convention on Human Rights, Strasbourg, Council of Europe, 2005., str. 49.

39 UNHCR, bilj. 18, str. 28.

40 Chahal protiv Ujedinjenog Kraljevstva, bilj. 22, para. 127.

41 Gomien, bilj. 38, str. 46.

42 Conka protiv Belgije, bilj. 20, para. 46.

43 McBride, J., Pravo na slobodu i sigurnost li¢nosti. Vodi¢ za primjenu ¢lana 5. Evropske konvencije o ljudskim pravim, Sarajevo:
Savjet/Vijece Evrope, 2005., str. 75.

44 Gomien, bilj. 38, str. 49.

45 Council Directive 2005/85/EC of 1 December 2005 on minimum standards on procedures in Member States for granting and

withdrawing refugee status, OJ L 326, 13.12.2005.

46 Council Directive 2003/9/EC of 27 January 2003 laying down minimum standards for the reception of asylum seekers, OJ L 31,
6.2.2003. Standardi uvjeta prihvata predvideni Direktivom predstavljaju skup mjera koje drzave ¢lanice jaméce TA smatraju se
dovoljnim da osiguraju odgovarajudi zivotni standard i uvjete podjednake u svim drzavama ¢lanicama.
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U odnosu na ovakvo uredenje ograni¢enja kretanja TA postavljaju se brojna pitanja, a poseb-
no:

- pitanje tumacenja pojma ‘neophodno’ zbog zakonskih razloga ili razloga javnog reda,

- postoji li obveza testa razmjernosti prije odredivanja mjere,

- pitanje najduljeg trajanja mjere,

- primjena nacela proporcionalnosti.#

U praksi, prema istraZivanjima Europske komisije, postoje veliki problemi u pogledu primje-
ne standarda uvjeta prihvata zajamdcenih Direktivom o prihvatu na TA kojima je ograni¢ena slo-
boda kretanja, ali i opéenito u odnosu na siroku primjenu ovakvih mjera, $to dovodi do ,,onemo-
gucavanja ostvarivanja i uzivanja prava zajamdcenih Direktivom®.4®

NuzZnost boljeg uredenja pitanja ogranicenja kretanja prepoznata je i u recentnim izmjena-
ma pravne stecevine, a u skladu s medunarodnim i europskim standardima i praksom ESLJP-a.
Tako je prijedlog Europske komisije za izmjene Direktive o prihvatu sadrzavao visoke standarde
zastite TA, posebno u odnosu na ogranicenje kretanja. Prema prijedlogu izmjena, mjera bi treba-
la trajati najkrace moguce, a posebno u sluc¢aju kada je odredena zbog utvrdivanja identiteta TA.
Kao nadlezna tijela za odredivanje mjere predloZzena su samo sudska tijela, osim u hitnim sluca-
jevima, a i tada bi odluku upravnog tijela moralo potvrditi sudsko, u roku od 72 sata.*

Medutim, nakon dugotrajnih pregovora, u izmjenama Direktive o prihvatu® usvojenim u
lipnju 2013. razina i obuhvat standarda je suZena u odnosu na prijedlog Europske komisije, no
ipak pruza nesto vecu zastitu TA u usporedbi s ranijim uredenjem. Tako se u izmjenama odredu-
je da se mjera ogranicenja kretanja moze odrediti pod uvjetom da je u svakom pojedinom slu¢aju
proveden test ravnoteZe i utvrdeno je da isti cilj nije moguce ostvariti nekom manje invazivnom
mjerom. Nadalje, taksativno se navode razlozi zbog kojih je moguce odrediti mjeru, uvodi se ob-
veza informiranja TA u pisanom obliku o razlozima odredivanja mjere, njezinom trajanju i mo-
guénosti Zalbe na odluku. Postavlja se i obveza periodi¢ke sudske revizije, posebno u slu¢aju da
mjera traje dulje vrijeme ili se produzuje. U postupcima pred sudskim tijelima TA imaju pravo na
besplatnu pravnu pomo¢, pod odredenim uvjetima. Ureduju se i uvjeti u kojima se provodi mje-
ra ogranicenja kretanja TA, a posebna zastita predvidena je u slu¢ajevima ranjivih skupina TA.

47 Hailbronner, K., Detention of Asylum Seekers, European Journal of Migration and Law, god. 9, br. 2, 2007., str. 168.
48 European Commission, Green Paper of 6 June 2007 on the future common European asylum system, COM (2007) 301 final.

49 European Commission, Amended proposal for a Directive of the European Parliament and of the Council laying down standar-
ds for the reception of asylum seekers (Recast) (COM(2011) 320 final)

50 Directive 2013/33/EU of the European Parliament and of the Council of of 26 June 2013 laying down standards for the reception
of applicants for international protection (recast), OJ L 180/96, 29.6.2013.
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5. OGRANICENJE KRETANJA TRAZITELJA AZILA U HRVATSKOM
PRAVU I PRAKSI

Pitanje ograni¢enja kretanja TA u hrvatskom je zakonodavstvu uredeno Zakonom o azilu
(dalje: ZoA).5* U postupku azila podredno se primjenjuju se i odredbe Zakona o strancima®* (da-
lje: ZoS).

Prema ¢l. 74. st. 1. ZoA, sloboda kretanja TA mozZe se ograni¢iti zbog sljedecih razloga: (1.)
utvrdivanja identiteta, (2.) postojanje razloga za iskljucenje od zastite, (3.) sprje¢avanja $irenja
zaraznih bolesti, (4.) sumnje da podnosenje zahtjeva za azil predstavlja prijevaru i zlouporabu
postupka azila, (5.) napustanja ili pokusaja napustanja RH prije okoncanja postupka, (6.) sprje-
¢avanja dovodenja u opasnost Zivota i imovine drugih osoba, (7.) zastite nacionalne sigurnosti
i pravnog poretka RH, i (8.) podnosenja zahtjeva za azil tijekom postupka prisilnog udaljenja
radi onemogucavanja daljnjeg postupka prisilnog udaljenja. Kretanje se moze ograniciti zabra-
nom kretanja izvan Prihvatilista ili izvan odredenog podrugja te zabranom napustanja odrede-
ne adrese, osim u slu¢ajevima 5-8, u kojima se kretanje ograni¢ava smjestanjem u Prihvatni cen-
tar za strance, kao i u ostalim slu¢ajevima kada se TA ne pridrzava odredbi o ogranicenju slobo-
de kretanja.

Ogranicenje kretanja smjestajem u Prihvatni centar za strance u slu¢ajevima 5 i 8 nece se pri-
mjenjivati na ranjive skupine TA (poslovno nesposobne osobe, maloljetnici, starije i nemoc¢ne
osobe, tesko bolesne osobe, osobe s invaliditetom, trudnice, samohrani roditelji s maloljetnom
djecom te Zrtve mucenja, silovanja ili drugog psihickog, fizickog i seksualnog nasilja).

Kretanje TA moZe se ograniciti najduZe do 3 mjeseca, a iz opravdanih razloga moze se pro-
duziti za jo$ 3 mjeseca. Ogranicenje kretanja odreduje rjesenjem MUP protiv kojeg se moze pod-
nijeti tuzbu upravnom sudu, no tuzba ne odgada izvrsenje rjesenja. Odluku po tuzbi o ograni-
¢enju kretanja upravni sud donijet ¢e nakon usmene rasprave u roku od 15 dana od dana dosta-
ve spisa predmeta.

Prihvatni centar za strance otvoren je u sije¢nju 1997., kod mjesta JeZevo udaljenom oko 20
km od Zagreba. U razdoblju 1997. - 2009. u Centru je bilo smjesteno ukupno 14.858 stranih dr-
zavljana. U 2010. prihvadeno je 559 stranaca, a u 2011 njih 649.3 Prisilno je udaljeno 720 stranaca.
Od ukupnog broja TA u 2011. (807), njih 145 je u odredenoj fazi postupka utvrdivanja izbjeglickog
statusa bilo smjesteno u Prihvatnom centru za strance. Od toga, njih 119 je zahtjev za azil podni-
jelo nakon $to su bili smjesteni u Prihvatni centar za strance zbog izvrsenja prisilnog udaljenja,
a 26 ih je ostalo smjesteno u Prihvatnom centru tijekom cijelog postupka. Od ukupnog broja TA
koji su u 2011. godini bili smjesteni u Prihvatnom centru za strance, njih 26 je u Prihvatni cen-
tar premjesteno nakon $to su podnijeli zahtjev za azil u Prihvatili$tu za traZitelje azila.>* Tijekom
2012. ukupno je 784 osoba bilo smjesteno u Prihvatni centar za strance JeZevo, od ¢ega najvise
drzavljana Afganistana (158), Turske (118) i Kosova (89). Od ukupnog broja stranaca smjestenih
u Centar, njih 360 bili su trazitelji azila (smjestenih na temelju ZoA ili ZoS-a).»

Opcenito, stranca, uklju¢ujudi i odbijenog TA moguce je smjestiti u Prihvatni centar ako je
uhicen ili zadrZan, a prisilno udaljenje nije zapoceto u roku od 24 sata (48 sati ako se stranca pri-

51 Zakon o azilu, NN 79/07., 88/10.

52 Zakon o strancima, NN 74/13., 130/11.

53 Najvige drzavljana Afganistana (154), Turske (134), Albanije (57), Kosova (56), Pakistana (39), Somalije (22) i Palestine (20).
54 MUBP, e-mail, 13.3.2012., u arhivi autorice.

55 MUP, Statisti¢ki pokazatelji za 2012. godinu, sije¢anj 2013.
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silno udaljava na temelju readmisijskog sporazuma). ZoS razlikuje pripremni i redovni smjestaj
u Centar. Pripremni smjestaj moZe trajati do 3 mjeseca, a redovni smjestaj do 6 mjeseci te se u
odredenim slu¢ajevima moZe iznimno produziti za jo$ najvise 12 mjeseci. Stranac koji zatraZi azil
nakon $to mu je odreden smjestaj u Centru moze ostati u njemu boraviti i do isteka roka na koji
mu je smjestaj odreden, odnosno do odobrenja statusa.

Clankom 127. st. 3. i 4. Z0S-a uvedena je obveza povremenog preispitivanja odluka o ograni-
Cenju kretanja od strane upravnog suda, koji ¢e na temelju spisa predmeta u roku od 10 dana od
dana njihove dostave odlutiti treba li stranca otpustiti iz centra. Potrebu produZenja smjesta-
ja upravni sud ¢e razmotriti na temelju usmene rasprave u roku od 15 dana od dana dostave spi-
sa predmeta.

Kapacitet Centra je 108 mjesta, a od toga broja odredeno je 96 mjesta za osobe muskog spola
te 12 mjesta za osobe Zenskog spola i obitelji. Za vrijeme boravka u Centru strancu je osigurana
hitna medicinska skrb i tri obroka dnevno, od kojih najmanje jedan mora biti topli obrok. Omo-
gucuje im se boravak na svjezem zraku najmanje dva sata dnevno u za to odredenom prostoru u
Centru. Stranci imaju pravo na slobodu vjeroispovijesti. Po smjestaju u Centar stranac ima pra-
vo na jedan besplatni telefonski razgovor s diplomatskom misijom ili konzularnim uredom svo-
je zemlje te jos$ jedan besplatan privatni telefonski razgovor u trajanju do 3 minute. Strancima se
omogucuju posjeti najmanje dva puta tjedno.*

Ako stranac posjeduje novcana sredstva, ona ¢e mu biti privremeno oduzeta i pohranjena
kod ovlastenog sluzbenika. Tijekom boravka u Centru, stranac moze koristiti privremeno odu-
zeta novéana sredstva, s time da kod sebe ne moZe imati iznos veéi od 300 kuna. Tro$ak boravka
stranca u Centru iznosi 150 kuna po danu i snosi ih stranac osobno, a ako se radi o strancima koji
su uzoj rodbinskoj vezi, troskove snosi stranac koji posjeduje sredstva. Boravak u Centru napla-
Cuje seiTA, a ako TA dobije azil, navedeni troskovi mu se nece naplatiti.5

6. ZAKLJUCNA RAZMATRANJA: USKLADENOST S MEDPUNARODNIM
I EUROPSKIM STANDARDIMA I PRIJEDLOZI DE LEGE FERENDA

Premda je ogranicenje kretanja TA prema medunarodnim standardima dopusteno, potrebno
je voditi ra¢una o razlozima zbog kojih moze biti odredeno, postupovnim jamstvima zastite TA
te uvjetima boravka u centrima u kojima se smjestaju TA, analiziranim supra. U skladu s navede-
nim, zakonsko uredenje moguénosti ogranicenja kretanja TA prema ZoA nije u potpunosti uskla-
deno s odredbom ¢l. 31. st. 2. Konvencije iz 1951., prema kojoj je, u skladu s doktrinarnim tumace-
njem, ogranicenje kretanja opravdano do trenutka reguliranja boravka u zemlji primateljici, od-
nosno stjecanja statusa TA koji se dobiva podnos$enjem zahtjeva za azilom (vremenski test). Ta-
koder, ogranicenje kretanja mora biti ‘neophodno’, odnosno trazi primjenu testa razmjernosti
od strane nadleZnog tijela prilikom odredivanja, no ZoA ne sadrzi takvu obvezu.

Prema praksi ESLJP-a, ogranicenje slobode kretanja TA i neregularnih migranata, ovisno o
vrsti, trajanju, posljedicama i na¢inu provedbe takve mjere, moZe smatrati liSavanjem slobode.
Lisavanje slobode smatrat ¢e se zakonitim ako je odredeno radi pocinjenja kaznenog djela ili pre-
krsaja povezanog s nezakonitim prelaskom drzavne granice, odnosno kada se razumno oceku-

56 V. Pravila boravka u Prihvatnom centru za strance, NN 66/13.

57 V. Rjedenje o na¢inu izra¢una troskova prisilnog udaljenja, NN 66/13. Strancu se mogu naplatiti i ostali troskovi (primjerice
trogkovi za izradu fotografija, troskovi lije¢enja i sl.) sukladno ispostavljenom ra¢unu.
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je da postoji opasnost od takvog prekr$aja ili bijega zbog pocinjenog kaznenog djela. U skladu s
navedenim, ostali razlozi iz ZoA radi kojih je predviden smjestaj TA u Prihvatni centar za stran-
ce u pojedinom slu¢aju mogli bi se smatrati lisavanjem slobode, i posljedi¢no biti u suprotnosti
s europskim standardima. Nadalje, prema praksi ESLJP-a liSavanje slobode povezano s nezako-
nitim migriranjem opravdano je toliko dugo dok se provodi postupak izrucenja, a ako osoba ne
posjeduje putne isprave nece se smatrati opravdanim jer se ne moze ocekivati da e protjerivanje
biti provedeno. U skladu s navedenim, liSavanje slobode TA (uklju¢ujuéi i odbijene TA) nakon $to
je razvidno da se osobu nece modi vratiti u zemlju podrijetla ne moze se smatrati opravdanim.

U skladu s analizom supra, predlaZe se preciznije urediti odredbu o ogranicenju kretanja TA,
osobito u odnosu na razloge za ogranicenja kretanja TA smjestajem u Prihvatni centar za stran-
ce (¢l. 74. st. 1. - 4. ZoA), kako bi se odredbe uskladile s Konvencijom iz 1951. i praksom ESLJP. U
svakom pojedina¢nom slucaju potrebno je provesti test razmjernosti, pa se u tom smislu prepo-
ruca dopuniti odredbu ZoA na nacin da se uvede obveza provedbe takvog testa.

Prije odredivanja mjere ogranicenja kretanja TA, nadlezno bi tijelo u svakom pojedina¢nom
slu¢aju trebalo analizirati i procijeniti je li takva mjera uistinu neophodna i ostvaruje li se svrha
zbog koje se odreduje te sve okolnosti slucaja, posebno uzimajuéi u obzir pripadali TA ranjivoj
skupini osoba. Takoder, treba uzeti u obzir i do kakvih bi osobnih i drustvenih implikacija moglo
dovesti odredivanje mjere ograni¢enja kretanja.

Bududi da ZoS predvida alternativne mjere ogranicenju kretanja onih stranaca koje se ne
moze prisilno udaljiti (polog putnih isprava, putnih dokumenata i putnih karata; polog odrede-
nih financijskih sredstava; zabrana napus$tanja odredene adrese smjestaja ili javljanje u policij-
sku postaju u odredeno vrijeme) (¢l. 124., 136. st. 3.), to viSe se ¢ini opravdanim ograniciti mogué-
nost ogranicenja kretanja TA te naglasak staviti na alternativne mjere, odnosno slobodu kreta-
nja po potrebi ograniciti na zabranu kretanja izvan Prihvatilista, odredenog podrudja ili zabranu
napustanja odredene adrese. U slu¢ajevima u kojima je uistinu nuzno ograniciti slobodu kreta-
nja TA, primjerice radi sprjecavanja dovodenja u opasnost Zivota i imovine drugih osoba, predla-
Ze se ojacati institucionalne kapacitete Prihvatilista za traZitelje azila kako bi se mjera mogla iz-
vr$iti i u samom Prihvatilistu.

Nadalje, predlaze se bolje uredenje ograni¢enja slobode kretanja ranjivih skupina TA, i to u
pravcu prosirivanja razloga zbog kojih takva mjera ne moze biti odredena i na slucaj utvrdivanja
identiteta. Budu¢i da ve¢ina TA nema osobnih dokumenata kojim bi mogli dokazati identitet,
a Cesto ih nisu niti u moguc¢nosti pribaviti u zemlji podrijetla zbog proganjanja ili diskriminacije
kojoj su izloZeni te uzimajudi u obzir njihovu ranjivost, nije opravdano samo iz navedenog razlo-
ga ogranicavati im slobodu kretanja.

Novim ZoS-om uvedena je obveza povremenog preispitivanja odluka o ograni¢enju kretanja
smjestajem u Prihvatni centar od strane upravnog suda. Ovakvo uredenje predstavlja znacajan
pomak u uskladivanju s medunarodnim i europskim standardima, medutim, potrebno je pratiti
hoce li se ova obveza ostvarivati u praksi te kako ¢e upravni sud odlutivati u ovakvim predmeti-
ma — u pravcu potvrdivanja prakse MUP-a ili ée pak razviti nove standarde zastite stranaca lise-
nih slobode.?® Medutim, ista obveza ne postoji u ZoA, pa se predlaZe uvodenje redovitog preispi-
tivanje odluke o ogranicenju kretanja TA od strane upravnog suda. Nadalje, postavlja se pitanje
dostupnosti pravne pomodi TA, bududi da Zakon o besplatnoj pravnoj pomoéi® tek nacelno na-

58 Prema podacima Upravnog suda u Zagrebu, tijekom 2012. Sud nije zaprimio tuzbe u odnosu na smjestaj stranca u Centru, au 8
predmeta Sud je odlu¢ivao o produzenju smjestaja stranca u Centru. U 7 predmeta produZen je smjestaj stranca dok je u jednom
predmetu stranac otpusten iz Centra.

59 Zakon o besplatnoj pravnoj pomo¢i, NN 62/08., 44/11., 81/11.
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vodi kako TA mogu biti korisnici besplatne pravne pomo¢i u postupcima za koje pravna pomoé
nije predvidena posebnim zakonom.

Navedene izmjene u pravcu boljeg uredenja ogranicenja kretanja TA u praksi mogu imati vaz-
ne pravne, vrijednosne, drustvene i financijske u¢inke kao i one na razini pojedinca.® Pravno, bo-
lje uskladivanje s medunarodnim i europskim standardima doprinosi vecoj pravnoj sigurnosti,
vi$oj razini postivanja ljudskih prava te, ne manje vazno, smanjuje moguénosti donosenja presu-
da protiv RH od strane ESLJP-a. Vrijednosno, ako postoji obveza drzave na pruzanje zastite oni-
ma koji bjeZe od proganjanja u svojim zemljama, ogranic¢enje njihove slobode kretanja, osim u
slu¢ajevima kako je to uistinu neophodno, nije u skladu s vrijednostima koje su inherentne azil-
noj zastiti (pravo na Zivot i slobodu, ljudsko dostojanstvo, vladavina prava, solidarnost). Drus-
tveno, ulestalo kori$tenje mjere ogranicenja slobode kretanja TA moze potaknuti izjednacava-
nje TA s pociniteljima kaznenih djela, odnosno ‘prekrsiteljima zakona’, §to moze dovesti do ne-
gativne javne percepcije instituta azila. Financijski, troskovi povezani s provedbom mjere ogra-
nicenja kretanja visoki su, pa se opravdanim ¢ini smanjiti koristenje navedene mjere $to je vise
moguce. Na razini pojedinca, ogranicenje kretanja stvara posljedice na mentalno zdravlje i emo-
tivno stanje osobe, a koje se manifestiraju kao depresija, posttraumatski poremecaj, anksioznost
i psihoze.®

U praksi se ogranicenje kretanja ¢esto koristi kao svojevrsna kazna za TA za koje se smatra
da zlouporabljuju postupak azila kako bi izbjegli kaZnjavanje ili vra¢anje u zemlju podrijetla. Me-
dutim, ¢injenica da se radi o zlouporabi trebala bi biti utvrdena u azilnom postupku, a prema TA
upotrijebiti blagodat sumnje, §to je jedno i od nacela hrvatskog zakonodavstva o azilu. U tom
smislu, mjera ograni¢enja slobode kretanja trebala bi predstavljati zastitnu mjeru koja se odre-
duje u iznimnim slu¢ajevima, kada to traze okolnosti pojedinog slu¢aja, a ne mjeru kaznjavanja
osoba koje traze zastitu od proganjanja.

60 Usp. O'Nions, H., No Right to Liberty: The Detention of Asylum Seekers for Administrative Convenience, European Journal of
Migration and Law, god. 10, br. 2, 2008., str 149-185.

61 V.npr. Keller, A. S. et al., The impact of detention on the health of asylum seekers, The Journal of ambulatory care manage-
ment, god. 26, br 4., 2003., str. 383-385.
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LIMITATION OF THE FREEDOM OF MOVEMENT FOR AN ASYLUM
SEEKER: A PROTECTIVE MEASURE OR PUNISHMENT?

Summary

The main purpose of the paper is to analyse the issue of detention of asylum seekers, a com-
mon practice of many states today. Although states have the right to detain aliens due to illegal
entry or stay, according to the international human right law, as well as to the European and na-
tional legislation no one shall be subjected to arbitrary arrest, detention or exile.

Analysis in the paper is based on the legal method of research and interpretation of legal
acts and other sources of law, namely treaties, European legislation (acquis on asylum and relat-
ed matters and legal acts of the Council of Europe on asylum, in particular the Convention for
the Protection of Human Rights and Fundamental Freedoms and the case law of the European
Court of Human Rights) and the Croatian legislation on asylum and aliens. The special attention
is given to the analyses of the level of harmonization of Croatian legislation and practice with in-
ternational and European standards. In line with the conclusion that Croatian legislation is not
fully harmonised with these standards, the paper contains proposals de lege ferenda.

Key words: freedom of movement, asylum, asylum seeker, deprivation of liberty, detention
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DIE EINSCHRANKUNG VON FREIZUGIGKEIT DER ASYLANTRAG-
STELLER: SCHUTZMASSNAHME ODER STRAFE?

Zusammenfassung

In dieser Arbeit werden die Fragen der Einschrankung von Freizigigkeit der Asylantrag-
steller durch deren Unterbringung in den Anstalten geschlossenen Typs erortert, was in vielen
Lindern zu immer haufigeren Praxis wird. Obwohl die Fremden wegen ihres gesetzeswidrigen
Einzugs und Aufentahlts auf dem Territorium eines Staates von demselben Staat verhaftet wer-
den konnen, darf niemand freiwillig verhaftet oder festgenommen werden, was durch interna-
tionale Dokumenten zum Schutz der Menschenrechte, sowie durch europiische und nationale
Vorschriften gewahrleistet wird.

Die Analyse wird mit Hilfe der rechtsdogmatischen Methode der Untersuchung und Deutung
von Rechtsakten und anderen Rechtsquellen, bzw. von internationalen Vertragen, europaischen
Rechtsakten (die Errungenschaft der EU iiber Asyl und dhnliche Gegenstinde, sowie die Recht-
sakte des Europarats tiber Asyl, insbesondere die Konvention zum Schutz der Menschenrechte
und Grundfreiheiten und die Entscheidungen des Europiischen Gerichtshofs fiir Menschen-
rechte) sowie von kroatischen Vorschriften tiber Asyl und Fremden durchgefahrt. Dartiber hina-
us wird die Harmonisierung der kroatischen Gesetzgebung und Praxis mit internationalen und
europdischen Standards analysiert, woraus geschlossen wird, dass kroatische Vorschriften mit
betreffenden Standards nicht véllig harmonisiert sind. In Einklang mit dieser Schlussfolgerung
werden einige Vorschlige fiir weitere Angleichung de lege ferenda gemacht.

Schlagworter: die Freiziigigkeit, das Asyl, der Asylantragsteller, der Freiheitsentzug,
die Einschrankung von Freizugigkeit



