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Kao rezultat arapskog proljeca i promjena na Bliskom istoku, europske zemlje se suo-
¢avaju s novim valom migracija i povecanim brojem zahtjeva za medunarodnom zastitom.
Institut azila predstavlja prijeko potreban instrument medunarodne zastite izbjeglica na
nacionalnoj razini, namijenjen stvaranju strukturiranog okvira za za$titu, a ujedno osigura-
vajuci trajno rieSenje statusa. Jedno od pitanja vezanih uz pravo pristupa teritoriju zemlje
primateljice te sustavu azila je i zabrana kaznjavanja trazitelja azila (dalje: TA) za nezakonit
ulazak ili boravak na teritoriju drzave primateljice. Jedan od oblika takvog kaznjavanja je
ograni¢avanje slobode kretanja TA. Drzave C¢lanice EU, pa tako i Hrvatska, mjeru ograni-
Cenja slobode kretanja koriste kao sredstvo nadzora i odvrac¢anja. Primjena ogranienja
slobode kretanja TA pokazala se upitnom iz prakti¢nih, pravnih i ekonomskih razloga.

Rad daje pregled mjere ograni¢enja slobode kretanja u medunarodnom, europskom
i hrvatskom zakonodavstvu. U obzir su uzeti relevantni medunarodni akti, akti Vijeca Eu-
rope, praksa Europskog suda za ljudska prava i neobvezni medunarodni standardi te je
provedena komparativna analiza Cetiriju novih ¢lanica EU (Slovenija, Madarska, Slovacka
i Bugarska), kako bi se pronasla adekvatna rieSenja za RH. Unutar hrvatskog zakonodav-
stva, analizirane su postoje¢e zakonodavne odredbe i njihova primjena u praksi. Analiza
je provedena pravnodogmatskom metodom istraZivanja i tumacenja pravnih akata i drugih
izvora prava. Na kraju rada su dani prijedlozi za izmjenu Zakona o azilu: prijedlog mjera,
opis i postupovna jamstva te primjena u praksi.

Kljucne rijeci: traZitelj azila, ograni¢enje slobode kretanja, nezakoniti migrant, pravo na
azil
1. Uvod

Kao rezultat arapskog prolje¢a i promjena na Bliskom istoku, europske zemlje suoca-
vaju se s novim valom migracija i povecanim brojem zahtjeva za medunarodnom zastitom.
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Hrvatska, kao i ostale zemlje Europe, biljezi porast broja trazitelja azila - dok je u 2010.
podneseno samo 290 zahtjeva, 2013. je (zaklju¢no s 22. travnjem) podneseno 554 zahtje-
va'. Institut azila predstavlja prijeko potreban instrument medunarodne zastite izbjeglica na
nacionalnoj razini, namijenjen stvaranju strukturiranog okvira za zastitu, a ujedno osigura-
vajuci trajno rjesSenje njihovog statusa. Jedno od pitanja vezanih uz pravo pristupa teritoriju
zemlje primateljice te sustavu azila je i zabrana kaznjavanja TA za nezakonit ulazak ili
boravak na teritoriju drzave primateljice. Jedan od oblika takvog kaznjavanja je ograni¢a-
vanje slobode kretanja TA. Ono ée se u ovome radu odrediti kao ograni¢avanje slobode,
odnosno, pritvaranje unutar manjeg ili ograni¢enog prostora (zatvori, centri zatvorenog
tipa, prostori za zadrzavanije i sl.), gdje je sloboda kretanja bitno ograni¢ena i koji TA ne
moze napustiti bez da napusti prostor drzave.?

lako su neslaganja izmedu normi medunarodnog i europskog prava, te onih nacional-
nih najéeSée minimalna, njihova primjena u praksi i nacionalna politika mnogih zemalja
Cesto dovode do odstupanja od medunarodnih postulata i idu u smjeru osude i kaznjavanja
TA. Drzave ¢lanice EU, uz pojac¢anu grani¢nu kontrolu, ograni¢enje slobode kretanja pr-
venstveno koriste kao nacin odvrac¢anja neregularnih migranata i TA sa svojega teritorija.
Primjena ograni¢enja slobode kretanja TA pokazala se upitnom iz prakti¢nih, pravnih i
ekonomskih razloga.

Kao ¢lanica medunarodne zajednice i nova ¢lanica EU, Hrvatska se obvezala poStovati
i osigurati primjenu medunarodnih i europskih standarda. Jedan od standarda koji se na-
mece je i uporaba ograni¢enja slobode kretanja TA kao posljednjeg sredstva. Da bi takva
politika prema TA bila moguca, potrebno je osigurati odgovarajuci nacionalni zakonodavni
okvir i, bitnije, postaviti temelje za njegovu ucinkovitu primjenu u praksi. Nove drustvene
prilike i migracijski trendovi zahtijevaju stanovitu prilagodbu hrvatskog migracijskog susta-
va i sustava azila.

Ograni¢avanje slobode kretanja TA kao tema rada izabrano je iz prakti¢nih i teoretskih
razloga. Pravo na medunarodnu zastitu i moguénosti ograni¢enja tog prava postaje bitno
zbog politicke i humanitarne situacije u svijetu, a sama tema gotovo uopce nije obradena u
hrvatskoj i regionalnoj literaturi.

U radu biti ¢e obradeni medunarodni standardi predvideni Konvencijom o statusu izbje-
glica iz 1951., podredno i Medunarodnim paktom o gradanskim i politiCkim pravima i slobo-
dama te Opcéom deklaracijom o ljudskim pravima, uz pregled medunarodno neobvezujucih
dokumenata. Drugi dio rada obraduje ograni¢enje kretanja na regionalnoj razini, unutar
pravne steCevini EU te prakse Europskog suda za ljudska prava. Slijedi komparativna stu-
dija koja nastoji prikazati, a potom i analizirati, tendencije u razvoju politika primjene mjere
ogranicenja slobode kretanja TA u Cetiri grani¢ne zemlje EU: Bugarskoj, Madarskoj, Slo-
vackoj i Sloveniji. Cilj komparativne studije, a ujedno i rada, bio je kroz poredbenu analizu
pravnih sustava pronac¢i moguénosti, sadrzaj i mehanizam primjene ogranienja kretanja
prema TA. Navedene zemlje izabrane su zbog svojih sli¢nosti s RH. Radi se o0 novim ¢lani-
cama EU. Madarska, Slovacka i Slovenija postale su to 1. svibnja 2004., dok je Bugarska
to postala u zadnjem krugu prosirenja, 1. sijenja 2007. Sve navedene zemlje ujedno su i
postsocijalistiCke i posttranzicijske zemlje, nastale nakon ru$enja Berlinskog zida. Njihovo
nasljede je, bez Zelje za pretjeranim pojednostavljivanjem, utjecalo i na zakonodavni okvir
pa tako i na druStvenu kulturu tih zemalja. Takoder, sve izabrane zemlje geografski se
nalaze na jugoistoku Europe te svojim poloZajem ¢ine vanjsku granicu EU. Najvaznije od
svega, sve zemlje su pretezno ili isklju¢ivo zemlje tranzita za TA i neregularne migrante na
putu prema srednjoj i zapadnoj Europi. Izbor upravo ove Cetiri zemlje omogucio je poredbe-

' UNCHR, Statisti¢ki izvjestaj o broju traZitelja azila u Republici Hrvatskoj za 2013., http://www.unhcr.hr/images/
stories/news/stats/docs/2012/2013asmthdata_hr.pdf

2 G. LALIC NOVAK, Doktorska disertacija: Pravni i institucionalni aspekti azila, Zagreb, 2012., str. 78.
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nu analizu ,novih“ drzava ¢lanica EU koje su se susretale, ili se i dalje susrecu, sa sli¢nim
izazovima kao i Hrvatska na podrugju politike azila i migracija. Cetiri zemlje usporedene
su s obzirom na sljedece kriterije: (1) Sira slika politike azila i migracija u pojedinoj zemlji u
trenutku pisanja rada; (2) zakonodavni okvir drzava; (3) mogucnosti pristupa sustavu azila
u pojedinoj drzavi; (4) vrste, sadrzaj i nacin primjene mjera ograni¢enja slobode kretanja
prema TA. Peti dio rada obraduje ograni¢avanje slobode kretanja u cjelovitom kontekstu
nacionalnih prilika, izvora i medunarodnih standarda u Hrvatskoj. U zaklju¢ku su izlozeni
prijedlozi za izmjenu vazeéeg Zakona o azilu.

Analiza u radu je izvedena pravnhodogmatskom metodom istrazivanja i tumacenja prav-
nih akata i drugih izvora prava, dok se S$iri okvir nastojao prikazati razli¢itim izvorima, uk-
ljuéujuci istrazivacke studije, akademske radove, komentare, novinske ¢lanke, sluzbena
izvjeS¢a drzavnih vlada i tijela drzavne uprave te izvjeS¢a nevladinih organizacija.

2. Medunarodni standardi ograni€avanja slobode kretanja

Temeljni medunarodnopravni dokument zastite izbjeglica je Konvencija o statusu izbje-
glica® s pripadajuc¢im Protokolom* (dalje: Konvencija iz 1951.). Provedbu Konvencije iz
1951. i Protokola iz 1967. nadzire Ured Visokog povjerenika Ujedinjenih naroda za izbje-
glice (dalje: UNHCR) ¢ija zadaca postaje sve vaznija u suvremeno doba, prvenstveno
zbog razli¢ite primjene Konvencije i Protokola u praksi. U praksi je pristup izbjeglica zastiti i
pomodi od strane tre¢ih drzava, temeljni preduvjet za ozivotvorenje medunarodnopravnog
izbjegli¢kog rezima.®

Izmedu ostalih pitanja povezanih s pravom na pristup teritoriju i sustavu azila, meduna-
rodni standardi ukljuCuju i zabranu kaznjavanja TA za nezakonit ulazak ili boravak na te-
ritoriju drzave primateljice. Jedan od takvih oblika kaznjavanja predstavlja i ograni¢avanje
slobode kretanja TA pritvaranjem, do okon¢anja postupka utvrdivanja izbjeglickog statusa.
Smjernice UNHCR-a iz 2012. godine definiraju ograni€enje slobode kretanja kao ,ograni-
¢avanje slobode ili pritvor u zatvorenom prostoru kojeg TA ne smije svojevoljno napustiti,
ukljuéujuci zatvore, prostore namjene ograniCavanju slobode kretanja, zatvorene centre
ili centre i prostore za zadrzavanje“.® lako sadrzi odredene karakteristike liSenja slobode
kretanja unutar kaznenog prava, ograniCavanje slobode kretanja TA mjera je administrativ-
nog, a ne kaznenog karaktera.”

Prema medunarodnim standardima, ograni¢avanje slobode kretanja TA trebalo bi se
upotrebljavati kao posljednja mjera® tek ako druge, manje otegotne mjere, nisu prikladne za
postizanje Zeljenog cilja. Navedeni standardi biti ¢e analizirani u nastavku rada.

3 Konvencija o statusu izbjeglica, UNTS vol. 189, 28. srpnja 1951.; SL SFRJ: MU 15/1960; stupila na snagu 21.
travnja 1954.

4 Protokol o statusu izbjeglica, UNTS vol. 606, 31. sije¢nja 1967., SL SFRJ: MU 15/67; stupio na snagu 4. listopa-
da 1967.

5 LALIC NOVAK, op. cit. (bilj. 2), str. 1.

6 UNHCR, ,UNHCR’s Revised Guidelines on Applicable Criteria and Standards relating to the Detention of
Asylum-Seekers” (Guidelines), 26. veljate 1999. Dostupno na:

"ttp://www.refworld.org/docid/3c2b3f844.html (15.3.2013.)

7 UN General Assembly, ,Body of Principles for the Protection of All Persons under Any Form of Detention or
Imprisonment®, A/RES/43/173, 9. prosinca 1988. Dostupno na:
http://www.un.org/documents/ga/res/43/a43r173.htm 8 (15.3.2013.)

8 UNHCR, ,Guidelines on the Applicable Criteria and Standards relating to the Detention of Asylum-Seekers and
Alternatives to Detention®, 2012., Guideline 3, str. 18. Dostupno na:
http://www.refworld.org/docid/503489533b8.html (30.4.2013.)
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2.1. Kaznjavanje trazitelja azila za nezakonit ulazak ili boravak

Clankom 31. st. 1. Konvencije iz 1951., odredena je zabrana kaznjavanja izbjeglica
koje se nezakonito nalaze u zemlji prihvata, uz ispunjenje uvjeta da dolaze direktno s
teritorija gdje su njihov zivot ili sloboda ugrozeni, da se bez odgadanja jave vlastima te da
predoCe valjane razloge svog nezakonitog ulaska/ boravka.® Razlog njihovog nekaznjava-
nja opravdava se ¢injenicom da brojni TA i izbjeglice ne mogu na zakonit nacin uéi u drugu
zemlju kako bi potrazili zastitu (npr. zato §to ne mogu ishoditi osobne dokumente u zemlji
podrijetla u kojoj su proganjani).'®

Pod terminom ,kazne“ smatraju se kazneni progon, nov€ane kazne i preventivno pri-
tvaranje.' U sluCaju da je postupak protiv TA zbog nezakonitog ulaska ili boravka veé
zapocet, postupak treba prekinuti, a ako je presuda donesena, ona se ne smije izvrsiti."?

Termin ,direktno” (s teritorija) ne treba tumaciti strogo i doslovno, ve¢ u skladu s okol-
nostima sluéaja, uzimajudi u obzir pitanje rizika tijekom putovanja. Clanak 31. st. 1. ne
zahtjeva da TA stigne izravno s teritorija zemlje podrijetla, ako bi u drzavama na putu do
zemlje u kojoj se trazi zastita stvarno ili potencijalno moglo do¢i do ugrozavanja njegovog
zivota ili slobode, ili te drzave ne jam¢&e medunarodnu zastitu ili na drugi nacin ogranicavaju
pristup postupku utvrdivanja izbjeglickog statusa.'®

Obveza ,javljanja vlastima“ predstavlja inicijativu TA i tumaci se kao postupanje u do-
broj vjeri, dok bi se trazenje azila nakon zatjecanja u nezakonitom boravku ili nakon pri-
tvaranja moglo smatrati izrazom postupanja u dobroj vjeri, pod uvjetom da se ne bi moglo
razumno ocekivati da je TA ranije mogao zatraziti zastitu.™

Termin ,bez odgadanja“ ne treba tumaditi kao ,odmah“, veé vodeéi ra¢una o osobnim
okolnostima TA koje ga sprecavaju da zatrazi azil (npr. nepoznavanje jezika, nedostatak
informacija, nepovjerenje u tijela javne vlasti) te dostupnosti pomoéi.'® Ako se TA javi tije-
lima javne vlasti nakon odredenog razdoblja skrivanja, a vrijeme koje je proveo skrivajuci
moze se smatrati razumnim, smatra se da je javljanje bilo ‘bez odgadanja’.'®

Termin ,valjani razlozi“ takoder treba tumaciti u odnosu na konkretan slu¢aj - razlozi
mogu ukljuciti strah TA, nepoznavanje postupka ili djelovanje u skladu s uputama trecih
osoba.'

9 lako se u €lanku 31. st. 1. koristi termin ,izbjeglica“, zabrana se odnosi i na TA, sve do zavrSetka postupka utvr-
divanja izbjeglickog statusa., J. C. HATHAWAY, The Rights of Refugees under International Law, Cambridge,
2005., str. 389.

10 LALIC NOVAK, op. cit. (bilj. 2), str. 77.

Radna skupina za arbitrarno ogranicavanje slobode kretanja navodi da ,,kriminalizacija nezakonitog ulaska u ze-

mlju nadilazi zakonit interes drzava da kontroliraju i reguliraju nezakonite migracije te dovodi do nepotrebnog [te

stoga i arbitrarnog] ograni¢avanja slobode kretanja.“U medunarodnome pravu postoji i opéeprihvaéeno misljenje
da se nezakoniti migranti ne bi smjeli kaznjavati ¢ak ni kada putuju nezakonito uz pomo¢ krijuméara. lako po-
stoje jasni medunarodni standardi o ograni¢avanju slobode kretanja koje su drzave implementirale u nacionalno
zakonodavstvo, veliki broj drzava i dalje mjeru ograni¢avanja provodi nezakonito. Protokol protiv krijumcarenja
migranata kopnom, morem i zrakom, kojim se nadopunjuje Konvencija Ujedinjenih naroda protiv transnacional-

nog organiziranog kriminaliteta, UNTS vol. 2241, 28. sije¢nja 2004., NN:MU 14/02.

2 A GRAHL-MADSEN, Commentary of the Refugee Convention 1951 (Articles 2-11, 13-37), Geneva, 1967. (reiz-
danje 1997.), str. 98-99.

13 LALIC NOVAK, loc. cit.

™ lbid.

s lbid.

% lbid.

7 G.S. GOODWIN-GILL, cit. prema LALIC NOVAK, op. cit. (bilj. 2), str. 78.
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2.2. Odredivanje mjere ograni¢enja slobode kretanja trazitelja azila

Ograni¢avanje slobode kretanja TA u pravilu treba izbjegavati, a iznimke od opéeg
nacela trebale bi biti odredene nacionalnim zakonodavstvom'®. Prema Opcoj deklaraciji o
ljudskim pravima, nitko ne smije biti podvrgnut arbitrarnom uhiéenju, zatvaranju ili izgonu.®

U odredenim slu¢ajevima, ograni¢enje slobode kretanja ipak je opravdano i to kad je
ono?: (1) u cilju utvrdivanja identiteta TA, ako identitet nije utvrden ili je sporan, (2) u cilju
utvrdivanja elemenata na kojima se zasniva trazenje azila potrebno obaviti preliminarni
razgovor s TA kako bi se utvrdile osnovne €injenice; ne podrazumijeva ograni¢avanje slo-
bode kretanja tijekom cijelog postupka utvrdivanja izbjegli¢kog statusa ili u neograni¢enom
trajanju, (3) kod namjernog unistavanja isprava o identitetu ili koriStenja krivotvorenih ispra-
va 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 suradivati,
a ako TA nema dokumente zato to ih nije mogao pribaviti, ne bi mu trebalo ograniavati
slobode kretanja samo na temelju ¢injenice da ne posjeduje dokumente, (4) ako postoje
dokazi da TA predstavlja opasnost za nacionalnu sigurnost ili javni red.?'

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 kre-
tanja unutar njenog teritorija. Na TA ogranicenje slobode kretanja moze se odrediti prema
odredbama koje se primjenjuju na strance opcenito u istim okolnostima. |z toga slijedi da
drzava ne smije predvidjeti ni primijeniti pravila o ograni¢enju slobode kretanja na TA jed-
nako kao ni na ostale strance koji zakonito borave na njezinom teritoriju. Medutim, mnogo
je drzava stavilo rezervu na ovaj €lanak pozivajuc¢i se na zastitu nacionalne sigurnosti,
javnog reda ili javnog interesa.??

Drugaciji rezim, u skladu sa ¢l. 31. st. 2., predviden je za TA koji nezakonito borave na
teritoriju drzave primateljice, prema kojima je ograni¢enje slobode kretanja mogu¢e samo
ako je neophodno (uvjet neophodnosti, odnosno razmjernosti) i vremenski do trenutka
reguliranja statusa, odnosno prihvacanja od strane trece zemlje. Do uredenja njihovog sta-
tusa dolazi kada je podnesen zahtjev za azilom u skladu s odredbama nacionalnog prava.

UNHCR u Smijernici 4.3. iz 2012. navodi da, da bi se osigurala zakonitost ogranice-
nja slobode kretanja, je potrebno razmotriti i druge mogucénosti osiguranja prisutnosti TA
tijekom postupka, ovisno o osobnim okolnostima TA i moguc¢nostima u lokalnoj zajednici.
Alternativne mjere mogu ukljuciti obvezu javljanja nadleznom tijelu, boravak na odredenoj
adresi tijekom postupka, postojanje jamca ili drugih garancija, pustanje na osnovi jamcevi-
ne te boravak u otvorenim centrima.

© Gl 12. st. 3. Medunarodnog pakta o gradanskim i politickim pravima navodi da ,svako ograni¢enje mora biti
utemeljeno u zakonu, zatim potrebno u konkretnom sluéaju radi zastite drzavne sigurnosti, javnog reda (ordre
public), zdravlja ili morala ili prava i sloboda drugih kao i u skladu s drugim pravima ove Konvencije.“ Sli¢ne
odredbe se mogu pronadi i u drugim propisima medunarodnog prava. International Convention on the Rights of
All Migrant Workers and Members of their Families, UNTS, vol. 2220, 18. prosinca 1990., ¢lanak 16.; Konvencija
o pravima djeteta, UNTS vol. 1577, 20. studenog 1989., SFRJ:MU 15/1990, NN:MU 12/93,, ¢lanak 37.

1 Gl o. Opée deklaraciji o ljudskim pravima (UNGA Res. 217 A(lll), 10. prosinca 1948.), €l. 9. st.1. Medunarodnog
pakta o gradanskim i politickim pravima (UNTS vol. 999, str. 171, 16. prosinca 1966., SL SFRJ 7/71).

20 UNHCR, Detention of Refugees and Asylum-Seekers, No. 44 (XXXVII) — 1986, para. b).

21 LALIC NOVAK, cit. loc.

22 Npr. Gréka, Nizozemska, épanjolska i dr.; Goodwin-Gill, G., ,Article 31 of the 1951 Convention Relating to the
Status of Refugees: Non-Penalization, Detention, and Protection®, lipanj 2003. Dostupno na: http://www.refworld.
org/docid/470a33b10.html (30.4.2013.)
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2.2.1. Postupovna jamstva

Ako se u skladu s propisanim postupkom ocijeni da je ograni¢avanje kretanja neophod-
no, trajanje takve mjere mora biti predvideno zakonom te vremenski $to je krace moguce.
Arbitrarno ograni¢avanje kretanja nije samo ono koje je nezakonito, vec i ono koje se moze
smatrati nepravednim.

TA mora biti obavijesten o odluci i razlozima za ograni¢avanje slobode kretanja i svojim
pravima na jeziku koji razumije i na njemu razumljiv nacin. Na odluku mora biti dopustena
zalba, no, s obzirom na Cinjenicu da TA uglavnom ne poznaju jezik i pravni sustav drzave
primateljice, potrebno je povremeno preispitivanje odluke o ograni¢avanju slobode kreta-
nja od strane neovisnog i nepristranog tijela. TA ima pravo traziti da se preispita neophod-
nost mjere ograni¢avanja slobode kretanja na ponovnom saslu$anju i posljedi¢no odbaci-
vanje donesene mjere. TA treba obavijeSten o pravu na pravno savjetovanje, a kada je to
moguce osigurati i besplatnu pravnu pomoc¢ te mogucnost kontakta UNHCR-a, nacionalnih
organizacija za pomo¢ izbjeglicama i odvjetnika. Odredivanje mjere ograni¢avanja slobode
kretanja ne smije predstavljati prepreku moguénosti podno$enja zahtjeva za azil.?

Uvjeti ograni¢avanja slobode kretanja moraju biti humani i dostojanstveni, a u obzir
treba uzeti posebne okolnosti i potrebe odredenih skupina TA (to su potrebe zrtava traume
ili torture, zena, djece, zZrtava ili potencijalnih zrtava trgovine ljudima itd.).?> Ograni¢avanje
slobode kretanja mora biti podlozno neovisnom nadzoru i inspekciji.?®

3. Europski standardi
3.1. Standardi Vije¢a Europe

Temeljni dokument za zastitu ljudskih prava i sloboda na europskoj razini je Europska
konvencija za zastitu ljudskih prava?” (u nastavku EK) koja zajedno sa praksom Europskog
suda za ljudska prava (u nastavku ESLJP) predstavlja najvazniji instrument za zastitu ljud-
skih prava na podrucju Europe.?® lako EK ne sadrzi odredbe koje se izri¢ito odnose na pra-
vo azila i strance, kroz praksu ESLJP-a u razdoblju izmedu 1989. do danas, tumacenjem
EK, postavljen je niz standarda u zastiti TA.

Drzave samostalno odlu¢uju o pitanjima ulaska, boravka i protjerivanja stranaca®,
medutim, prilikom normiranja te odlu€ivanja o primjeni mjera kojima se moze ograniciti
sloboda kretanja stranaca i TA moraju se postivati odredbe EK, s posebnim naglaskom
na ¢l. 5. EK kojim je zajam¢eno pravo na slobodu i sigurnost osoba®. ESLJP nije vezan
prethodnom odlukom nacionalnih vlasti, ve¢ sam donosi odluku, na temelju okolnosti po-

25 Ovakvo tumacenje prihvac¢eno je u radu UN Komisije o pravima ¢ovjeka o pravu na slobodu od samovoljnog
uhi¢enja, pritvaranja i izgona (prema Goodwin-Gill, G.S, op.cit. (bilj 22), str. 222).

24 UNHCR, UNHCR'’s Revised Guidelines on Applicable Criteria and Standards relating to the Detention of Asylum-
Seekers, 26. veljace 1999.

2 LALIC NOVAK, op. cit. (bilj. 2), str. 80.

26 UNHCR, op. cit. (bilj. 24), Guideline 10

27 Konvencija za zastitu ljudskih prava i temeljnih sloboda, ETS 5, 4. studeni 1950., NN:MU 6/99, 9/99.

28 EK danas broji 47 potpisnica, uklju€ujuéi i svih 27 zemalja Europske unije te Hrvatsku. Uskoro bi Konvenciji tre-
bala pristupiti i Europska unija, na temelju zakonske obveze predvidene Ugovorom iz Lisabona (stupio na snagu
1. prosinca 2009.), §to bi predstavljalo vazan korak u razvoju i zastiti ljudskih prava u Europi.

2 Moustaquim protiv Belgije, zahtjev br. 12313/86, presuda od 18. velja¢e 1991.

%, Svatko ima pravo na slobodu i na osobnu sigurnost. Nitko ne smije biti liSen slobode, osim u sljede¢im slu¢aje-
vima i u postupku propisanom zakonom (...)* (€l. 5. EK)
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jedinog slu€aja, da je u odredenoj situaciji doSlo do ograni¢enja slobode kretanja u skladu
s ¢l. 5. EK.%

Do ograni€enja slobode i sigurnosti osoba moze doci samo na temelju taksativno nave-
denih razloga u €l. 5. EK. Za ovaj rad je bitna to¢ka f. (€l. 5. st. 1.), liSavanje slobode u svr-
hu: sprje€avanja nezakonitog ulaska u zemlju®? i u svrhu protjerivanja ili izru¢enja osobe.

Prema ¢l. 5. EK, svako ograni¢enje slobode kretanja, uz ispunjenje jednog od taksativ-
no navedenih razloga predvidenih ¢lankom 5., mora biti u skladu s materijalnim i procesnim
pravilima nacionalnog prava drzave koja izri¢e takvu mjeru® (ili medunarodnog prava kada
je to prikladno®*). Da bi bio ispunjen standard pravne sigurnosti — ograni¢enje slobode kre-
tanja mora biti na jasan nacin uredeno pravnim normama domaceg prava tako da svaka
osoba moze predvidjeti (do stupnja koji je primjeren okolnostima) posljedice koje moze
izazvati svojim ponasanjem.®

Ogranicenje slobode kretanja ne bi smjelo biti arbitrarno. Prema praksi ESLJP-a, ,ar-
bitrarnost nadilazi utemeljenost odluke o mjeri ograni¢avanja u domacem zakonodavstvu.
Odluka o ograni¢enju moze biti arbitrarna i u slu€aju kada je donesena u skladu sa norma-
ma domaceg zakonodavstva koje su u suprotnosti s Konvencijom.*¢ Postupak odlucivanja
0 primjeni mjera mora biti voden s duznom paznjom i u dobroj vjeri.®” Odluka mora biti usko
povezana sa svrhom sprje€avanja nezakonitog ulaska u zemlju ili protjerivanja i izru¢enja
TA3, mjesto i uvjeti pritvora moraju biti prikladni, a njihovo trajanje razumno. Pri donoSe-
nju ocjene o zakonitosti ograni¢enja kretanja, nacionalni sud mora imati u vidu okolnosti
pojedinog slu¢aja.®® Ograni¢enje slobode kretanja u svrhu protjerivanja ili izru¢enja moze
biti opravdano ¢ak iako su nadlezne vlasti zapocele postupak protjerivanja ili izru¢enja bez
formalnog zahtjeva ili odluke o izru€enju.*® Ono ¢e biti opravdano samo za vrijeme trajanja
deportacije ili izru¢enja. ESLJP smatra da za razliku od ograni¢enja slobode kretanja na
temelju ¢l. 5. st. 1. tocke b., c., d. i e., ograni¢enje prema oba dijela toc¢ke f. ne podlijeze
»testu nuznosti“. S druge strane, ESLJP zakljuCuje da ako bi nacionalno pravo propisivalo
da mjera previdena to¢kom f. EK mora ispuniti uvjet nuznosti, neudovoljavanje tom uvjetu
dovelo bi do nezakonitog ogranicenja.*!

81 H.L. protiv Ujedinjenog Kraljevstva, zahtjev br. 45508/99, presuda od 5. listopada 2004.

32 Saadi protiv Ujedinjenog kraljevstva je prvi predmet u kojem je ESLJP morao uzeti u obzir prvi dio ¢l. 5. st. 1. t. f.
— sprjeCavanje nezakonitog ulaska u zemlju. U presudi je Sud to¢ku f. tumacio dosta Siroko, pa je tako gospodinu
Saadiju, koji se odmah po (nezakonitom) ulasku u Ujedinjeno Kraljevstvo sam predao vlastima te zatrazio azil i
kojemu je ve¢ bio odobren privremeni boravak, potvrdio odluku domacéeg suda o ograni¢enju slobode kretanja
u svrhu sprie¢avanja nezakonitog ulaska u zemlju. Sud je smatrao da je njegov pristup u skladu sa Zaklju¢kom
izvrénog odbora UNCHR-a, UNHCR-ovih smjernica o ograni¢enju slobode kretanja te Preporuka o ograni¢enju
slobode kretanja Odbora ministara VE. Dok je ESLJP u presudi donio usko (i ne nuzno vjerno) tumacenje nave-
denih dokumenata, oni ipak priznaju pravo drzave da odluci o liSavanju slobode stranaca u odredenim okolno-
stima — radi provjere identiteta, kako bi se utvrdili elementi na koji se temelji njihov izbjegli¢ki status ili pravo na
azil, slu¢ajevi u kojima su TA unistili svoje putne i/ili osobne dokumente, ili su koristili lazne dokumente kako bi
ostvarili pravo na azil ili radi zastite drzavne sigurnosti i javnog reda.

33 |sti standard je postavljen i u él. 9. Medunarodnog pakta o gradanskim i politickim pravima.

3 Medvedyev i drugi protiv Francuske, zahtjev br. 3394/03, presuda od 29. ozujka 2010.

3 U sluéaju Amuur protiv Francuske ESLJP je naveo da se trazi da uhiéenje ili pritvaranje imaju osnovu u domacéem
zakonu. Medutim, domacdi zakon mora zadovoljavati standarde predvidene EK-om.

%6 Creangd protiv Rumunjske, zahtjev br. 29226/03, presuda od 23. veljace 2012.

87 A. i drugi protiv Ujedinjenog Kraljevstva, zahtjev br. 3455/05, presuda od 19. velja¢e 2009.

%8 Yoh-Ekale Mwanje protiv Belgije, zahtjev br. 10486/10, presuda od 20. prosinca 2011.

3% Kanagaratnam protiv Belgije, zahtjev br. 15297/09, presuda od 13. prosinca 2011. u kojemu su podnositeljica i
njezino troje djece pritvoreni u zatvoru

“ X protiv Svicarske, zahtjev br. 9012/80, presuda od 9. prosinca 1980.

4“1 Rusu protiv Austrije, zahtjev br. 34082/02, presuda od 2. listopada 2008.

65



Mjera ograni¢avanja slobode kretanja trazitelja azila...

Postoji razlika izmedu ograni€enja slobode kretanja u smislu ¢l. 5. EK te ograni¢avanja
kretanja koje je uredeno ¢&l. 2. Protokola 4. EK — prema obrazloZenju presude iz predmeta
Guzzardi protiv Italijie*? a zatim i iz predmeta Amuur protiv Francuske® ta dva instituta
razlikuju se po stupnju ili intenzitetu, a ne po prirodi ili sustini provedene mjere. Polaziste
je konkretna situacija, a u obzir se moraju uzeti tip mjere, njezino trajanje, ucinci i nacin
njezinog provodenja.

3.1.1. Postupovna jamstva

Postupovna jamstva TA slu€aju zakonitog liSenja slobode kretanja, uredena su ¢l. 5.,
st.2.-5. EK.#

Pravo na obavjeStavanje osobe o razlozima zbog kojih je ona liSena slobode jamci se
¢l. 5. st. 2. ESLJP je odredbu protumacio na nacin da svaka uhiéena osoba u najkracem
roku, ali ne nuzno u trenutku uhi¢enja, mora biti obavije$tena o osnovnim pravnim i ¢inje-
niénim razlozima svojeg uhic¢enja na jednostavnom jeziku koji razumije, kako bi, u slu¢aju
potrebe, mogla osporavati zakonitost svog uhi¢enja (temeljem stavka 4. istog ¢lanka).*

Pravo na reviziju odluke u sudskom postupku zajaméeno je ¢l. 5. st. 4. Prema njemu,
svaka osoba kojoj je ograni¢ena sloboda kretanja uhi¢enjem ili pritvaranjem ima pravo
obratiti se sudu radi pokretanja sudskog postupku u kojem ¢e se brzo*® odlugiti o zakonito-
sti njegova pritvaranja ili o njegovu pustanju na slobodu ako je pritvaranje bilo nezakonito.

IzvrSivo pravo na naknadu Stete iz ¢l. 5. st. 5. postoji u slu€aju povrede bilo koje odred-
be iz ¢l. 5. st. 1. - 4., dok ¢e zahtjev samo prema st. 5. biti izuzetak. S ciliem postivanje
ove odredbe, drzava mora u domac¢em zakonodavstvu propisati osnovu za odredivanje
naknade Stete u slu€aju kréenja prava zajamcenih €l. 5., bilo da ugradi EK u domace zako-
nodavstvo ili na neki drugi nacin.

3.2. Pravna stecevina EU

Direktiva o prihvatu*” navodi da TA imaju slobodu kretanja na teritoriju zemlje prima-
teljice ili u okviru podrucja koje im je namijenila drzava primateljica. (¢l. 7. st. 1.). Zemlje
¢lanice EU mogu odlugiti o prebivalistu TA na temelju javnog interesa, javnog reda i mira
ili, kada je nuzno, radi brze obrade i u€inkovitog pracenja njegovog zahtjeva (€l. 7. st. 2.).
Sloboda kretanja TA moze biti ograni¢ena samo kada je to neophodno na temelju okol-
nosti pojedinog slu¢aja te u skladu sa nacionalnim zakonodavstvom drzave koja provodi
mijeru (€. 7. st.3).

Direktiva o prihvatu navodi da drzave ne smiju pritvoriti TA samo zato $to je podnio
zahtjev za azilom (€l. 8. st. 1.). TA se smije ograni€iti sloboda kretanja samo ako je to ne-
ophodno i na temelju okolnosti pojedinaénog sluc¢aja, a ako se druge blaze mjere ne mogu
primjeniti u€inkovito (¢l. 8. st. 2.).

“2  Guzzardi protiv Italije, zahtjev br. 7367/76, presuda od 6. studenoga 1980.

4 Amuur protiv Francuske, zahtjev br. 19776/92, presuda od 25. lipnja 1996.

4 ¢l. 5. st. 3. EK se odnosi na postupovna jamstva osoba koje su uhic¢ene ili pritvorene zbog osnovane sumnje da
su pocinile kazneno djelo ili kad je razumno vjerovati da je to nuzno radi spre¢avanja izvrSenja kaznenog djela ili
bijega nakon njegova pocinjenja te stoga navedena odredba nije predmet ovoga rada.

4 Fox, Campbell i Hartley protiv Ujedinjenog Kraljevstva, br. zahtjeva 12244/86, 12245/86, 12383/86, presuda od
13. srpnja 1989.

% R.M.D. protiv Svicarske, zahtjev br. 19800/92, presuda od 26. rujna 1997.; ESLJP je u obrazloZenju presude
pojasnio da se ,brzo“ moze odrediti samo prema okolnostima pojedinog slu¢aja.

47 Council of the European Union, Council Directive 2013/33/EU of 26 June 2013 laying down standards for the
reception of applicants for international protection, OJ L 180, 29.6.2013., str. 96.
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TA smije biti pritvoren radi: (1) utvrdivanja identiteta TA, ako identitet nije utvrden ili je
sporan; (2) utvrdivanja elemenata na kojima se zasniva trazenje azila potrebno ograniciti
slobodu kretanja TA, pogotovo u slu¢aju ako postoji rizik od bijega TA; (3) odlucivanja o
pravu TA da ostane u zemlji; (4) osiguravanja provodenje postupka povratka ili deportacije,
u sluc¢aju da drzava na temelju objektivnih okolnosti moze dokazati da je TA imao mogué-
nost podnijeti zahtjev za azilom i sudjelovati u postupku, i da postoji osnovana sumnja da
TA podnosi zahtjev za medunarodnom zastitom samo da bi usporio postupak deportaci-
je; (5) dokazivanja da TA predstavlja opasnost za nacionalnu sigurnost ili javni red; (6)
odgovornosti druge drzave Clanice za postupanje po njegovom zahtjevu za azilom TA.
Navedeni temelji za ogranienje kretanja moraju biti predvideni u zakonodavstvu zemlje
¢lanice. (€. 8. st. 3.).

Ogranicenje slobode kretanja treba trajati $to je kracée moguce i samo dok postoje
osnove predvidene u €l. 8. st. 3. Direktive. Postupak u kojem se odlu€uje o ograni¢enju
kretanja TA mora biti proveden s duznom paznjom (€. 9. st. 1.), a obrazlozena odluka mora
biti donesena od strane suda ili upravnih vlasti (¢l. 9. st. 2.). U slu¢aju dono$enja odluke od
strane upravnog tijela, mora biti predvidena mogucnost brzog preispitivanja odluke.

TA mora biti obavijeSten pismeno, na jeziku kojega razumije, o razlozima donoSe-
nja odluke, mogucénostima pobijanja odluke kao i mogucnosti da zatrazi besplatnu pravnu
pomo¢ i pravno zastupanje (€l. 9. st. 3.). Drzave moraju predvidjeti preispitivanje odluke
o ograni€enju kretanja od strane suda u razumnim vremenskim intervalima (¢l. 9. st. 5.).

Maloljetnicima moze biti ograni¢eno kretanje samo kao posljednja mjera, u slu¢aju da
se druge blaze mjere ne mogu ucinkovito primijeniti. (¢l. 11. st. 2.)

Direktiva o postupku*® navodi da zemlje ¢lanice EU ne bi trebale ograniciti slobodu
kretanja osobi samo zato $to je TA te da u slu€aju ograni€enja mora postojati mogucnost
brze sudske revizije (¢l. 26.). Direktiva predvida i duznost vlasti da omoguce strancu pod-
noSenje zahtjeva za azilom dok mu je ograni¢ena sloboda kretanja (¢l. 8.).

Direktiva o povratku* u ¢l. 15. postavlja kriterije koji se moraju ispuniti da bi doslo
do zakonite primjene ograni¢enja u svrhu sprje¢avanja nezakonitog ulaska u zemlju ili
olak$avanja povrata neregularnih migranata (ukljucujuci i odbijene TA) koji su vec¢ usli na
teritorij drzave ¢lanice EU. Da bi mjera ograni¢enja slobode kretanja bila zakonita, mora biti
zapocet postupak povratka. Direktiva navodi da drzavljaninu trec¢e zemlje moze biti ogra-
ni¢ena sloboda kretanja kako bi se pripremio i/ili proveo postupak povratka ako ne postoji
mogucénost postizanja iste svrhe manje otegotnom mjerom, a posebno ako postoji rizik od
bijega ili ako osoba izbjegava ili sprjecava pripremu ili provedbu povratka (¢l. 15.). Odluku
moze donijeti samo nadlezno sudsko ili upravno tijelo. Ona mora biti u pisanom obliku i
obrazloZzena — mora sadrzavati pravnu i €injeni¢nu osnovu za odredivanje ograni¢enja. U
slu¢aju da je odluku donijelo upravno tijelo, mora biti predvidena mogucnost revizije odluke
od strane suda. U svakom slucaju, i kada odluku donosi sudsko tijelo, treba postojati mo-
guénost preispitivanja odluke u razumnim vremenskim intervalima.

Direktiva o povratku prvi je supranacionalni dokument koji odreduje najduze trajanje
mjere ograni¢enja kod provodenja postupka povratka. Trajanje mjere ne smije biti dulje
od Sest mjeseci osim ako pripreme za postupak povratka traju dulje od toga iz razloga $to
osoba koju se vraca odbija suradnju ili dolazi do kasnjenja u pribavljanju potrebnih doku-
menata od treée zemlje. U ta dva slu€aja, u skladu s nacionalnim zakonodavstvom drzave

4 Council of the European Union, Council Directive 2013/32/EU of 26 June 2013 on common procedures for gran-
ting and withdrawing international protection, OJ L 180, 26. lipnja 2013, str. 60.

4 Council of the European Union, Directive 2008/115/EC of the European Parliament and of the Council on
common standards and procedures in Member States for returning illegally staying third-country nationals, OJ L
348, 24. prosinca 2008., str. 98.
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koja provodi mjeru, njeno trajanje se moze produljiti za jo$ 12 mjeseci. Trajanje ogranice-
nja slobode kretanja mora biti odredeno na temelju okolnosti pojedinog slu¢aja.

Sto se tie uvjeta smjestaja (Sl. 16.), u pravilu trebaju postojati posebni centri za tu
namjenu, a ako to nije moguce te se neregularni migranti moraju smjestiti u zatvorske
ustanove, postoji obveza odvajanja od ostalih pritvorenika.

Ograni¢avanje slobode maloljetnicima bez pratnje i obiteljima moze biti samo krajnje
sredstvo i trajati najkraée moguce vrijeme te im se za vrijeme trajanja mjere treba pruziti
dodatna skrb (¢l. 17.).

4. Komparativna analiza zemalja jugoistoc¢ne vanjske granice Europske unije

4.1. Madarska

lako je madarsko zakonodavstvo uskladeno s medunarodnim standardima i pravnom
stec¢evinom EU na podrucju azila, u praksi primjena ograni¢enja slobode kretanja TA po-
staje sve kruca, opseznija i ucestalija.*® Mjera ogranienja slobode kretanja ne koristi se
kao posljednje sredstvo, blaze mjere se ne primjenjuju, a zalbeni sustav ne pruza stvarne
mogucnosti pobijanja odluke kojom je odlu¢eno o ogranienju slobode kretanja.5' Madar-
ske vlasti ¢esto uhicuju te pokrecu kazneni postupak protiv TA zbog ulaska u zemlju na
temelju krivotvorenih ili laznih putnih isprava.5?

Zakonski propisi koji ureduju pitanja migracija i azila u Madarskoj su Zakon o prihvatu
i boravku stranaca (s Uredbom vlade o primjeni Zakona o prihvatu i boravku stranaca)%®
te Zakon o azilu.®* Izmjenama unutar Zakona o azilu iz prosinca 2010.5° predvida se mo-
gucnost primjene ograni¢enja prema TA za vrijeme odlucivanja o osnovanosti njihova za-
htjeva, produljuje se maksimalno trajanje ogranienja slobode kretanja na 12 mjeseci (prije
Sest mjeseci)®®, uvodi se moguénost primjene mjere ograni¢enja slobode kretanja prema
obiteljima s malom djecom (najdulje do 30 dana), a zalba protiv odluke kojom je negativno
odlu¢eno o zahtjevu za azil viSe nema odgodni ucinak.

% 102 TA predala su zahtjev za azilom za vrijeme trajanja mjere ograni¢enja slobode kretanja u 2011., time ¢ine 2/3
osoba koje su predale zahtjev za azilom u Madarskoj. U prosjeku, 93 TA ograni¢ena je sloobda kretanja svakoga
dana u 2011. godini. U najve¢em centru za ograni¢avanje slobode kretanja, u Nyirbatoru, TA u prosjeku provedu
4-5 mjeseci. UNHCR, ,Hungary as a country of asylum. Observations on the situation of asylum-seekers and
refugees in Hungary (Observations)®, 24. travnja 2012. Dostupno na:
http://www.refworld.org/docid/4f9167db2.html (15.4.2013.), str. 15. 102 TA predala su zahtjev za azilom za vrije-
me trajanja mjere ogranicenja slobode kretanja u 2011., time ¢ine 2/3 osoba koje su predale zahtjev za azilom u
Madarskoj. U prosjeku, 93 TA ograni¢ena je sloobda kretanja svakoga dana u 2011. godini. U najve¢em centru
za ogranicavanje slobode kretanja, u Nyirbatoru, TA u prosjeku provedu 4-5 mjeseci.

5" Na problem arbitrarnog ograniavanja slobode kretanja u Madarskoj osvrnuli su se i ESLJP i US State Depar-
tment u svojim izvjed¢ima. Lokpo et Touré protiv Madarske, zahtjev br. 10816/10, presuda od 20. rujna 2011.; US
Department of State, Bureau of Democracy, Human Rights, and Labor, ,Human Rights Reports 2009 - Country
Reportson Human Rights Practices, Europe and Eurasia, Hungary*. Dostupno na: http://www.state.gov/j/drl/rls/
hrrpt/2009/eur/136035.htm (30.4.2013.)

52 Observations, op. cit. (bilj. 50), str. 5.

% Act Il of 2007 on the Admission and Right of Residence of Third-Country Nationals; Government Decree
114/2007 (V. 24.) on the Implementation of Act Il of 2007 on the Admission and Right of Residence of Third-Co-
untry Nationals od 1. lipnja 2007. Engleski prijevod dostupan na:
http://www.refworld.org/docid/4979cae12.html (15.4.2013.)

5 Act LXXX of 2007 on Asylum od 25. lipnja 2007. Engleski prijevod dostupan na:
http://www.refworld.org/docid/4979cc072.html (15.4.2013.)

% Act CXXXV of 2010 od 22. studenog 2010.; Government Decree 290/2010. (XI1.21.).

% Produljenje mjere je opravdano usvajanjem Direktive o povratku.
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U Republici Madarskoj za odlucivanje o osnovanosti zahtjeva za azil i utvrdivanja sta-
tusa osoba bez drzavljanstva nadlezan je Ured za imigracije i drzavljanstvo na Cije odluke
ne postoji mogucnost Zalbe. Formalno je zahtjev valjan bez obzira da li je izrazen u pisa-
nom obliku ili usmeno, kojem je tijelu drzavne uprave postavljen i na kojem jeziku izrazena
volja TA.5” Pristup sustavu azila od strane osoba kojima je ograni¢ena sloboda kretanja
u najmanju ruku je problemati¢an.® On je posebno otezan osobama kojima je odredena
remisija prema Konvenciji Dublin 11.%° Takvim osobama naj¢esce je automatski ograni¢ena
sloboda kretanja.®

U Madarskoj je u 2012. bilo podneseno 2155 zahtjeva za azilom. Iste godine 70 osoba
je dobilo status izbjeglice prema Konvenciji iz 1951. dok je 240 osoba dobilo supsidijarnu
zastitu. Najveci broj TA je doSao iz Afganistana (880), Pakistana (325) te Kosova (225).5'

4.1.1. Ogranicavanje slobode kretanja traZitelja azila

Vecina TA u Madarsku ulazi nezakonito i njima se, u pravilu, ograni¢ava sloboda kre-
tanja smjestajem u jednu od Cetiri smjestajne jedinice kojima upravlja policija.5? U praksi,
prije prihva¢anja zahtjeva za azilom koji je podnio TA, policija donosi odluku o protjerivanju
iz zemlje i 0 zabrani ponovnog ulaska na vrijeme od jedne do deset godina. Odluka o pro-
tjerivanju iz zemlje sluzi kao temelj primjene mjere ograni¢enja slobode kretanja. Radi se
0 uobi¢ajenoj politici i gotovo svim TA biva ograni¢ena sloboda kretanja, ¢esto za vrijeme
cijelog trajanja postupka odluc¢ivanja o azilu. U zadnjih godinu dana ipak dolazi do stanovi-
toga pada u broju TA kojima je izre€ena mjera ograni¢avanja slobode kretanja.®

Nacionalno zakonodavstvo predvida iste odredbe o ograni¢enju kretanja i za strance
i za TA. Zakon o prihvatu i boravku stranaca razlikuje dvije vrste ogranic¢enja slobode
kretanja: (1) ograni¢enje prije protjerivanja iz zemlje kako bi se osiguralo ispunjenje mjere
udaljenja ako je identitet stranca ili TA nepoznat ili ako adresa boravka nije sa sigurno$c¢u
ustanovljena (¢l. 55. st. 1.) te (2) ograni¢enje u svrhu nadzora nad strancima na teritoriju
Madarske koja se moze primijeniti da bi se osiguralo protjerivanje stranaca ili TA (¢l. 54.).54

Prema Zakonu, djeci i maloljetnicima ne smije se ogranicavati sloboda kretanja (¢l.
56.). Prema obiteljima s djecom ova mjera, u svrhu nadzora nad strancima radi osiguranja

57 OpSirnije o proceduri odobravanja azila na: http://www.asylumlawdatabase.eu/en/content/edal-country-over-
view-hungary[pristup 15. travnja 2013.]

% Vidi HUNGARIAN HELSINKI COMMITTEE, ,Stuck in Jail: Immigration Detention in Hungary®, travanj 2011.
Dostupno na: http://www.unhcr.org/refworld/docid/4ed77ea72.html (30.4.2013.)

5% Osobe vraéene u Madarsku ne smatraju se automatski traziteljima azila, nego taj zahtjev moraju (ponovno)
podnijeti

80 118 TA je vraéeno prema regulativi Dublin Il i smje$teno u Otvoreni centar u Debrecenu u 2011. (broj TA vraéenih
u Madarsku u 2010. godini iznosi 742, a u 2011. 448).

81 |zvor: http://epp.eurostat.ec.europa.eu/cache/ITY_PUBLIC/3-22032013-BP/EN/3-22032013-BP-EN.PDF (15. 4.
2013.)

62 Budimpesta, Gyér, Kiskunhalas i Nyirbator. Obitelji s djecom, supruznici i neudane Zene smijestaju se u pri-
vremeni kapacitet za ograniavanje slobode kretanja u Bekescsabi. Djeca bez pratnje koja su TA u Madarskoj
smjestaju se u Dom za razdvojenu djecu pod vodstvom Ministarstva za nacionalne resurse u Fotu. Osobe kojima
je priznati status izbjeglica i osobe pod supsidijarnom zastitom smjestaju se u otvoreni integracijski centar OIN-a
u Bicskeu. TA kojima je bila ograni¢ena sloboda kretanja na 12 mj. i osobe koje su ponovno podnijele zahtjev za
azil od lipnja 2011. smjesStaju se u Prihvatni centar Balassagyarmatu.

8 Npr. sa 171 osobe u velja¢i 2012. na 30 u prosincu 2012.

84 Ako se stranac skriva od vlasti ili izbjegava deportaciju; ako odbija napustiti teritorij zemlje ili ako postoje valjani
razlozi koji upucuju na otezanje procedure napustanja u nekom drugo pogledu; ako je ozbiljno i ponovljeno krsio
pravila prihvatnog centra u koji je bio smjesten ili ako ne ispunjava sluzbene obveze koje je su mu odredene; ako
se propustio prijaviti kao §to mu je bilo odredeno od strane nadleznih vlasti sa ciliem otezanja donoSenja odluke
o njegovom zahtjevu; ako je osuden za pocinjenje kaznenog dijela na podruc¢ju Madarske.
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provedbe izbacivanja, moze se primijeniti jedino kao posljednja mjera s najduljim trajanjem
od 30 dana i to ako su nadlezne vlasti sigurne da se namjeravana svrha ne moze postici
primjenom blazih mjera, predvidenih Zakonom o strancima (¢l. 56.).

U madarskom zakonodavstvu ne postoji pravo na zalbu na odluku o ograni¢avanju
slobode kretanja (¢l. 57. st. 2.). Medutim, predvideno je pravo TA na saslusanje o zakoni-
tosti mjere ogranic¢enja pred sudom (¢l. 59. st. 5.). U praksi, TA ¢esto nisu upoznati s tim
pravom, a ako jesu, nisu u stanju shvatiti njezino zna¢enje i mogucnosti koje im pruza. Ta-
koder, Cesto se pravo na sasluSanje svodi na automatsko produljivanje mjere ograni¢enja
slobode kretanja bez ulaZenja u okolnosti slu¢aja od strane suda.®® Zakonom je predvideno
pravo prituzbe na uvjete ograni¢enja slobode kretanja (€l. 57. st. 3.). Medutim, Zakon ne
odreduje koje je tijelo duzno obavijestiti TA o razlozima poduzimanja mjere ograni¢enja
slobode kretanja protiv njega®, ipak postoji zakonska obveza da osoba treba dobiti obavi-
jest o temelju ograni€enja na jeziku koji razumije (¢l. 54. st. 6.).

Zakon o strancima dopusta maksimalno trajanje mjere ograni¢enja slobode kretanja od
12 mjeseci (Cl. 54. st. 4. 1. ¢.). Prvotna odluka o ograni€enju u trajanju od Sest mjeseci moze
biti produljena za jo$ Sest mjeseci ako provedba postupka udaljavanja iz zemlje zahtjeva
viSe od tog vremenskog perioda jer stranac ne suraduje sa nadleznim vlastima ili zemlja
podrijetla/zemlja koja je duzna prihvatiti povratak TA ne suraduje s madarskim vlastima (&l.
54. st. 5.). Svaka mjera nadzora nad strancima koja uklju€uje ogranic¢enje slobode bit ¢e
ukinuta u trenutku kada postane ocito da je postupak protjerivanja nemoguce provesti (Cl.
54. st. 6.).

4.2. Slovacka

Republika Slovacka je tranzitna zemlja s migracijskim priljevom iz isto¢ne Europe i
Azije u smjeru zapadne Europe.®” lako se u zadnjem desetljecu broj legalnih useljenika u
drzavi znacajnije povecao, stranci i dalje ¢ine samo 0,6% ukupnog stanovnistva Slovacke
(najmaniji postotak u EU). Jo$ od samih poCetaka samostalne drzave, odnosno od dono-
Senja Zakona o izbjeglicama iz 1995.% (zamijenjen 2002. stupanjem na snagu novoga
Zakona o azilu®), slovacko zakonodavstvo u ovoj grani prava uskladeno je s medunarod-
nim pravnim standardima.”® Uskladivanje s pravhom steCevinom EU zapocelo je nakon
pristupnih pregovora Slovacke s EU, a harmonizacija s pravnom ste¢evinom EU dovrSena

% OpsSirije o pravu na zalbu protiv odluke kojom se odreduje ograni¢avanje slobode kretanja i pruzanje informa-
cija TA: http://www.detention-in-europe.org/index.php?option=com_content&view=article&id=145&I temid=177
(30.4.2013.)

% U praksi se naj¢esce radi o organima policije. Dostupno na:
http://www.detention-in-europe.org/index.php?option=com_content&view=article&id=145&Itemid=177 (30.4.2013.)

5 Prema dostupnim podacima izmedu 1. sije¢nja 1993. i 31. srpnja 1998. oko 464 000 000 osoba uslo je u zemlju
legalno. Kroz taj period preko pola milijuna ljudi uskraéen je ulazak u zemlju od strane grani¢ne kontrole i pre-
ko 15 000 ljudi uskraéen je ulazak zbog nelegalnog prelaska granice. EUROPEAN PARLIAMENT, ,Migration
and asylum in Central and Eastern Europe: Slovak Republik“, Dostupno na: http://www.europarl.europa.eu/wor-
kingpapers/libe/104/slovak_en.htm (11.4.2013.)

% Fourth Decree of the Slovak Minister of Interior regulating the Course of Actions of Police Departments in the
Slovak Republic and the Migration Office of the Slovak Ministry of Interior at the Execution/Enforcement of the
Slovak Parliament’s Refugee Act No. 283/1995 of the Coll. of Laws, Official Journal of the Slovak Minstry of
Interior, Vol. 1996., Issue 4, 16. sije¢nja 1996. Dostupno na:
http://www.refworld.org/docid/3ae6b5728.html (10.4.2013.)

% Act on Asylum and Amendment of Some Acts, 480/2002 Coll., 20. Dostupno na: http://www.refworld.org/
docid/44a2a04b4.html (10.4.2013.)

70 Slovacka je pristupila Konvenciji o statusu izbjeglica iz 1951. i pripadajuéem Protokolu iz 1967. godine kao pravni
slijednik Republike Cehoslovadke.
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je donoSenjem Zakona o boravku stranaca’ koji je izglasan u listopadu 2011. (na snazi od
1. sije€nja 2012.).

O odobrenju zahtjeva za azilom, koji mora biti podnesen u pisanom obliku, odlu¢uje
Ured za migracije pod nadleznoS¢éu Ministarstva unutarnjih poslova Republike Slovacke.
Ne postoji razlika izmedu postupka za odlucivanje o zahtjevu s obzirom na to je li TA
smjesten u otvoreni centar ili mu je ograni¢ena sloboda kretanja.” Postupak bi trebao biti
okoncan unutar 90 dana od podnoSenja zahtjeva.” TA imaju pravo boraviti na teritoriju
Republike Slovacke za vrijeme trajanja postupka rjeSavanja o zahtjevu za azilom ako za-
konom nije odredeno drugacije odredeno (Zakon o azilu, ¢l. 22. st. 1.).

U Slovackoj je u 2012. zaprimljeno 730 zahtjeva za azilom, a najvise TA dolazi iz So-
malije (225). Doneseno je 440 odluka o zahtjevu za medunarodnom zastitom, od kojih je
190 pozitivno rijeSeno (10 osoba je dobilo azil, dok je 100 osoba ostvarilo pravo na supsi-
dijarnu zastitu).”

4.2.1. Ogranic¢avanje slobode kretanja traZitelja azila

TA u Slovackoj u pravilu nisu liSavani slobode samo zato $to su postali TA. Osoba-
ma koje su nezakonito usle ili borave u zemlji nece biti ograni¢ena sloboda kretanja pod
uvjetom da je zahtjev za azilom podnesen. Medutim, Zakon o azilu predvida moguénost
primjene mjere ograni€enja slobode kretanja prema TA ako je on podnio zahtjev za medu-
narodnom zastitom pred policijskim tijelom nenadleznim za zaprimanje i postupanje u vezi
sa zahtjevom i koje, uz duznost upucivanja TA na nadlezno tijelo, ima mogucnost odlugiti o
liSenju slobode TA i smjestaju u posebni objekt u skladu sa Zakonom o boravku stranaca
(CGl. 3. st. 8.).75

Mjera ogranic¢enja slobode kretanja prema strancu se moze primijeniti iz razloga pred-
videnih ¢l. 88. st. 1. Zakona o boravku stranaca: radi osiguranja provedbe postupka pro-
tjerivanja stranca iz zemlje, ako postoji opasnost od prikrivanja ili ako stranac izbjegava
ili sprieCava pripremni proces protjerivanja iz zemlje, radi osiguranja provedbe postupka
protjerivanja iz drzave kao mjere kaznenog postupka, u slu€aju provodenja postupka po-
vratka u zemlju iz koje je uSao u Slovacku ili ako je na teritorij Slovacke uSao ili boravio
nezakonito. Prema Zakonu, podno$enje zahtjeva za odobrenjem azila i odluka o dobro-
voljnom udaljenju iz Slovacke nemaju uc¢inak na trajanje i prestanak mjere liSenja slobode
(¢l. 88. st. 3.).

Slucajevi u kojima je moguce ograniciti slobodu kretanja TA u Slovackoj su: ako nakon
primjene mjere ogranic¢enja slobode kretanja iz razloga predvidenih ¢l. 88. st. 1. stranac
odluéi podnijeti zahtjev za azil, ako je TA pritvoren na radi provodenja vra¢anja prema
Dublin Il i ako je TA pritvoren nakon &to je njegov zahtjev za azilom odbijen jer je nemo-

7 Act No. 404/2011 Residence of Aliens and Amendment and Supplementation of Certain Acts, 21. listopada 2011.

72 Nakon pokretanja postupka TA se smjesta u Prihvatni centar u Humenné na vremenski period od oko mjesec
dana kako bi se proveli lije¢ni¢ki pregledi. Sam &in podnoSenja zahtjeva za azilom ne predstavlja razlog za
prestanak ograni¢avanja slobode kretanja, isto tako ograni¢avanje slobode kretanja nema utjecaja na proceduru
dodjeljivanja azila prema vaze¢em zakonu.

7 U odredenim slu¢ajevima, rok za dono$enje odluke je kreéi od 90 dana — u sluc¢aju kada je zahtjev za azilom
odbijen jer je o¢ito neutemeljen ili nedopusten. U opravdanim sluéajevima, rok (za dono$enje odluke) moze biti
produljen.

74 EUROSTAT, ,The number of asylum applicants registered in the EU27 rose to more than 330 000 in 2012,
48/2013. Dostupno na: http://epp.eurostat.ec.europa.eu/cache/ITY_PUBLIC/3-22032013-BP/EN/3-22032013-
BP-EN.PDF (10.4.2013.)

75 M. MITTELMANOVA, Z. STEVULOVA, ,Detention and alternatives to detention in Slovakia Republic: National
Report”, Human Rights League, 2011. u kojemu se navodi da je prijeporno je li moguée na navedeni nacin ogra-
niciti slobodu kretanja TA.
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gu¢, neutemeljen ili je prekinut. Prema TA o Cijem zahtjevu jo$ nije donesena pravomoéna
odluka moze biti primijenjena mjera ograni¢enja slobode kretanja jedino ako Zalba protiv
odluke nema suspenzivni u¢inak. Zakon o azilu predvida da Zalba protiv odluke kojom se
odbija zahtjev za azil kao nemogu¢ ili neutemeljen nema odgodni uc¢inak, osim ako ga sud
u pojedinom slucéaju diskrecijskom ocjenom ne dodijeli (€l. 21. st. 2.).

Zakon dopusta da ograni¢enje slobode kretanja traje dok postoje razlozi koji opravda-
vaju primjenu mjere, ali ne dulje od Sest mjeseci. Ograni¢enje moze biti produljeno za jo$
12 mjeseci ako to opravdavaju okolnosti slu¢aja (€l. 88. st. 4.). Ako se radi o liSenju slobode
osobe koja je vraéena u zemlju na temelju ponovnog prihvata, ograni¢enje smije trajati
najduze sedam dana (Cl. 88. st. 6.).

Zakon o boravku stranaca ne dopusta ograni¢avanje slobode kretanja djece i malo-
lietnika bez pratnje. Drugim ranjivim osobama moze biti odredeno ogranienje slobode
kretanja samo ako je to neizbjezno i to za najkraée moguce vrijeme (¢l. 88. st. 9.).

Osoba ima pravo na zalbu sudu protiv odluke o ogranienju i odluke o produljenju pri-
mjene mjere u roku od 15 dana od dana dostave odluke. Zalba nema odgodni uginak (l.
88. st. 7.). Odluka mora biti donesena u roku od sedam dana od dana podnos$enja Zalbe
(€l. 88. st. 8.). U drugom stupnju, stranci imaju pravo zalbe protiv odluke suda Vrhovnom
sudu Republike Slovacke.

4.3. Bugarska

TeSka ekonomska situacija koju prati jacanje nacionalizma i ksenofobije dovodi do
sve strozeg odnosa drzavnih tijela prema TA. Pristup sustavu azila je samo formalno za-
jamc&en pa ostvarivanje prava na medunarodnu zastitu ponajvise ovisi o slu¢ajnom spletu
okolnosti.”® Zbog navedenih razloga postoji bojazan da se Bugarska ne¢e moci nositi s
ocekivanim porastom neregularnih migranata (najviSe Turska, Gr¢ka, Rumunjska) nakon
pristupanja Schengenskom sustavu.”

Pitanja stranaca i azila u Bugarskoj su uredena Zakonom o strancima’ te Zakonom o
azilu i izbjeglicama.” Zadnjim izmjenama iz 2007. oba zakona su uskladena sa pravnom
steCevinom EU (Direktiva o prihvatu i Direktiva o povratku).

Stranci su duzni osobno predati zahtjev za azil pred Drzavnom agencijom za izbjeglice
(€l. 48. Zakona o strancima), a ako je zahtjev podnesen pred drugim drzavnim tijelom, ono
¢e ga proslijediti Agenciji (¢l. 58. st. 3. Zakona o strancima). U roku od 15 dana od dana
podnos$enja zahtjeva, TA moraju biti obavijesteni, na jeziku kojega razumiju, o tijeku po-
stupka, svojim pravima i obvezama te organizacijama koje im mogu pruziti pravnu ili drugu
pomo¢ (€l. 58. st. 3. Zakona o strancima). Za vrijeme postupka TA su smjesteni u jednom
od dva Centra za prihvat.®

76 ,Bulgaria is sending asylum seekers back to Greece". Interview, Valeria llareva (Practitioner and Academic in
Refugee and Immigration Law), ECRE Weekly Bulletin, 17. veljac¢e 2012.

77 GLOBAL DETENTION PROJECT, ,Bulgaria Detention Profile“ , kolovoz 2011. Dostupno na: http://www.global-
detentionproject.org/countries/europe/bulgaria/introduction.html (10.4.2013.)

78 Law for Foreigners in the Republic of Bulgaria, Prom. State Gazette No. 153., 23. prosinca 1998. Dostupno
na: http://www.mvr.bg/NR/rdonlyres/8C3CCC42-3E72-4CBB-900A- E 8CB6DE82CAD/0/ZVPNRBGESC hTS
_EN.pdf (15.4.2013.)

7 Law on Asylum and Refugees, Prom. State Gazette No. 54., 31. svibnja 2002. Dostupno na: http://www.aref.
government.bg/docs/ZUB-TRC-2007-1181.doc (15.4.2013.)

8  Global Detention Project navodi da su u Centrima za prihvat Zivotni uvjeti l0Si te da centri nisu prilagodeni oso-
bama sa invaliditetom. Prema klasifikaciji Global Detention Projecta radi se o centrima otvorenog tipa, TA mogu
napustati centar odmah nakon medicinskog pregleda. OpSirnije http://www.global detentionproject.org /countri-
es/ europe/bulgaria/introduction.html (5.3.2013.)
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U Bugarskoj su u 2012. zaprimljena 1385 zahtjeva za azilom, a viSe od polovice TA
bilo je iz Sirije (450) i Iraka (325). Bugarska je donijela 640 odluka o azilu, od kojih 170
pozitivnih (20 osoba je dobilo azil dok je 150 ljudi ostvarilo pravo na supsidijarnu zastitu).®'
Oko 1000 TA bila je ograni¢ena sloboda kretanja u 2012.82

4.3.1. Ogranic¢avanje slobode kretanja

Zakon o azilu ne predvida posebnu mjeru ograni¢enja slobode kretanja posebno za TA
pa se ograni¢avanje slobode kretanja TA provodi prema odredbama Zakona o strancima.
Stranim drzavljanima u Bugarskoj moze se ograniciti sloboda kretanja, a zatim ih i udaljiti
iz zemlje na temelju jednog od sljedecih razloga: (1) ako su usli u Bugarsku nezakonito (¢l.
41. st. 1. Zakona o strancima), (2) ako su iskoristili dozvoljeno vrijeme boravka (¢l. 41. st.
2. Zakona o strancima), (3) ako su boravili u zemlji temeljem laznih ili krivotvorenih isprava
(Cl. 41. st. 3. Zakona o strancima) ili (4) ako predstavljaju opasnost za javni poredak i naci-
onalnu sigurnost (€l. 42. Zakona o strancima).

Ministarstvo unutarnjih poslova donosi odluku o ograni¢enju (¢l. 44. Zakona o stranci-
ma). Stranci koji su podnijeli zahtjev za azilom za vrijeme trajanja ograni¢enja na temelju
nezakonitog ulaska ili boravka u Bugarskoj premjestaju se iz Centara za ograni¢avanje
slobode kretanja u Prihvatne i smjestajne centre.® Prema Zakonu o azilu, TA bi odmah po
podnosSenju zahtjeva za azil trebali biti prebaceni u Centre za prihvat, no u praksi nakon
podnoSenja zahtjeva mjera najcesce traje jo$ prosje¢no 7 do 30 dana.

Roku za Zalbu na odluku o primjeni mjere, prema ¢l. 46. Zakona o strancima, iznosi
sedam dana od smjestaja u jedinicu za ograni¢avanje slobode kretanja (do 2011. je iznosio
tri dana). Upravni sud je duzan donijeti odluku u roku od mjesec dana od dana podnosenja
7albe. Zalba na odluku o ograni¢enju slobode kretanja nema odgodni uginak.

Usvajanjem Direktive o prihvatu, Bugarska je smanijila maksimalno trajanje mjere ogra-
ni¢enja slobode kretanja prema strancima na Sest mjeseci.® U izvanrednim okolnostima,
mjera moze biti produljena na maksimalno 18 mjeseci (Cl. 44. Zakona o strancima). O
produljenju mjere, sud odlucuje u intervalima od Sest mjeseci (¢l. 46. Zakona o strancima).
Moguénost zalbe na odluku o produljenju primjene mjere ograni¢enja nije predvidena. Isto
tako, nije predvidena ni moguénost sasluSanja osobe kojoj je ograni¢ena sloboda kretanja
tijekom sudskog odluéivanja o opravdanosti produljivanja mjere.%

Bugarska ima dva centra za ograni¢enje slobode kretanja stranaca: Centar za pritva-
ranje Busmantsi u blizini Sofije (,Posebna kuca za privremeni smjestaj stranaca) te Centar
za pritvaranje Lyubiments (,Specijalni centar za privremeni smjestaj stranih drzavljana“)®,

8 EUROSTAT, op. cit. (bilj. 74)

8  AMNESTY INTERNATIONAL, ,Annual Report 2012: Bulgaria“, 2013. Dostupno na: http://www.amnesty.org/e n/
region/bulgaria/report-2012 (30.4.2013.)

8 Prema Bugarskom Helsinskom odboru TA su do po¢etka 2010. godine mogli provesti do Cetiri mjeseca u pritvoru
prije premjestaja u Prihvatne centre.

8 Prije usvajanja Direktive o prihvatu stranci su mogli biti pritvoreni neograni¢eno, prema izvjeséu JRS EUROPE iz
2010. prosjec¢no trajanje pritvora prije implementacije Direktive o povratku u Centru Busmantsi je iznosilo 14 mje-
seci, godinu dana nakon $to je direktiva implementirana (sredina 2010.) prosje¢no vrijeme koje je osoba provela
u pritvoru je smanjeno na 10 mjeseci, a godinu dana kasnije (sredina 2011.) u pravilu se postovalo vrijeme od 6
mjeseci.

8 JESUIT REFUGEE SERVICE, ,Becoming Vulnerable in Detention®, lipanj 2010., str. 143. Dostupno na: http://
www.jrseurope.org/publications/JRS-Europe_Becoming%20Vulnerable%20In%20Detention_June%202010_
FULL%20REPORT.pdf (5.4.2013.)

8 Ovo mjesto nije namijenjeno, nije uredeno i nije prikladno za smjestaj trazitelja azila.“ UNHCR, ,Crossing a
border irregulary is not a crime for a refugee”, 9. lipnja 2011. Dostupno na: http://www.unhcr-centraleurope.org/
en/news/2011/crossing-a-border-irregularly-is-not-a-crime-for-a-refugee.html (10.4.2013.)
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smjesten blizu granice s Turskom i Grékom.®” Ukupan kapacitet smjestajnih objekata je
700 osoba.t®

4.4. Slovenija

Rezultat uskladivanja s pravnhom ste¢evinom EU (dovrSena dono$enjem Zakona o
strancima 2011.%) te pojaane grani¢ne kontrole nakon ulaska u Schengenski sustav do-
velo je do toga da je broj zabiljezenih neregularnih migracija u Sloveniji u padu, $to je
posljedi¢no dovelo i do pada broja TA kojima je ograni¢ena sloboda kretanja.*®®

Slovenija ima jednu od najnizih stopa priznavanja azila u Europi.®' Pristup sustavu azila
ureden je Zakonom o medunarodnoj zastiti.®> Osoba nakon ulaska u zemlju mora izraziti
namjeru za podnoSenjem zahtjeva za azilom pred bilo kojim upravnim tijelom koje ¢e onda
obavijestiti odgovorno tijelo drzavne vlasti o zahtjevu (€l. 41.).%

U prvome stupnju o zahtjevu odlucuje Ministarstvo unutarnjih poslova (¢l. 52.). TA
moze pokrenuti upravni spor protiv odluke Ministarstva pred Upravnim sudom u roku od 15
dana od dostave odluke, odnosno u roku od tri dana ako je odluka o odbijanju zahtjeva za
azil donesena u skracenom postupku (€l. 74. st. 1.-4.). Protiv odluke Upravnog suda mogu-
e je uloziti zalbu Vrhovnom sudu (€l. 74. st. 5.). U slucaju da su TA povrijedena temeljna
ljudska prava i slobode, TA ima pravo uputiti prigovor Ustavhom sudu u roku od 15 dana
od ucinjene povrede (¢l. 77.).

lako je nakon ulaska Slovenije u EU broj zahtjeva za azilom naglo porastao, zadnjih
godina zemlja biljezi zna¢ajan pad u broju zahtjeva pa je tako u 2012. zaprimljeno 305
zahtjeva. NajviSe TA u Sloveniji je iz Afganistana (65), Sirije (30) i Turske (25). U 2012.
odluc¢eno je u 220 predmeta, od kojih je u njih 35 donesena pozitivna odluka (20 osoba je
dobilo azil, dok je 15 osoba ostvarilo pravo na supsidijarnu zastitu).** U periodu od 1998. do
2001. broj stranaca pod mjerom ogranicenja u Sloveniji kretao se izmedu 8.869 i 15.559.%
Zadnjih godina taj broj pada pa je tako 2009. godine bilo 408 osoba kojima je ograni¢ena
sloboda kretanja, 2010. 313, a 2011. 250 stranaca.®

8 Uvjeti u Busmantsi i Lyubimetsu su prema izvjestajima veoma sli¢ni onim u zatvorima. lzvje$éa ukazuju da se TA
ne pruzanju potrebne informacije, kao ni medicinska zastita. Global Detention Project, op. cit. (bilj.124).

8 |zvor - internet stranica bugarskog Ministarstva unutarnjih poslova (engleska verzija), http://www.mvr.bg/en/de-
fault.htm (15.3.2013)

8 http://www.oecd.org/els/mig/IMO%202012_Country%20note%20Slovenia.pdf (20.3.2013.)

% The Organisation for Economic Co-operation and Development, ,Recent Changes in migration movements and
policies (Country notes), Slovenia“, 2011.

9 Prema UNHCR-u u 2006. godini odobren je samo jedan zahtjev za azil, dok su u 2007. godini odobrena dva
zahtjeva. Dostupno na: http://www.unhcr.org/cgi-bin/texis/vtx/page?page=49e48e096 [pristup 23. ozujka 2013.]

% Amnesty International i UNCHR izrazavaju zabrinutost zbog novoga zakona koji predvida skraceni postupak u
kojem TA imaju smanjena jamstva te postoje Siroke moguénosti pritvaranja ¢ime se snizavaju standardi prihvata
TA. Dostupno na: http://www.state.gov/documents/organization/160214.pdf (20.3.2013)

% |zvjeSce State Departmenta navodi slu¢ajeve u kojima je slovenska grani¢na policija odbila zaprimiti zahtjev.
Dostupno na: http://www.state.gov/documents/organization/160214.pdf

% EUROSTAT, op. cit. (bilj. 77)

% lzvor:
http://www.detention-in-europe.org/index.php?option=com_content&view=article&id=155&Itemid=188 (20.3.2013)

% Ministarstvo unutarnjih poslova, ,Godi$nji izvjestaj o radu policije 2009.“ . Dostupno na: http://www.policija.si/eng/
images/stories/Statistics/AnnualReport2009.pdf (22.3.2013.), str. 12. (zadnji dostupni podaci)
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4.4.1. Ogranicavanje slobode kretanja traZitelja azila

Ogranic¢avanje slobode kretanja TA ureduje Zakon o medunarodnoj zastiti iz 2008.%,
dok ograni¢avanje kretanja stranaca ureduje novi Zakon o strancima iz 2011.%

Sloboda kretanja TA prema Zakonu o medunarodnoj zastiti moZze biti ograni¢ena radi:
(1) utvrdivanja identiteta, (2) sumnje da podnos$enje zahtjeva za azil predstavlja prijevaru i
zlouporabu postupka azila, (3) sprie€avanja dovodenja u opasnost Zivota i imovine drugih
osoba, (4) sprieavanja Sirenja zaraznih bolesti (¢l. 51. st. 1.), (5) u svrhu osiguranja pro-
vedbe izru€enja u odgovornu zemlju prema Dublinskom postupku (€l. 59.).

Ogranicenje slobode kretanja moze trajati moze trajati do tri mjeseca, a iz opravdanih
razloga se moze produZziti za jo§ mjesec dana (¢l. 51. st. 3.). Sloboda kretanja moze biti
ograni¢ena smjestajem na podrucje Centra za strance ili u drugom prikladnom prostoru
(€l. 51. st. 2.). Zakon o medunarodnoj zastiti i Zakon o strancima ne propisuju najnizu dob
osobe koja se moze pritvoriti.*

Odluku o ograni¢enju slobode kretanja donosi Ministarstvo unutarnjih poslova. Nadlez-
no tijelo koje je donijelo odluku o ograni¢enju slobode duzno je u roku od 48 istu dostaviti
TA u pisanom obliku (¢l. 51. st. 3.). Na nju TA ima pravo uloziti zalbu Upravnom sudu u roku
od tri dana od dostave odluke (€l. 51. st. 4.).7 TA kojima je ograni¢ena sloboda kretanja
imaju pravo na besplatnu pravu pomo¢ u postupku pred Upravnim i Vrhovnim sudom (¢l.
78.). Takoder, imaju pravo i na zdravstvenu zastitu (¢l. 84.).

TA kojima je odbijen zahtjev za azilom te koji ¢ekaju udaljenje iz Slovenije ograni¢ena
je sloboda kretanja unutar Centra za strance. Udaljenje bi trebalo biti provedeno u roku od
48 sati od ogranic¢enja slobode smjestajem u Centar.'® Mjera ograni¢enja bit ¢e ukinuta
kada prestanu postojati razlozi zbog kojih je mjera odredena ili kada bude postignuta svrha
mjere (Cl. 61. st. 1. Zakona o strancima).

U Sloveniji od 2010. godine za boravak stranaca i TA kojima je ograni¢ena sloboda
kretanja postoji samo Centar za strance u Velikom Otoku (blizu Postojne).'® Centar se
nalazi pod nadlezno$¢u Ministarstva unutarnjih poslova.'® U odvojenim dijelovima Centra
smjesteni su muskarci, zene, maloljetnici i obitelji. Osobe kojima je ograni¢ena sloboda
kretanja same snose troSak svog boravka u Centru, osim ako nemaju nov€anih sredstava
pa tada tro$ak snosi drzava (¢l. 62. Zakona o strancima). U Sloveniji postoje jo$ i posebna
smjestajna jedinica za ograni¢enje slobode kretanja unutar Prihvatnog centra u Ljubljani te
prostorije za zadrzavanje stranaca kojima je odbijen ulazak u zemlju te ¢ekaju udaljenje u
zra¢noj luci Brnik (Ljubljana). Obje jedinice za ograni¢enje slobode kretanja nalaze se pod
nadlezno$¢éu slovenskog Ministarstva unutarnjih poslova.'*

87 Zakon o medunarodnoj zastiti od 4. sije¢nja 2008. Engleski prijevod dostupan na: http://www.refworld.org/cgi-bin/
texis/vix/rwmain?page=type&type=LEGISLATION&publisher=&coi=SVN &docid =47f1fdfc2&skip=0 (23. 3. 2013.)

%  Zakon o strancima, 23. lipnja 2011. Izvorni tekst dostupan na: http://www.uradni-list.si/1/content?id=104275&pa
rt=&highlight=zakon+o-+tujcih#!/Zakon-o-tujcih-(ZTuj-2)

% Dostupno na: http://www.detention-in-europe.org/index.php?option=com_content&view=article&id=155& Ite-
mid=188 (15.3.2013.)

% Prema dostupnim podatcima svi TA nisu upoznati sa pravom na zalbu. Dostupno na: http://www.state.gov/docu-
ments/organization/160214.pdf (16.3.2013.)

91 N. CHEMELICKOVA, ,Survey on alternatives to detention of aslyum seekers in EU member states®, IDC, 2006.
http://idcoalition.org/wp-content/uploads/2009/06/jrs-europe-paper_alternatives-to-detention.pdf, str. 56.

2 Prije su bili otvoreni i Centar za strance u Prosenjakovici te Centar za pritvaranje TA u Ljubljani.

193 Opsirnije: http://www.policija.si/eng/index.php/areasofwork/bordermattersandforeigners/81-centre-for-foreigners
(10.2.2013.)

104 European Committee for the Prevention of Torture and Inhuman or Degrading Treatment or Punishment, ,Report
to the Slovenian Government on the visit to Slovenia carried out by the European Committee for the Prevention
of Torture and Inhuman or Degrading Treatment or Punishment®, CPT/Inf (2008) 7., 2008., str. 19. Dostupno na:
http://www.cpt.coe.int/documents/svn/2008-07-inf-eng.pdf (18.2.2013.)
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5. Hrvatska

lako je pravo na azil, kao jedno od temeljnih ljudskih prava, a u skladu s medunarod-
nim obvezama koje je Hrvatska preuzela'®, zajam¢eno Ustavom Republike Hrvatske (NN
56/90, NN 135/97, NN 113/00, NN 28/01,NN 76/10)'%, Hrvatska je veoma ,zatvorena“
zemlja po pitanju dodjeljivanja azila. Sustav azila u Hrvatskoj poceo se intenzivnije razvijati
tek nakon 2003. godine s po¢etkom pregovora za ulazak u EU. Prvi zahtjev za azilom je
odobren 2006., a do danas (kraj travnja 2013.) odobreno je samo 50 azila te 30 supsidi-
jarna zastita u RH. Prosjek odobrenih zahtjeva za azilom u Hrvatskoj, od 2004. do 2011.
godine, iznosi 2,6%, dok se europski prosjek krece na oko 20%.'"

Jezik, homogenost domacdeg stanovnistva'®, visoka nezaposlenost i zatvorenost hr-
vatskog trziSta rada, niske stope priznavanja zahtjeva za medunarodnom zastitom te zelja
za migriranjem u zemlje zapadne Europe razlozi su zasto viSe od 80% TA napusta teritorij
RH prije zavr8etka prvostupanjskog ili drugostupanjskog postupka odlucivanja o njihovom
zahtjevu za medunarodnom zastitom. Ipak, s apsolutnim povec¢anjem broja TA dolazi i do
porasta broja slu¢ajeva ogranicenja slobode kretanja.

Ograni€enje slobode kretanja regulirano je Zakonom o azilu'® (NN 79/07, 88/10, u dalj-
njem tekstu: ZoA), a podredno Zakonom o strancima (NN 130/11, u daljnjem tekstu: ZoS)
i Zakonom o op¢em upravnom postupku te nizom drugih podzakonskih akata.'® Prema
¢l. 72. ZoA'", u nedostatku odgovaraju¢eg normiranja unutar Zakona o azilu na TA e se
primjenjivati odredbe Zakona o strancima. Novi ZoA (usvojen 2007., stupio na snagu 1.
sije€nja 2008.) je uskladen sa pravnim standardima EU te postoje¢im medunarodnim pro-
pisima.'? Novi Zakon o strancima''® usvojen je 28. listopada 2011. (NN 130/11), a stupio
je na snagu 1. sije€nja 2012. Godine.""*

%5 Hrvatska je kao slijednica Savezne Federativne Republike Jugoslavije (SFRJ) zemlja potpisnica Konvencije iz
1951. te njezinog dopunskog Protokola iz 1967. godine, od 12. listopada 1992.

196 Ustav u €l. 33. navodi ,Strani drzavljanin i osobe bez drzavljanstva mogu dobiti uto¢iste u Republici Hrvatskoj,
osim ako su progonjeni za nepoliticke zlo¢ine i djelatnosti opre¢ne temeljnim nacelima medunarodnog prava”.

107 Europski prosjek u 2011. godini iznosi 21%, postotak se odnosi samo na odobrene zahtjeve za azilom u okonéa-
nim postupcima u 2011., ukupan postotak odobrenih zastita (azil, supsidijarna zastita, priznati status izbjeglice i
zastita iz humanitarnih razloga) iznosi 41%. Dostupno na:
http://epp.eurostat.ec.europa.eu/statistics_explained/images/archive/7/73/20121219144414%21Final_decisi-
ons _on_%28non-EU-27%29_asylum_applications%2C_2011_%28number%2C_rounded_figures%29.png (21.
4.2013.)

1% Prema statistickim podacima Hrvatskog zavoda za statistiku 90% drzavljana RH su Hrvati 88% ih je katolicke
vjere, izvor: Hrvatski drzavni zavod za statistiku, Hrvatska u brojkama- 2012, 2012.

199 Prvi ZoA usvojen je 2003. godine, s odgodom primjene do 1. srpnja 2004. Unato¢ znac¢ajnim poboljSanjima na
dotadasnje stanje bio je uvelike kritiziran zbog svoje nedovoljne uskladenosti sa pravnom stec¢evinom EU. Prije
donos$enja navedenog zakona, pravni temelj za utvrdivanje statusa izbjeglice bio je na temelju Zakona o kretanju
i boravku stranaca (NN 053/1991, 022/1992).Zakon je mijenjan nekoliko puta, te je 1997. dopunjen odredbom
kojom se omogucava stjecanje azila u Hrvatskoj. V. viSe Lali¢ Novak G.,

0 Pravilnik o smjestaju traZitelja azila i stranaca pod priviemenom zastitom (NN 103/03.); Pravinik o smjestaju
trazitelja azila, azilanata, stranaca pos supsidijarnom zastitom i stranaca pod priviemenom zastitom (NN 36/08
i 116/11); Pravilnik o obrascima i zbirkama podataka u postupku azila (NN79/07.); Pravilnik o besplatnoj pravnoj
pomodi u postupku azila (NN 32/12.) i dr.

1 odredbe Zakona o strancima na odgovarajuci se nacin primjenjuju na traZitelje azila (...), u dijelu koji ovim Zako-
nom nije drugadije propisan.”

"2 Pri izradi Nacrta Zakona o izmjenama i dopunama ZoA 2010. godine, UNHCR je pruZio vlastima potporu oko nje-
govog uskladivanja s medunarodnim standardima i postoje¢om praksom. UNHCR, ,Universal Periodic Review:
The Republic of Croatia“, travanj 2010.

Dostupno na: http://www.refworld.org/docid/4bcd79502.html (21. 4. 2013.)

3 Prvi ZoS usvojen je 2007., s odgodom primjene do 1. sije¢nja 2008. Njegove posljednje izmjene i dopune usvo-
jene u Hrvatskom saboru 13. oZujka 2010.

4 Oba zakona s promjenama donesena su u hitnom postupku.
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Prema ¢l. 21. ZoA stranac koji je nezakonito usao u RH, a do$ao je izravno s podruc-
ja na kojem je proganjan, nece se kazniti zbog nezakonitog ulaska ili boravka, ako bez
odgode podnese zahtjev za azil i ako predoci valjane razloge svog nezakonitog ulaska ili
boravka. U praksi, medutim, sve do druge polovine 2009. zamjetan je trend prekr$ajnog
kaznjavanja TA za nezakonit ulazak u RH uz smjestanje u Centar za strance u Jezevu gdje
im je bila ograni¢ena sloboda kretanja.''® Ovakvu praksu, protivnu medunarodnim i europ-
skim standardima, problematizirala je i Europska komisija u svojim godidnjim izvje§¢ima
o napretku RH za 2008. i 2009.""% i ocijenila je ,zabrinjavaju¢om“'’, kao i Human Rights
Watch.''® Medutim, u izvje§¢u za 2010. navodi se smanjivanje broja prekrSajno procesui-
ranih TA za 90%.'"°

Namjeru za podnosenje zahtjeva za azilom stranac moze izraziti na grani¢énome prijela-
zu, prilikom obavljanja grani¢ne kontrole od strane drzavnih vlasti, ili u policijskoj upravi od-
nosno policijskoj postaiji ili u Prihvatilistu, ako se ve¢ nalazi na teritoriju RH (¢l. 20. ZoA).°

Ministarstvo je duzno obavijestiti TA o nacinu provodenja postupka za odobrenje azila,
pravima i obvezama koje ima u tom postupku te mogucénosti dobivanja besplatne pravne
pomodi i obracanja predstavnicima UNHCR-a i drugih organizacija koje se bave zastitom
prava izbjeglica. Navedene informacije Ministarstvo je duzno dati TA na jeziku koji razumije
ili za koji se opravdano pretpostavlja da razumije, u roku od 15 dana od dana podno$enja
zahtjeva. (€l. 22. ZoA)

5.1. Ogranic¢enje slobode kretanja prema Zakonu o azilu

Clanak 30. ZoA navodi da TA ima pravo na boravak u Hrvatskoj od dana podnosenja
zahtjeva za azil do okonéanja postupka.'® Prema ¢l. 74. ZoA, sloboda kretanja TA moze
se ogranic€iti iz jednog od sljededih razloga: (1) u sluajevima postojanja razloga za isklju-
¢enje zahtjeva za azilom ili supsidijarnom zastitom, (2) zbog utvrdivanja identiteta, (3) zbog
sprjeCavanja Sirenja zaraznih bolesti, (4) zbog sumnje da je da podno$enje zahtjeva za azil
predstavlja prijevaru i zlouporabu postupka azila.

Kretanje TA na temelju jednog od gore navedenih razloga moze se ograniciti zabranom
kretanja izvan odredenog podrucja, zabranom napustanja odredene adrese ili smjesta-
njem u Prihvatni centar za strance. U slu¢aju napustanja ili poku$aja napustanja RH prije
okoncanja postupka, sprieCavanja dovodenja u opasnost Zivota i imovine drugih osoba,
zastite nacionalne sigurnosti i pravnog poretka RH te podnosenja zahtjeva za azil tijekom
postupka prisilnog udaljenja u cilju onemogucavanja daljnjeg postupka prisilnog udalje-
nja'?? i nepridrzavanja odredbi o ogranienju slobode kretanja, kretanje ¢e se ograniciti
smjestajem u Prihvatni centar za strance.'?

15 Predviden za ograni¢avanje slobode kretanja neregularnih migranata, a utemeljen je Zakonom o stranicima.
Centar je osnovan 1997. godine kao ustrojbena jedinica Ministarstva unutarnjih poslova.

16 European Commission, Croatia 2008 Progress Report, COM (2008) 674, 5.11.2008.; Croatia 2009 Progress
Report, COM (2009) 533, 14.10.2010.

17 European Commission, Croatia 2009 Progress Report, Cf. ibid., str. 56.

8 Human Rights Watch, ,World Report 2009 — Croatia“, sije¢anj 2009. Dostupno na: http://www.refworld.org/
docid/49705fa542.html (23.4.2013.)

1® European Commission, Croatia 2010 Progress Report, COM (2010) 660, 9.11.2010., str. 52.

120 Za stranca je dovoljno da navedenim tijelima jednostavnim rije¢ima zatraZi azil ili da navede da se boji povratka
u svoju zemlji ili da mu je zivot u opasnosti ili da ga progone u svojoj zemlji. Nakon §to stranac zatrazi azil, biti ¢e
upuéena u PrihvatiliSte za TA gdje ¢e i podnijeti zahtjev za azil.

121 Clanovi obitelji trazitelja azila, koji su dosli zajedno s traziteljem azila u Republiku Hrvatsku, takoder imaju pravo
na boravak u jednakom trajanu ako i sam TA

22 Onemoguéavanjem daljnjeg postupka prisilnog udaljenja smatra se kada trazitelj azila podnosi zahtjev s o¢itom
namjerom da odgodi prisilno udaljenje.

23 Ograni¢enje kretanja smjestajem u Prihvatni centar za strance neée se primjenjivati na ranjive skupine trazitelja
azila kada je razlog ograni¢enja napustanje ili pokusaj napustanja Republike Hrvatske prije okon¢anja postupka
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Mjera ograni¢avanja slobode kretanja prema ZoA moze trajati najduze tri mjeseca, a iz
opravdanih razloga moze se produZiti za naredna tri mjeseca.'® Tijelo nadlezno za dono-
Senje rjieSenja o ograni¢avanju slobode kretanja je Ministarstvo unutarnjih poslova. Protiv
rieSenja o ograni¢avanju slobode kretnja TA mozZe se podnijeti tuzbu Upravnom sudu (¢l.
74.st.7.i8. ZoA).

5.2. Ograni€enje slobode kretanja prema Zakonu o strancima

Prema ZoS, ograni¢enje slobode kretanja stranaca predvideno je radi osiguranja nje-
gove nazoc¢nosti u postupku donoSenja rjeSenja o protjerivanju (kod napustanja zemlje).
Sloboda kretanja ograni€uje se smjestajem stranca u Prihvatni centar za strance, pod uvje-
tom da on predstavlja opasnost za nacionalnu sigurnost ili je osuden zbog kaznenog djela
koje se progoni po sluzbenoj duznosti.

Prema ¢l. 125. ZoS strancu se moze ograniiti sloboda kretanja smjestajem u centar
ako prisilno udaljenje nije mogucée odmah izvrsiti i to: ako stranac nije napustio Republi-
ku Hrvatsku u roku koji mu je odreden rjeSenjem o napustanju, ako nije odreden rok za
napustanje RH'?, ako postoji ozbiljna sumnja da se ne radi o maloljetnom strancu ili radi
utvrdivanja identiteta. Iznimno, strancu se smjestaj u centru moze produziti za jo$ najviSe
12 mjeseci ako je stranac odbio dati osobne ili druge podatke i dokumente koji su potrebni
za prisilno udaljenje ili je dao lazne podatke, zatim ako je stranac na drugi nacin sprjec¢avao
ili odugovlacio prisilno udaljenje ili ako se opravdano o¢ekuje dostava putnih i drugih do-
kumenata potrebnih za prisilno udaljenje koji su zatrazeni od nadleznih tijela druge drzave.

Prema ¢l. 127. ZoS rjeSenje o smjeStaju u centar donosi policijska uprava, odnosno
policijska postaja, a rjeSenje o produzenju smjestaja donosi centar.'26

6. Zakljucak i prijedlozi izmjene hrvatskog Zakona o azilu (de lege ferenda)

Postivanje medunarodnih obveza na koje se Republika Hrvatska obvezala ukljucuje i
koristenje ograni¢enja slobode kretanja kao posljednje mjere. Svaka mjera kojom se ogra-
ni¢ava sloboda kretanja, pa i ona blaza, mora biti opravdana, nuzna, proporcionalna te
nediskriminatorna. Prema medunarodnim standardima, ograni¢enje slobode kretanja tre-
balo bi se primijeniti tek ako se sve ostale mjere pokazu neprimjerenima ili ako se njihovom
primjenom u pojedinom sluc¢aju nije uspio ili ne moze ostvariti legitiman cil;.

Analizom ¢&etiriju stranih zakonodavstava zakljuéeno je sljedece: sve usporedene ze-
mlje potpisnice su relevantnih medunarodnih akata sa podrucja azila te su kao uvjet ulaska

te podno$enje zahtjeva za azil tijekom postupka prisilnog udaljenja u cilju onemoguéavanja daljnjeg postupka
prisilnog udaljenja. (€l. 74. ZoA)

24 |znimno, ograni¢enje kretanja zbog sprie¢avanja Sirenja zaraznih bolesti vremenski moze trajati sve dok za to
postoje razlozi. (¢l. 74. st. 5. ZoA)

25 Prema ¢l. 112. st. 2. strancu se ne mora odrediti napustanje Hrvatske rieSenjem ukoliko je pocinio kazneno djelo
ili prekrsaj s elementima nasilja ili mu je izre¢ena bezuvjetna kazna zatvora ili je nezakonito presao ili pokusao
prijeéi drzavnu granicu. U takvim slu¢ajevima ¢e strancu biti odreden rok u kojemu mora napustiti drzavu, a uko-
liko to ne ucini ¢e biti prisilno udaljen.

26 Protiv rjeSenja o smjestaju nije dopustena zZalba, ali se moze pokrenuti upravni spor. Odluku o tuzbi protiv rje-
$enja o smjestanju upravni sud ée donijeti nakon usmene rasprave u roku od 15 dana od dana dostave spisa
predmeta. Tuzba ne odgada izvrSenje rieSenja. Centar ¢e najkasnije 10 dana prije proteka 3 mjeseca od dana
smjestaja stranca u centar dostaviti upravnom sudu spise predmeta o smjestaju stranca u centru. Upravni sud ¢e
u roku od 10 dana od dana dostave spisa predmeta odluciti treba li stranca otpustiti iz centra. Centar ¢e odmah
po donoseniju rieSenja iz stavka 2. ovoga ¢lanka dostaviti upravnom sudu spise predmeta o produzenju smjesta-
ja. Upravni sud ¢e nakon usmene rasprave u roku od 15 dana od dana dostave spisa predmeta donijeti odluku
kojom se rieSenje o produzenju smjestaja ponistava ili potvrduje. (¢l. 127. ZoS)
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u EU morale harmonizirati svoje zakonodavstvo s njezinom pravnom ste€¢evinom na po-
drucju azila i migracija do 2011. godine. lako je formalno pristup sustavu azila u sve Cetiri
usporedene zemlje jednostavan, u stvarnosti, zbog poja¢anog sustava nadzora granica,
sve maniji broj TA ima moguénost traZiti azil. Sve drzave predvidaju iste razloge zbog kojih
je moguce TA ograniciti slobodu kretanja, sve ispunjavaju minimalne standarde o duljini
trajanja ograni¢enja slobode kretanja te mogucnosti preispitivanja odluke od strane suda.
Bitno je napomenuti da je danasnje stanje u sve Cetiri zemlje rezultat uskladivanja prav-
nog sustava s EU koji se dogodio u zadnjih pet do sedam godina. Primjena ograni¢enja
slobode kretanja u sve Cetiri zemlje ¢esto je prva opcija koja se neselektivno primjenjuje i
prema TA.

Izmjenu hrvatskog ZoA potrebno je zapocCeti izmjenom taksativno navedenih razloga na
temelju kojih se mjera ogranic¢enja slobode kretnja moze izrec¢i. Mogucénost odredivanja na-
vedenih mjera predlaze se u slu€ajevima utvrdivanja identiteta TA, sumnje da podnoSenje
zahtjeva za azil predstavlja prijevaru i zlouporabu postupka azila te za slu¢aj napustanja
ili pokusSaja napustanja Hrvatske prije okon¢anja postupka kao temeljima za odredivanje
ogranicenja slobode kretanja. Potrebno je i zakonski odrediti mehanizme koji ¢e osigurati
da TA bude odmah upoznat s razlogom ograni¢avanja (kako je to odredeno i Zakonom o
strancima u slu€aju uhi¢enja stranca) te svojim pravom na osporavanje odluke o ogranice-
nju slobode i to na jednostavnom jeziku kojega razumije. Zakonodavac bi takoder trebao
osigurati pravo TA da odmah po ograni¢enju slobode kretanja bude upoznat s razlogom
njezina ograni¢avanja.'?’

Nuzno je i predvidjeti pravo na Zalbu na uvjete ograni¢enja. Takoder, potrebno je i
jasno odrediti koje tijelo je duzno upoznati TA s njegovim pravom na pokretanje upravnog
spora, koji je ve¢ predviden kao mogucnost ispitivanja odluke o mjeri ograni¢avanja. TA bi
se takoder trebala zakonski osigurati besplatna pravna pomoc¢ unutar Zakona o besplatnoj
pravnoj pomoci ve¢ od prvostupanjskog postupka, a na to pravo bi im se trebalo ukazati
prilikom postavljanja zahtjeva za azilom.

Postoji potreba skracivanja roka u kojemu je sud duzan donijeti odluku o zakonitosti
ograni¢avanja slobode kretanja i ubrzavanjem postupka jer je odluku o eventualnom arbi-
trarnom ogranicenju slobode kretanja TA nuzno $to prije ukinuti. Predvideni zakonski rok
za donoSenje odluke o zakonitosti ograni€avanja slobode kretanja od strane suda je pre-
dug'® zato Sto postoji mogucénost da TA bude najmanje dva tjedna nezakonito ograni¢ena
sloboda kretanja prije donoenja odluke suda.

U hrvatsko zakonodavstvo potrebno je uvesti automatsko preispitivanje odluke Mini-
starstva o ogranicenju od strane suda i to u redovitim vremenskim intervalima (npr. od 15
dana) kako bi se sprjecila arbitrarna primjena mjere ograni¢avanja slobode kretanja zbog
promjena okolnosti slu¢aja.

Clankom 74. st. 5. ZoA odredeno je da se mjera ogranicenja slobode kretanja smje-
Stajem u Prihvatni centar za strance nece primjenjivati na ranjive skupine u slu¢ajevima
napustanja ili pokusaja napustanja RH prije okon¢anja postupka (st. 1. t. 5.) i podnose-
nja zahtjeva za azil tijekom postupka prisilnog udaljenja u cilju onemogucavanja daljnjeg
postupka prisilnog udaljenja (st. 1. t. 8.). Smatramo da slucajevi zbog kojih se ne moze
primijeniti ogranic¢enje slobode kretanja prema ranjivim skupinama moraju biti proSireni i na
slu¢aj utvrdivanja identiteta (st. 1. t. 1.), te za slu¢aj da podnoSenje zahtjeva za azil pred-
stavlja prijevaru i zlouporabu postupka azila (st. 1. t. 4.) jer se radi o razlozima koji u manjoj
mijeri opravdavaju ograni¢enje slobode kretanja TA od postoje¢a dva slu¢aja predvidena
zakonom. Sto se ti¢e ostalih razloga za ogranienje slobode kretanja ranjivim skupinama

27 Djelomiéno uredeno ZoS-om, ¢l. 123.: ,nakon uhiéenja, stranca ée se odmah obavijestiti o razlozima uhi¢enja...”
28 Nakon usmene rasprave u roku od 15 dana od dana dostave spisa predmeta
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smatramo da mora biti predvidena norma zakona koja kaze da je primjena navedenih
mjera prema ranjivim skupinama moguca samo ako se svrha i cilj ne mogu posti¢i na drugi
blazi nacin (sli¢no ¢l. 132. ZoS-a).

U slu€aju da primjene mjere ograni€enja kretanja na podrucje ili adresu, smatramo da
treba biti zakonom predvidena mogucnost da stranac moze, uz prethodno odobrenije vlasti,
promijeniti podrucje ili adresu boravka radi spajanja (jedinstva) obitelji. Vlastima bi trebalo
dati preporuku da takve zahtjeve u pravilu odobravaju.

Pri odredivanju mjere obveznog javljanja treba osigurati da se ona u prakti¢noj primjeni
ne provodi kao ograni¢enje slobode kretanja odnosno da su mu zbog obveze javljanja TA
ugrozena druga prava. Obveza javljanja ne bi smjela biti pretjerano ograni¢avajuca za TA
te bi se mjesto za obavljanje javljanja trebalo odredivati na nacin da nije vezano uz pre-
tierane materijalne troSkove TA koji se nalazi pod takvom mjerom. Preporuka je da tijelo
kojemu ce se TA javljati bude policijska postaja u mjestu njegova boravista.

Summary

As a result of the Arab Spring and the changes in the Middle East, European countries
are facing a new wave of migration and an increased inflow of applications for international
protection. Asylum constitutes an essential instrument of international refugee protection
at the national level, aimed at creating a structured framework for the protection, also en-
suring a permanent status solution. One of the issues related to the right of access to the
asylum system is to ban punishment for illegal entry or stay in the territory of the receiving
State. One form of such punishment is detention of asylum seekers. EU member states
increasingly, including Croatia, use detention of asylum seekers and irregular migrants as
a means of surveillance and deterrence. Detention proved to be questionable for practical,
legal and economic reasons.

This paper gives an overview of detention in international, European and Croatian le-
gislation. The relevant international acts, acts of the Council of Europe, European Court
of Human Rights practice and soft law standards were taken into account. A comparative
analysis of the four external-boarder countries was made (Slovenia, Hungary, Slovakia
and Bulgaria) in order to find an adequate proposals for the introduction and development
of aslyum system in Croatia. Within the Croatian legislation, we analyzed the existing legi-
slative provisions and their application in practice. The analysis was conducted using the
legal dogmatic method of research and interpretation of legal acts and other standards.
This paper includes proposal, specification, procedural guarantees and use in practice for
detention of asylum seekers in Croatia.

Key words: asylum seeker, alternatives to detention, detention, irregular migrant, right
to asylum



