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Izbjeglicka i migracijska kriza koja je svoj vrhunac doZivjela 2015. godine u Europskoj uniji,
stavila je pred Republiku Hrvatsku brojne sigurnosne izazove, a samim time i pravne/normativne
izazove u smislu pravne regulative upravljanja takvom krizom. Relacija odnosa izmedu zaStite
prava izbjeglica kada pristupe teritoriju i zastite teritorija zasigurno je utjecala na (javne) politike
Republike Hrvatske (u daljnjem tekstu: Hrvatska), a brojna "krSenja" ljudskih prava pala su u
drugi plan iz razloga zastite drugih prava. Suverenost i zastita teritorija primarna je potreba svakog
drustva i svakog znacenja drZzavnosti, no znaci li to da se taj cilj treba ostvariti pod svaku cijenu i s
kojim posljedicama, odnosno u kauzalnoj vezi izbjeglicke krize i zastite teritorija/granica Sto ima
nadnacionalnu vaznost? Status izbjeglice sadrZi brojna prava koja su zaSti¢ena na medunarodnoj
razini Konvencijom o statusu izbjeglica. Upravo takve ¢injenice prihvacanja medunarodnopravnih
obveza Republike Hrvatske postavljaju klju¢no pitanje stvaraju li i u kojoj mjeri medunarodnopravne
obveze Hrvatske prema izbjeglicama nacionalni ili europski sigurnosni izazov. Migranti, koji su se
prikljucili izbjeglickom valu 2015. godine, nisu nositelji prava na azil i moraju postovati postavljena
europska rjeSenja za zakonit ulazak i boravak u Uniji. Upravo razlikovanje migranata od izbjeglica
u navedenoj krizi bio je najveci problem koji je stvorio brojne opasnosti i izazove za drZave ¢lanice,
posebice pograni¢ne drzave poput Hrvatske. Stoga ¢e se u ovom ¢lanku analizirati pravo na azil i
pristup sustavu azila u odnosu na prava drzava Clanica da zastite svoj teritorij iz razloga nacionalne
sigurnosti na primjeru Hrvatske.
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1. UVOD

Pravo na azil jedno je od temeljnih ljudskih prava, garantirano nizom
medunarodnih i europskih dokumenata, a prvotno se spominje u Op¢oj deklaraciji
o ljudskim pravima (UN, 1948., ¢l. 14). Pravo na azil nije subjektivno pravo i ne
znaci da ée svaka osoba ostvariti pravo na azil, ali pravo zatraziti medunarodnu
zaStitu jest subjektivno pravo i mora se osigurati svima. Kako bi osoba zatrazila
azil, mora joj se osigurati pristup teritoriju drZave u kojoj ¢e podnijeti takav zahtjev.
U ovom radu govorit ¢e se o zaStiti prava na pristup teritoriju, odnosno pravu na
pristup sustavu azila s jedne strane i zastiti teritorija i nacionalne sigurnosti odredene
drzave s druge strane. Pravo na pristup teritoriju, odnosno sustavu azila, prvi je
preduvjet za ostvarivanje prava na azil. Kada se pravo na pristup teritoriju ogranici
ili onemogucdi, povrijedeno je zapravo niz ljudskih prava izbjeglica. Pravo svake
drzave da samostalno odlucuje tko moze pristupiti na njezin teritorij, odnosno pravo
drzave da kontrolira svoje granice jest odraz suvereniteta drzave, a ujedno i odraz
zaStite nacionalne sigurnosti. To pravo ograni¢eno je medunarodnim i europskim
obvezama u smislu zastite ljudskih prava. TraZenje medunarodne zastite direktno je
povezano s pristupom drZavnom teritoriju, $to znaci da su drZave obvezne dozvoliti
pristup teritoriju u svrhu pruZanja takve zastite. Stoga ¢e se ovaj rad baviti relacijom
odnosa izmedu prava na azil, odnosno pristupa teritoriju i zastite drZavnog teritorija
te posljedi¢no, kreiranjem politika usmjerenih na normativnu zastitu nacionalnog
interesa i sigurnosti odredene drzave Clanice Europske unije (u daljnjem tekstu:
EU).

Brojne posljedice ostavila je migracijska i izbjeglicka kriza nakon 2015. godine,
aistovremeno otvorila brojne izazove. Zastita i sigurnost drZzavnog teritorija postala
je primarna teZnja drZava Clanica, §to ponovno otvara nova pitanja o suverenitetu.
Postupanje u kriznom razdoblju od rujna 2015. do oZujka 2016. godine, predstavljalo
je velik izazov zbog masovnih priljeva izbjeglica, a tome je dodatno doprinijelo
brojno prikljucivanje migranata izbjeglickim valovima. Naime, postupanje prema
migrantima i izbjeglicama pretpostavlja dva potpuno razlicita postupka: pravo na
medunarodnu zastitu osigurava se za izbjeglice, dok se za migrante mora poStovati
predvidena procedura za zakonit ulazak i boravak u Uniji. Mnogi su migranti, krijuci
svoj identitet i drZavne dokumente, imali namjeru obmanuti drzave ¢lanice da
dolaze s podrucja pogodenih ratom i da ulaze u kategoriju izbjeglica. Manipulacije
sustavom takve vrste donijele su brojne sigurnosne izazove za drZave ¢lanice.

Rad ¢e biti podijeljen na dva dijela. U prvom dijelu obuhvatit ¢e se medunarodni
i europski pravni okvir po pitanju prava izbjeglica na pristup teritoriju i traZenje
medunarodne zaStite, a drugi dio analizom utjecaja ili kauzalno$¢u izbjeglicke
i migracijske krize 2015./2016. godine u Europskoj uniji na kreiranje politika
Hrvatske, usmjerene na normativnu zastitu nacionalnog interesa i sigurnosti, $to
ujedno podrazumijeva i zastitu teritorija.
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2. PRAVO NA AZIL I PRISTUPANJE TERITORIJU ODREDENE
DRZAVE KAO PREDUVJET OSTVARIVANJA PRAVA NA
PRISTUP SUSTAVU AZILA - MEDUNARODNI I
EUROPSKI PRAVNI ASPEKT - de lege lata

2.1. Pravo na azil u medunarodnom i europskom pravu

Pitanje azila, zbog svoje kompleksnosti i osjetljivosti uredeno je nizom
nacionalnih, europskih i medunarodnih dokumenata koji se medusobno isprepli¢u
s ciljem $to bolje zastite i osiguranja ljudskih prava (Goldner Lang, 2017.). Pravo
na azil prvotno ureduje Opc¢a deklaracija o ljudskim pravima, propisujuéi da svatko
pred progonom ima pravo zatraZiti i dobiti uto€iSte u drugim zemljama (UN, 1948.,
¢L. 14. st. 1). Ono $to doktrina prigovara takvoj odredbi jest to $to ne ispunjava
svoju svrhu u potpunosti upravo jer ne propisuje zabranu vracanja, a odredbe koje
sadrzi nemaju formalno obvezujucu pravnu snagu za drzave.® Postavlja se pitanje
Sto bi se dogodilo kada bi drzave odbile dodijeliti medunarodnu zastitu izbjeglici na
svom drzavnom teritoriju, a ne postoji odredba o zabrani vracanja u tako vaznom
dokumentu poput Opce deklaracije o ljudskim pravima (Einarsen, 2011: 47). Takvo
je odredenje bilo nedostatno, a takva praznina bila je popunjena Konvencijom o
statusu izbjeglica iz 1951. godine (u daljnjem tekstu: Konvencijaiz 1951.), koja nije
bila vezana odredbama Opce deklaracije o ljudskim pravima, premda se ponekad na
njih pozivala (UN, 1951.). Uz Konvenciju iz 1951., temeljni medunarodni dokument
koji Stiti prava izbjeglica i obvezuje sve drzave ¢lanice EU-a, s obzirom na to da
su sve potpisnice, donesen je i Protokol koji je dopunjuje (UN, 1967.). Konvencija
iz 1951. &titi svaku osobu koja se nalazi izvan zemlje svog drzavljanstva te — zbog
osnovanog straha od proganjanja zbog svoje rase, vjere, nacionalnosti, pripadnosti
odredenoj drustvenoj skupini, ili zbog politickog miSljenja — ne moZe ili zbog straha
ne Zeli prihvatiti zaStitu doti¢ne zemlje, kao i osobe bez drZavljanstva koje se zbog
istih razloga i okolnosti nalaze izvan zemlje prethodnog uobicajenog boravista, a
koje se ne mogu ili se zbog straha ne Zele u nju vratiti (UN, 1951, ¢l. 1. st. 2). Osim
toga, propisuje i zabranu kaZnjavanja zbog nezakonitog ulaska na drZavni teritorij
drZave potpisnice s ciljem traZenja medunarodne zastite (UN, 1951., ¢1. 31. st. 1), te
zabranu prisilnog udaljavanja izbjeglica koje zakonito borave na drzavnom teritoriju
potpisnice, osim ako je ugroZena nacionalna sigurnost ili javni red (UN, 1951., ¢l
31. st. 1). Nacelo non refoulement, propisano ¢lankom 33. st. 1. iste konvencije,
propisuje da nijedna drzava ugovornica ne smije protjerati niti vratiti izbjeglicu, ni
na koji nacin, na podrucje gdje bi njezin Zivot ili sloboda bili ugrozeni. Iz navedenih
odredbi, jasno je kako drZave ¢lanice imaju obvezu primiti na drZavni teritorij sve
one koji na tom teritoriju imaju namjeru zatraZiti medunarodnu zastitu.

3 Upravo zbog toga jer odredbe Opée deklaracije o ljudskim pravima nemaju pravno obvezujucu
snagu, njezine odredbe prenesene su u Medunarodni pakt o gradanskim i politickim pravima i Medunarodni
pakt o ekonomskim, socijalnim i kulturnim pravima kako bi bile obvezujuce za drzave potpisnice. Ipak,
niti u jednom od navedena dva pakta pravo na azil nije izri¢ito spomenuto, premda je bilo tendencija
prema tome u odredenom trenutku.
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Kako navode Hailbronner i Thym, pravila za ulazak i grani¢nu kontrolu moraju
uvijek biti uskladena prvenstveno s pravima izbjeglica i ljudskim pravima, kao
prioritetom za postupanje (Hailbronner, Thym, 2016: 48). Bez pristupa teritoriju,
ograni¢eno je pravo na traZenje i dobivanje utociSta u odredenoj drzavi. Takvo
stajaliSte potvrduje i Vibeke Eggli, smatrajuci da, kada se govori o medunarodnoj
za§titi izbjeglica i njihovim ljudskim pravima, prelazak drZavne granice i pristup
njihovu drzavnom teritoriju, predstavlja preduvjet za ostvarivanje medunarodne
zaStite jer je fiziCka prisutnost na teritoriju odlucujudi ¢cimbenik u postupku (Vibeke
Eggli, 2002: 17). Konvencija za zastitu ljudskih prava i temeljnih sloboda (u daljnjem
tekstu: EKLJP)* ne izolira pravo na azil u katalogu ljudskih prava (Vijece Europe,
1950.). Povelja Europske unije o temeljnim pravima (EU, OJC 303, 2007.) u ¢lanku
18. izri¢ito garantira pravo na azil uz posStovanje pravila iz Konvencije iz 1951.,
Protokola te Ugovora o Europskoj uniji i Ugovora o funkcioniranju Europske unije
(EU, UFEU, 2007.). To pravo ogranic¢eno je pitanjem nacionalne sigurnosti i javnog
reda odredene drzave. Konvencija iz 1951. godine propisuje odredene iznimke od
primjene nacela non refoulment, (UN, 1951., ¢l. 33. st. 2), ali za razliku od toga,
¢lanak 3. EKLJP-a nije podloZan ograni¢avanjima. Posljedi¢no tome, zaStita u
smislu ¢lanka 3. smatra se apsolutnom.’

Stoga, EKLJP ima veliku ulogu u dopunjavanju Konvencije iz 1951. i sukladno
tome, utjecaju na postupanje drzava Clanica. Deklaracija o teritorijalnom azilu iz
1967. godine navodi $to bi to opravdalo ograni¢avanje izbjegli¢kih prava (UNGA,
1967.). U ¢lanku 3. st. 2. Deklaracije navodi se kako je jedini razlog za ograniavanje
izbjeglickih prava, odnosno iznimke od zabrane protjerivanja i prisilnog vracanja,
pitanje nacionalne sigurnosti i sigurnosti stanovnistva, poput masovnog priljeva
osoba. Nasuprot tome, Sud Europske unije (u daljnjem tekstu: Sud EU), u dva
slucaja vezana uz primjenu Uredbe o utvrdivanju kriterija i mehanizama za
odredivanje drzave Clanice odgovorne za razmatranje zahtjeva za medunarodnu
zaStitu koji je u jednoj od drZava ¢lanica podnio drZavljanin treée zemlje ili osoba
bez drZzavljanstva (u daljnjem tekstu: Uredba Dublin III), ne uvaZava masovni
priljev osoba na drzavnu granicu kao razlog za izvanredne mjere, odnosno iskazuje
miSljenje da se Uredba Dublin III neizostavno mora primjenjivati ¢ak i u takvim
situacijama (EU, OJ L 180, 2013.).® Zakonik o schengenskim granicama ureduje
pitanje zakonitog ulaska i boravka te propisuje uvjete koji su potrebni kako bi se
odredeni ulazak od strane drZavljanina trece zemlje smatrao zakonitim (EU, OJ L
77, 2016.). Odstupanja koja se propisuju humanitarnog su karaktera i daju priliku
drZavama ¢lanicama da preuzmu obvezu razmatranja zahtjeva za azil podnesenog
na njihovu teritoriju.

* Konvencija za zastitu ljudskih prava i temeljnih sloboda, procisceni tekst, MU 18/97, 6/99, 14/2,
13/3, 9/05, 1/06, 2/10.

> Vidi viSe: ESLJP — Chahal v. The United Kingdom, 1996., Application No. 22414/93, od 15.
studenog 1996., kao i: Saadi v. Italy, 2008., Application No. 37201/06, od 28. veljace 2008.

° Vidi viSe: Case c-490/16 A. S. vs. Republic of Slovenia (2017). ECLI: 2017: 585, Case C-646/16
Khadija Jafari and Zainab Jafari vs. Bundesamt fiir Fremdenwesen und Asyl (2017). ECLI: 2017: 586.
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2.2. Pravo na pristup teritoriju

Pravo na pristup teritoriju zapravo se odnosi na zabranu odbijanja ulaska
drzavljanima trec¢ih zemalja s ciljem traZenja azila u odredenoj drzavi. DrZavljanin
treée zemlje ima pravo podnijeti zahtjev za medunarodnu zaStitu i ako je na
teritorij odredene drZave usao na nezakonit nacin. Konvencija iz 1951. zabranjuje
kaZnjavanje za nezakonit ulazak ¢lankom 31.:

"DrZave ugovornice nece izreci kazne zbog nezakonitog ulaska ili boravka na
svojem podrucju izbjeglicama koje su dosle izravno s podrucja gdje je ugroZen
njihov Zivot ili sloboda u smislu clanka 1, a usle su ili se nalaze na njenom
podruciju bez dozvole i pri tom su se bez odgode javile vlastima, te predocile
valjane razloge svog nezakonitog ulaska ili boravka."

Konvencija iz 1951. ponekad u svojim odredbama ostaje neodredena i
nedosljedna, pa tako ¢lankom 31. propisuje zabranu kaznjavanja izbjeglice koji
je usao ili je prisutan na teritoriju drZave, a u isto vrijeme ¢lankom 26. osigurava
slobodu kretanja izbjeglicama koji se nalaze zakonito na teritoriju drZave. Zakonit
status imaju trazitelji azila i osobe koje ulaze na teritorij, zakonito ili nezakonito,
s namjerom podnosenja zahtjeva za azil u toj drzavi. Migranti, odnosno drzavljani
trece zemlje koji nemaju namjeru traZiti azil na podru¢ju odredene drzave Clanice
ve¢ namjeru u¢i na podrucje radi zaposlenja ili iz drugih razloga, moraju poStovati
proceduru predvidenu legislativom EU-a vezanu za migracije i boravisne dozvole,
kao i ostale uvjete. Pravo na pristup teritoriju, odnosno pravo na pristup sustavu
azila, uredeno je i na europskoj razini te Direktiva o zajedni¢kim postupcima za
priznavanje i oduzimanje medunarodne zastite (u daljnjem tekstu: Direktiva o
postupku) nameée obvezu drzavama clanicama da osiguraju pristup postupku,
odnosno pristup sustavu azila (EU, SL L 180, 2013/32, ¢l. 6). Prema ¢lanku 3.
st. 1. Direktive o postupku, pravna stecevina EU-a o azilu primjenjuje se na sve
zahtjeve za medunarodnu zastitu podnesene na drzavnom podrucju drZave Clanice,
ukljucujuci one podnesene na granici, teritorijalnim vodama ili tranzitnim zonama
drzave ¢lanice, kao i na ukidanje medunarodne zastite. Jednako tako Direktivom o
utvrdivanju standarda za prihvat podnositelja zahtjeva za medunarodnu zastitu (u
daljnjem tekstu: Direktiva o prihvatu) europski zakonodavac pokusava ujednaciti
postupanje drzava Clanica prilikom prihvata drzavljana trecih zemalja na svoje
drzavno podrucje s ciljem podnoSenja zahtjeva za azil (EU, SL L 180, 2013/33).
Kako Tsourdi smatra, prava osigurana Direktivom o prihvatu odnose se samo na one
koji se nalaze zakonito na teritoriju drZave ¢lanice (Tsourdi, 2016: 271). Upravo to
bi znacilo da migranti, koji nemaju osnovu za traZenje azila niti namjeru da zahtjev
podnesu, nisu u tom trenutku zakonito na teritoriju drZave Clanice i na njih se ne
odnose navedene odredbe.

U izbjeglickoj i migracijskoj krizi 2015. godine, jedan od najvecih problema
bio je razlikovati migrante i nositelje prava na medunarodnu zastitu. Kako Schuster
smatra, nije bila rijetkost da se izbjeglice, zbog nefunkcionalnog sustava i prevelikog
optereéenja, pretvaraju u neregularne migrante (Schuster, 2011.). Na tragu toga,
Pollet isti¢e kako uz mnoge korake koji ¢ekaju Zajednicki europski sustav azila (u
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daljnjem tekstu: CEAS) u bliskoj buduénosti, jedno je od bitnih pitanja za opstanak
zajednickog sustava azila ulaganje napora u osiguravanje sigurnih i zakonitih na¢ina
za pristup teritoriju i samim time medunarodnoj zastiti jer upravo to vidi kao kljucni
izazov u nadolazeé¢im ponovnim izbjeglickim i migracijskim valovima i kao temu
mnogih rasprava na europskoj razini (Pollet, 2016.). Pristup teritoriju, odnosno
pristup sustavu azila, vrlo je bitan ¢imbenik u ostvarivanju prava na azil, ali migranti,
koji se nalaze u izbjeglickim valovima zajedno s izbjeglicama, ne ostvaruju to pravo
i moraju postovati proceduru predvidenu u Europskoj uniji za zakonit ulazak i
boravak na njezinu teritoriju. U izbjeglickoj i migracijskoj krizi 2015. godine, velik
broj ekonomskih migranata prikljucio se izbjeglicama na putu prema Uniji koji su
ponekad, skrivajuci svoj identitet, osobne iskaznice, putovnice i ostale dokumente,
htjeli obmanuti drzave ¢lanice da se zapravo radi o izbjeglicama. Izbjeglice nisu
migranti. Kako Hathaway i Foster smatraju, prepoznavanje izbjeglickog statusa
ne ¢ini osobu izbjeglicom, ve je ona prepoznata upravo zato jer je izbjeglica, Sto
znaci da je ¢in dodjele izbjeglickog statusa deklaratorne prirode (Hathaway, Foster,
2014.). Pokusaj obmana na drZavnim granicama drZava Clanica od strane migranata
koji se predstavljaju kao izbjeglice, zasigurno su utjecale na nacionalne sigurnosti
drZava Clanica, kao 1 na to da osobama koje su nositelji prava na medunarodnu
zastitu, otezaju i prolongiraju ostvarivanje prava na nju.

3. ULOGA I POLOZAJ REPUBLIKE HRVATSKE
KAO POGRANICNE DRZAVE EUROPSKE UNILJE
U IZBJEGLICKOJ I MIGRACIJSKOJ KRIZI
2015./2016. — SIGURNOSNI IZAZOV I POSLJEDICE

U situacijama poput izbjegliéke i migracij ske krize koja se dogodila u Uniji 2015.
ljudska prava i oCuvati na(:lonalnu sigurnost. U trenutku mlgracqske 1 1zbjeghcke
krize, aktivirana je Uredba Dublin III koja svojom pravnom naravi nije primjenjiva
na masovne migracije i zahtijeva pojedinacan pristup. Ineli-Ciger smatra kako
se u migracijskoj i izbjegli¢koj krizi trebalo kao odgovor ukljuciti Direktivu o
minimalnim standardima za dodjelu privremene zastite u slu¢aju masovnog priljeva
raseljenih osoba te o mjerama za promicanje uravnoteZenih napora drZava ¢lanica
pri prihvatu i snoSenju posljedica prihvata tih osoba (EU, SL L 212, 2001.) jer
je institut privremene zaStite mocan alat medunarodnog prava i bio bi kljucan u
definiranju smjernica za drZave ¢lanice koje bi pomogle u ujedna¢enom postupanju
u kriznim situacijama poput masovnog priljeva na drzavnu granicu (Ineli-Ciger,
2015.). Primjena Uredbe Dublin III u trenutku migracijske i izbjeglicke krize u
Uniji dovela je do preoptereenja pograni¢nih drZava Clanica, §to je opet dovelo do
brojnih posljedica. Zatvaranje granica od strane odredenih drZava ¢lanica, poput
Magdarske i Slovenije, posljedica je nepostojanja solidarnosti medu drzavama
¢lanicama i prirodne potrebe za zastitu nacionalnih interesa i sigurnosti. Migracijska
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i izbjeglicka kriza iznijela je sve nedostatke takvog sustava te CEAS na temelju
takvog iskustva doZivljava velike promjene i prilagodava se nastalim potrebama s
ciljem harmonizacije i stvaranja ujednacenih pravila u podrucju azila i migracija.

Hrvatska je drZava ¢lanica koja se zbog svog poloZaja nametnula kao centralna
stanica na tzv. "Balkanskoj ruti". Kako navodi Baci¢ Selanec, sustav raspodjele
odgovornosti utemeljen na Uredbi Dublin III rezultirao je neravnomjernim teretima
koji se namecéu drzavama ¢lanicama EU-a (Baci¢ Selanec, 2013.). DrZave ¢lanice na
isto¢nim i juznim granicama fakti¢no su postale nositelji odgovornosti u ime cijele
Unije. Hrvatska, kao pograni¢na drZava ¢lanica, takoder je u razdoblju 2015. — 2016.
godine nosila breme izbjeglicke i migracijske krize te se svakodnevno suocavala s
brojnim izazovima koje su masovni priljevi osoba za sobom nosili. Samo u kriznom
periodu, od rujna 2015. do oZujka 2016., u Hrvatsku je uslo 658.068 ljudi, od kojih
558.724 u 2015. godini, najcesce na isto¢nim granicama. U navedenom razdoblju
znalo se dogoditi da u Hrvatsku na isto¢nim granicama ude do 10 tisuca ljudi u
danu.’

Prema podacima MUP-a, samo tijekom 2016. po Dublinskom postupku u
Hrvatsku je vracena 601 osoba, podrijetlom iz Afganistana (178), Alzira (30),
Bangladesa (3), Bosne i Hercegovine (1), Egipta (1), Eritreje (10), Iraka (120), Irana
(63), Kube (1), Libije (2), Maroka (22), Nigerije (4), Pakistana (2), Rusije (1), Sirije
(146), Somalije (5), Sri Lanke (1), bez drzavljanstva (10) i nepoznatog drZavljanstva
(1) (Hrvatski pravni centar, 2016.). Navedena vracanja u Hrvatsku provodila su se
na temelju ¢lanka 13. st. 1. Uredbe Dublin III koji propisuje odgovornost drzave
¢lanice u koju je osoba prvi put nezakonito usla na teritorij EU-a. Analizirajuci
drzave iz kojih su doSle osobe koje su vracene u tijeku 2016. godine u Hrvatsku,
moZe se zakljuciti da velik broj njih zapravo pripada u skupinu migranata jer ne
dolaze iz drZzave pogodene ratom, za razliku od izbjeglica. Hrvatska je zemlja koja
nije do 2016. godine imala znacajan broj zahtjeva za azil, ali se 2016. godine broj
takvih zahtjeva ekstremno povecao na broj od 2150, Sto je bilo najvece povecanje u
nekoj drzavi ¢lanici EU-a u tom trenutku (Eurostat, 2008-2019). Vecina izbjeglica i
migranata koji su se prikljucili izbjeglickim valovima napustili su Hrvatsku na svom
putu prema Zapadnoj Europi, dok je samo 39 traZitelja azila dobilo azil u Hrvatskoj.
Ta je ¢injenica dokaz da je Hrvatska u izbjeglickoj i migracijskoj krizi bila u ulozi
tranzitne zemlje, a ne zemlje odrednice za najveci broj traZitelja azila. Kako navodi
Goldner Lang (Goldner-Lang, 2019.), bez obzira na to §to je bila samo tranzitna
zemlja, ponaSanje Hrvatske i drugih zemalja na Zapadnoj mediteranskoj ruti imalo
je velik utjecaj za buduci razvoj CEAS-a, za Sto je dokaz i presuda u slucaju A. S.
i Jafari i Mengesteab (Mengesteab, 2017.). Kako Cepo smatra, Dublinski sustav
nije mehanizam za kontrolu masovnih izbjeglickih i migracijskih valova jer njegove
odredbe inzistiraju na individualnom pristupu, dok se krizno razdoblje i problemi
koji su nastali tijekom krize nalaze u pravnom vakuumu koji je stvorio sustav

7 Podaci dobiveni putem dubinskog intervjua od voditelja Ureda za nezakonite migracije Vukovarsko-
srijemske Zupanije, granice na kojoj je najveci broj izbjeglica i migranata uSao u EU u kriznom razdoblju
izmedu 2015. 1 2016., obavljenog 11. veljace 2019. godine.
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(Cepo, 2019.). Dublinski sustav trenutno ide prema svom &etvrtom revidiranom
izdanju s minimalnim promjenama, kao sustav za koji EU smatra da moZe uspje$no
odgovoriti na situacije poput migracijske, izbjeglicke i sigurnosne krize. Takvo
preopterecenje pograni¢nih drzava ¢lanica dovodi do izravne opasnosti te proizvodi
brojne posljedice koje utjecu na sigurnost odredene drZave Clanice.

Kada se radi o Hrvatskoj, Sud EU-a u presudi C. K., inter alia, naglasio je
kako smatra da u hrvatskom sustavu azila nema sistemskih nedostataka (C. K. v.
Slovenia, 2017.). Nedostatak solidarnosti medu drzavama ¢lanicama i nepostojanje
pravedne raspodjele odgovornosti goruéi je problem i klju¢an element neuspjeha
Dublinskog sustava. Kako to smatra i Goldner Lang, Dublinski sustav s nacelom
"drzave prvog ulaska" dovodi do mehanizma prebacivanja tereta umjesto do podjele
tereta zbog Cega je kao takav i kritiziran kao neodrZiv (Goldner Lang, 2013.). Na
takav nacin krSe se temeljna prava traZitelja azila. Takav sustav pretpostavlja da
sve drzave Clanice pruzaju jednake uvjete i stupanj zastite izbjeglica na temelju
svojih materijalnih i procesnih pravila, Sto u praksi nikada nije tako. Jednako kako
je Unija razvijala sustav azila, tako je i Hrvatska mijenjala i prilagodavala svoje
zakone 1 sustav azila kako bi odgovorila na situacije koje su se dogadale na njezinu
teritoriju te zastitila svoje nacionalne interese. U nastavku rada bit ¢e prikazano
kreiranje politika Hrvatske usmjerenih na normativnu zastitu nacionalnog interesa
kako bismo analizom tih politika vidjeli u kojoj je mjeri izbjeglicka i migracijska
kriza utjecala na njihov razvoj, kao i na zastitu ljudskih prava 1zbjeghca 1 migranata
koji su se prikljucili izbjeglickim valovima prema Europskoj uniji.

4. UTJECAJ IZBJEGLICKE I MIGRACIJSKE KRIZE
17 2015./2016. GODINE NA RAZVOJ ZAKONSKIH I
DRUGIH PRAVNO-SIGURNOSNIH OKVIRA U
SVRHU ZASTITE TERITORIJA

Izbjeglicka i migracijska kriza iz 2015. godine svojom masovno$céu i brzinom
kojom se odvijala otvorila je mnoga poglavlja djelovanja javnih politika institucija
EU-a zemalja Clanica, kao i samih zemalja koje su bile pogodene 1zb]eghck1m 1
m1grac1] jskim valom. Clnjemca da je Hrvatska bila na "Balkanskoj ruti" izbjeglickog
i migrantskog vala i da je kroz zemlju proslo (u tranzitnom postupku) nekoliko
stotina tisuca ljudi, sustav javnih politika u Hrvatskoj morao je odgovoriti na
politicke odluke i politicki artikulirane zahtjeve u svrhu zaStite nacionalne sigurnosti
i sigurnosnih ugroza putem zakonodavnih i drugih akata pravno regulirati pitanje
takve zastite. lako su europske javne politike pitanje azila i samo pitanje izbjeglicke
i migracijske krize, priljeva izbjeglica i migranata rijeSile obvezujuc¢im direktivama
1 uredbama, a ujedno poStujué¢i medunarodnopravne norme, ono glavno pitanje
koje se nametalo u tim trenucima bilo je pitanje zasStite nacionalne sigurnosti,
odnosno pitanje fizicke zaStite samog teritorija Hrvatske. Pitanje zaStite nacionalne
sigurnosti i sigurnosne aspekte pojedine zemlje ¢lanice Unija je prepustila zemljama
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¢lanicama i nacionalnim zakonodavstvima da ih urede vlastitim zakonodavnim ili
drugim pravnim aktima — ¢l. 4. st. 2. Ugovora o Europskoj uniji, procisceni tekst:
"Unija postuje jednakost drZava ¢lanica pred Ugovorima, kao i njihove nacionalne
identitete, koji su neodvojivo povezani s njihovim temeljnim politickim i ustavnim
strukturama, ukljucujuéi regionalnu i lokalnu samoupravu. Ona postuje njihove
temeljne drZzavne funkcije, ukljucujuéi osiguranje teritorijalne cjelovitosti drZave,
ocuvanje javnog poretka i zaStitu nacionalne sigurnosti. Nacionalna sigurnost
posebice ostaje iskljuciva odgovornost svake drZave clanice".

Iako je navedenom odredbom Ugovora o Europskoj uniji pitanje i zaStita
nacionalne sigurnosti prepustena zemljama cClanicama, uz to Sto nacionalna
zakonodavstva zemalja ¢lanica imaju svu pravnu i politicku dispoziciju vlastitog
djelovanja po pitanju zastite nacionalne sigurnosti, u kontekstu vremena 2015./2016.
godine i masovnog priljeva izbjeglica i migranata, ipak su postojala odredena
medunarodnopravna ogranicenja u punoj i ekstenzivnoj primjeni navedene odredbe
Ugovora, a poglavito u kontekstu medunarodnopravne primjene odredbi o pravima
izbjeglica. Unatoc Cinjenici da je odredbom Ugovora o Europskoj uniji otvoren
prostor nacionalnom zakonodavnom djelovanju u sustavu zastite nacionalne
sigurnosti uz medunarodnopravna ogranicenja po pitanju zastite izbjeglica, pitanje
nacionalne sigurnosti i sigurnosnih ugroza u odnosn na ostvarivanje prava izbjeglica
i migranata u kontekstu zaStite nacionalne sigurnosti stavilo je pred Hrvatsku
brojne pravne i sigurnosne izazove koji su se artikulirali kroz javne politike
putem zakonodavnih i drugih postupanja kao mehanizama upravljanja takvom
krizom. U tom smislu, ako sagledamo kontekst vremena 2015. godine i pocetak
izbjeglicke i migracijske krize, Hrvatska je istu do¢ekala s pravnim normama i
drugim aktima iz podrucja nacionalne sigurnosti koji nisu u potpunosti ili u znatnoj
mjeri mogli prepoznati eventualne sigurnosne ugroze ni takvo ¢injeni¢no stanje
koje je proizlazilo iz navedene krize. To prvenstveno sagledavamo kroz nacionalno-
sigurnosni strateSki dokument Hrvatske u vidu Strategije nacionalne sigurnosti
Hrvatske koji je donio Hrvatski sabor 19. oiujka 2002. godine (NN, 32/2002).
lako je u istom dokumentu, pod naslovom "lzazovi, rizici i prijetnje HI‘VatSkQ]
pod tockom 33, navedeno: Intenzwlran]e transnacionalnih prijetnji u regiji i izvan
nje — globalni terorizam, organizirani kriminal, izbjeglicke krize — neposredno i
posredno ¢e utjecati na nacionalnu sigurnost Hrvatske. Ove pojave, bez obzira je li
njihovo izvoriste u neposrednom okruZzju ili izvan njega, realni su sigurnosni rizik
za Hrvatsku." Realitet dogadanja na granicama Hrvatske i masovnost izbjeglickog i
migracijskog vala bit ¢e kljucne sigurnosne odrednice za prepoznavanje suvremenih
sigurnosnih ugroza, Sto ¢e za javne politike u Hrvatskoj, pocevsi ve¢ od 2015.
godine, imati za posljedicu donoSenje novih strateskih akata kojima ce se takve
ugroze zakonodavnim i drugim pravnim sredstvima pokusSati svesti na najmanju
mogucu mjeru.

Vaznost odredivanja i definiranja Strategije nacionalne sigurnosti kao elementa
samostalnog djelovanja svake drzave Clanice EU-a, prepoznaje u svom radu i
BilandZi¢ koji sve one elemente Sto bi ih Strategija nacionalne sigurnosti morala
imati, pojmovno i definicijski odreduje na na¢in kako navodi: "Strategija nacionalne
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sigurnosti hijerarhijski je najvisi i time klju¢ni dokument u podrucju nacionalne
sigurnosti. To je ‘drZavni vodi¢’ za ostvarenje nacionalne sigurnosti. U njemu su,
uobicajeno, prema prioritetima, navedeni ciljevi nacionalne sigurnosti i instrumenti
nacionalne mo¢i (nacini, sredstva i pristupi) za ostvarenje tih ciljeva. Strategija
artikulira prioritetne ciljeve te povezuje sredstvaipristupe u akcijski plan za ostvarenje
ciljeva u zadanom kontekstu. Strategijama kao dokumentima, takoder je cilj, da kroz
detaljniji prikaz strateSkih vizija domacoj i inozemnoj javnosti ukazu na namjere
pojedine drZave. Stoga su strategije nacionalne sigurnosti najprimjereniji okvir za
lociranje sadrZaja sigurnosti u suvremenim strateSkim pristupima" (BilandZi¢, 2012:
54). Navedenim definiranjem strategije nacionalne sigurnosti, Hrvatska ¢e putem
javnih politika i kroz hrvatski zakonodavni okvir u kontekstu nastupile izbjeglicke
i migracijske krize djelovati u skladu s europskim pravnim stecevinama i izvorima
europskog javnog prava i temeljem navedenog zakonodavno normirati sigurnosne
odrednice i za$titu nacionalne sigurnosti, a poglavito u kontekstu zastite teritorija.

U tom smislu, 2015. godine, pored navedene Strategije nacionalne sigurnosti,
pravne akte koji bi se eventualno i u nekoj mjeri aktivno odnosili na zastitu
nacionalne sigurnosti i zastitu samog teritorija predstavljat ¢e i Zakon o azilu.® Istim
zakonom, ¢lankom 6. stavkom 1. podstavkom 3. alineja 3, propisano kao razlog
za iskljucenje, kaze se da se azil nece odobriti strancu "u svrhu zastite nacionalne
sigurnosti, u slucaju postojanja opravdane sumnje koja upucuje na pocinjenje
djela iz stavka 1. ovoga ¢lanka, nadleZna sigurnosno-obavjeStajna agencija obavit
¢e razgovor s traziteljem azila te dostaviti Ministarstvu svoje miSljenje". TraZeci
povezanost ili uzro¢nost izmedu aktivizma javnih politika kroz predlaganje
novih zakonskih okvira koji bi odgovorili na rastuéu krizu, paralelno s razvojem
izbjeglicke krize i priljevom nekoliko stotina tisuca izbjeglica i migranata na prostor
Hrvatske, hrvatsko ¢e zakonodavstvo, u skladu s obvezama preuzetima ulaskom u
EU i obvezom harmonizacije zakonodavstva s acquis EU, a paralelno s viemenom
nastanka migracijske i izbjegli¢ke krize, odgovoriti na novonastale izazove i donijeti
primaran zakon koji ée normirati takvo ¢injeni¢no stanje.’

Stoga, au skladu s odrednicama EU-a, Hrvatska ¢e donijeti Zakon o medunarodnoj
i privremenoj zastiti ¢ime Zakon o azilu prestaje vaziti (NN, 70/15,127/17). U
samom uvodnom tekstu zakona navodi se da se u pravni poredak Hrvatske unose
direktive Europske unije, te da se u istom ureduje primjena pojedinih uredbi EU-a.

8 Zakon o azilu Republike Hrvatske, Narodne novine, br. 79/07., 88/10. i 143/13. Zakon o azilu bio
je na snazi do 1. srpnja 2015. godine. Takoder sama ovlast postupanja i sigurnosna provjera trazitelja
od strane Sigurnosno-obavjesStajne agencije Republike Hrvatske proizlazi i iz ¢lanka 42. Zakona o
sigurnosno-obavjesStajnom sustavu Republike Hrvatske (Narodne novine, br. 79/06. i 105/06.) gdje se
navodi: "Sigurnosna provjera provodi se i za osobe koje se primaju u hrvatsko drzavljanstvo i za strance
u Republici Hrvatskoj Ciji je boravak vaZan za sigurnost drzave"; kao i iz odredbe ¢lanka 41. Zakona o
sigurnosnim provjerama (Narodne novine, br. 85/08. i 86/12.) gdje je navedeno: "Iznimno od ¢lanka 35. i
39. ovoga Zakona, kad je rije¢ o sigurnosnim provjerama za strance koji ¢e boraviti ili borave u Republici
Hrvatskoj i za osobe koje se primaju u hrvatsko drzavljanstvo, nadlezna sigurnosno-obavjestajna agencija
dostavlja podnositelju zahtjeva samo misljenje o postojanju ili nepostojanju sigurnosne zapreke".

° Vise o razlozima donoSenja Zakona o privremenoj i medunarodnoj zastiti u: Prijedlog Vlade RH
Zakona o medunarodnoj i privremenoj zastiti, upucenog Saboru RH, br. P.Z.E. 842, dostupno na: https://
sabor.hr/sites/default/files/uploads/sabor/2019-01-18/080829/PZE_842.pdf, pristupljeno 17. lipnja 2020.
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S obzirom na istraZivanje i postavljenu tezu u ovom radu, navodimo iz ¢lanka 2.
stavka 2. spomenutog Zakona uredbe koje utjecu i na pitanje nacionalne sigurnosti
u kontekstu migracijske politike i postupanja prema izbjeglicama: "Uredba (EU)
br. 603/2013 Europskog parlamenta i Vijeéa od 26. lipnja 2013. o uspostavi
sustava »Eurodac« za usporedbu otisaka prstiju za uc¢inkovitu primjenu Uredbe
(EU) br. 604/2013 o utvrdivanju kriterija i mehanizama za odredivanje drZave
Clanice odgovorne za razmatranje zahtjeva za medunarodnu zastitu koji je u jednoj
od drzava ¢lanica podnio drzavljanin tre¢e zemlje ili osoba bez drzavljanstva i o
zahtjevima za usporedbu s podacima iz Eurodaca od strane tijela kaznenog progona
drzava ¢lanica i Europola u svrhu kaznenog progona te o izmjeni Uredbe (EU)
br. 1077/2011 o osnivanju Europske agencije za operativno upravljanje opseznim
informacijskim sustavima u podrucju slobode, sigurnosti i pravde (preinaka), (SL
L 180, 29. 6. 2013.)" (NN, 70/15,127/17). Znac¢aj navedenog zakona u kontekstu
zaStite nacionalne sigurnosti Hrvatske odnosi se na ¢injenicu da su odredbama
¢lanka 30. stavka 1. podstavka 3. propisani razlozi zbog kojih ¢e se odbiti pravo na
azil, ali ne iskljucuje se pravo na pristup sustavu azila, odnosno pravo na pristup
teritoriju. Svaka osoba ima pravo pristupiti sustavu azila prvo pristupom teritoriju
zemlje u kojoj podnosi zahtjev za azil. U kontekstu stjecanja prava na azil navedeni
zakon u smislu zastite nacionalne sigurnosti, a samim time mozemo reci u krajnjem
slucaju i zastite teritorija Hrvatske, propisuje razlog u kojim slucajevima dolazi do
odbijanja zahtjeva za azil, te samim time i do zastite teritorija. Razlozi se temelje
na ¢injenici da je traZitelj azila pocinio, poticao ili na drugi nacin sudjelovao u
izvrsenju:

- "zloc¢ina protiv mira, ratnog zlocina ili zlo¢ina protiv ¢ovjecnosti utvrdenog
odredbama medunarodnih akata,

- teSkog nepolitickog kaznenog djela izvan Hrvatske, a prije njegova dolaska u
Hrvatsku, ukljucujudi i osobito okrutna postupanja, ¢ak i ako su pocinjena s
navodnim politickim ciljem." (NN, 70/15,127/17, ¢l. 30. st. 1. podst. 3).

Takoder odredbom c¢lanka 31. stavka 1. podstavka 1. alineja 1 i 2 i ¢lankom
31. stavkom 1. podstavkom 2. propisani su, a mogli bismo reci u smislu zastite
nacionalne sigurnosti, uvjeti kada se supsidijarna zastita nece priznati trazitelju
takve zastite "ako postoje ozbiljni razlozi na temelju kojih se smatra da je pocinio,
poticao ili na drugi nacin sudjelovao u izvrSenju:

- zlocina protiv mira, ratnog zlocina ili zlo¢ina protiv ¢ovjecnosti utvrdenog

odredbama medunarodnih akata

- teSkog kaznenog djela

- predstavlja opasnost za nacionalnu sigurnost ili javni poredak Republike
Hrvatske" (NN, 70/15,127/17, ¢l1. 31. st. 1. podst. 1. alineja 112 i ¢l. 31. 31.
st. 1. podst. 2).

Kroz citirane odredbe zakona jasno moZemo vidjeti paralelu ili samu povezanost
izmedu instituta zastite prava izbjeglica na pristup teritoriju i zaStite samog
teritorija. Bez obzira na navedene razloge zbog kojih se moZe odbiti zahtjev za azil,
drzave Clanice duZne su postovati nacela zabrane prisilnog udaljenja ili vracanja
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definirano Konvencijom iz 1951., EKLJP-om i ¢lankom 6. Zakona o medunarodnoj
i privremenoj zastiti.'” U daljnjem kontekstu zakonodavne zastite nacionalnih
interesa, nacionalne sigurnosti i samog teritorija Hrvatske u odnosu na izbjeglicku
i migracijsku krizu i sam priljev izbjeglickog vala kroz Hrvatsku, postavlja se
pitanje zastite drZzavnih granica i pitanje $to predstavlja "ne/kontrolirani" ulazak
velike skupine ljudi u zemlju mimo sluzbenih grani¢nih prijelaza. U tom smislu,
zaStita teritorija, pa i zaStita same nacionalne sigurnosti primarna je potreba svakog
drustva i svakog znacenja drZavnosti, stoga, a u smislu implementacije Zakonika
o schengenskim granicama, Hrvatska ée putem javnih politika donijeti Zakon o
nadzoru drZavne granice. Donesenim zakonom, eksplicitno i nedvojbeno, njegovim
¢lankom 3. definirat ¢e se Sto predstavlja nadzor drzavne granice:

"(1) Nadzor drZavne granice, u smislu ovoga Zakona, je kontrola prelaska
drzavne granice (u daljnjem tekstu: grani¢na kontrola) i zastita drZzavne granice, a
obavlja se radi:

- osiguranja nepovredivosti drzavne granice i drZzavnog podrucja Hrvatske,

- zastite Zivota i zdravlja ljudi,

- sprjeCavanja i otkrivanja kaznenih djela i prekrSaja te otkrivanja i pronalaska
pocinitelja istih,

sprjecavanja nezakonitih migracija i

sprjec¢avanja i otkrivanja drugih opasnosti za javnu sigurnost, pravni poredak
i nacionalnu sigurnost.

(2) Nadzor drzavne granice obavlja se uzimajuci u obzir procjenu rizika za
unutarnju sigurnost i procjene prijetnji koje bi mogle ugroziti sigurnost granice"
(NN 83/13, 27/16).

Navedene odredbe nacionalnog zakonodavstva kojima se ureduje pitanje
prijelaza drZavne granice u potpunosti su harmonizirane sa Zakonikom o
schengenskim granicama, a poglavito u kontekstu tocke 6. istog gdje je navedeno:
"Nadzor drZzavne granice nije samo u interesu drZave ¢lanice na ¢ijim se vanjskim
granicama on provodi, ve¢ je u interesu svih drzava clanica koje su ukinule
nadzor unutarnjih granica. Nadzor drZavne granice trebao bi pomoci u suzbijanju
nezakonitog useljavanja i trgovanja ljudima te pri spreCavanju bilo kakve prijetnje
unutarnjoj sigurnosti, javnom poretku, javnom zdravlju i medunarodnim odnosima
drZava ¢lanica". Nastavno na navedene zakonske odredbe, a u smislu pune provedbe
pozitivnih propisa Europske unije (Dublin 111 i Zakonika o schengenskim granicama,

10 "Zabranjeno je prisilno udaljiti ili na bilo koji nacin vratiti dravljanina trece zemlje ili osobu bez

driavljanstva u zemlju u kojoj bi njezin Zivot ili sloboda bili ugroZeni zbog rasne, vjerske ili nacionalne
pripadnosti, pripadnosti odredenoj drustvenoj skupini ili zbog politickog misljenja ili u kojoj bi mogla
biti podvrgnuta mucenju, necovjecnom ili ponizavajucem postupanju, koja bi ju mogla izruciti drugoj
zemlji, ¢ime bi se narusilo nacelo iz podstavka 1. i 2. ovoga stavka. DrZavljanin trece zemlje ili osoba
odobrena, moZe se prisilno udaljiti ili vratiti u zemlju u kojoj ne bi bilo naruseno nacelo iz stavka 1. ovoga
clanka, ako predstavlja opasnost za nacionalnu sigurnost ili je pravomocno osudena za tesko kazneno
djelo radi kojeg predstavlja opasnost za javni poredak". Zakon o medunarodnoj i privremenoj zastiti,
Clanak 6. st. 1.1 2.
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op. a.), jasno je da je od strane zakonodavca data smjernica na koji je nacin dopusten
pristup teritoriju drZzavljana trec¢ih zemalja u svrhu podnoSenja zahtjeva za azilom.
Unato¢ navedenim odredbama, dodatni legitimitet i opravdanost zakonodavne
zaStite nacionalnih interesa i zaStite nacionalne sigurnosti u pogledu migracija i
prava na azil daje i samo Javno izvjesce Sigurnosno-obavjestajne agencije Hrvatske
za2016. godinu u kojem se navodi: "Od rujna 2015. RH se naSla na ruti migracijskog
vala te je do kraja godine kroz RH proslo vise od 600.000 izbjeglica i migranata.
Iako je migracijski val kroz RH prosao bez vecih sigurnosnih incidenata, potvrdeno
je kako je posluZio i teroristickim organizacijama za prebacivanje svojih pripadnika
u Europu"” (Sigurnosno-obavjestajna agencija, 2016: 8). Takve okolnosti i ¢injenice
utjecat ¢e na daljnje postupanje tijela Hrvatske, ukljucujuci i sigurnosne sluzbe u
postupcima prihvata izbjeglica u postupcima traZzenja prava na medunarodnu zastitu.
Nadalje, u izbjeglickoj i migracijskoj krizi iz 2015. 1 2016. godine najvecu prijetnju
nacionalnoj sigurnosti predstavljali su ekonomski migranti koji su iskoristili trenutak
priljeva izbjeglica iz ratom zahvacenih prostora, te su pokusali, manipulirajuci
sustav medunarodnopravne zastite koja se pruza izbjeglicama, ostvariti prava ulaska
na prostor Hrvatske, odnosno EU-a.

Utjecaj sigurnosnih sluzbi u ostvarivanju prava drzavljana treéih drZzava u
svrhu "prava na teritorij", moZzemo povezati s ¢injenicom da rad sigurnosnih
sluzbi u tom podrucju moZe proizlaziti iz/ili u svrhu "zastite teritorija" i zaStite
nacionalne sigurnosti kao posljedica primjene europskopravnih odrednica u kojima
je nedvosmisleno reguliranje nacionalne sigurnosti i reguliranje pitanje zastite
nacionalne sigurnosti prepusteno nacionalnim zakonodavstvima. U konkretnom
slucaju, dokaz navedenoj europskopravnoj odrednici imamo i kroz jo§ jedan
zakonodavni okvir i to kroz temeljni imigracijski propis, a to je Zakon o strancima
(NN, 130/11,74/13,69/17146/18). Navedenim zakonom i samim odredbama istoga,
zakonodavac je iSao s ciljem da bez obzira na ¢injenicu primjene humanitarnog
prava i prava osoba trecih zemalja, za$titi nacionalnu sigurnost i sam teritorij, $to
kao dokaz moZemo tumaciti i prikazati kroz

- odredbu c¢lanka 5. stavka 1.1 2. Zakona o strancima:

"Sigurnosnu provjeru za stranaca u svrhu utvrdivanja razloga nacionalne
sigurnosti provodi Sigurnosno-obavjestajna agencija.

U odluci kojom iz razloga nacionalne sigurnosti ili prestaje boravak strancu ili
se stranac protjeruje, navest ¢e se zakonska odredba bez obrazlaganja razloga koji
su bili odlucujuéi za donoSenje odluke";

- kao i odredbom ¢lanka 36. stavka 1:

"DrZavljaninu tre¢e zemlje koji ne ispunjava uvjete za ulazak propisan
Zakonikom o schengenskim granicama moze se odobriti ulazak u Hrvatsku na
odredenom grani¢nom prijelazu ako to zahtijevaju ozbiljni humanitarni razlozi,
medunarodne obveze ili interes Republike Hrvatske" (NN, 130/11, 74/13, 69/17 i
46/18,¢l. 5. st. 1.12.1¢l. 36. st. 1.).
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Takoder navedene odrednice citiranih ¢lanaka Zakona o strancima temelj su za
postupanje i samim time za godi$nje Javno izvjeSée Sigurnosno-obavjestajne agencije
za 2017. godinu. U Izvjescu Sigurnosno-obavjestajna agencija navodi legitimitet i
razloge odbijanja pruzanja medunarodnopravne zastite traziteljima iste, kao i nacin
na koji se moze preispitivati sama zakonitost i miSljenje/postupanje Sigurnosno-
obavjeStajne agencije u sigurnosnim provjerama trazitelja azila/medunarodne zastite:
"drZavna tijela nisu obvezna trazitelju a priori vjerovati, ve¢ je teret dokazivanja i
uvjeravanja u istinitost navoda na traZitelju medunarodne zastite"; "SOA u postupku
provjere, u vecini sluc¢ajeva, ne ocjenjuje osobe kao prijetnju nacionalnoj sigurnosti,
ve¢ kod pojedinih osoba utvrduje ¢injenice koje ukazuju na pouzdanost i iskrenost
osobe koja trazi zastitu u Hrvatskoj", kao i "Zakonitost postupanja i opravdanost
misljenja SOA-e, u svakom individualnom slu¢aju, moZe utvrditi Upravni sud RH
koji, sukladno Zakonu o tajnosti podataka, ima pravo uvida u misljenje SOA-e. Na
ovaj je nacin osigurana pravna zastita traZitelja medunarodne zastite" (Sigurnosno-
obavjestajna agencija, 2017: 24, 25). Nadalje, citiranim zakonskim odredbama
navedenog zakona jasno se namece premisa ispunjenosti medunarodnopravnih
odrednica Hrvatske, a ujedno i zaStita teritorija, nacionalnog interesa i nacionalne
sigurnosti. Takoder navedenim odrednicama jasno se i nedvosmisleno uz Zakon o
nadzoru drZavne granice, a uz primjenu Zakona o sigurnosnim provjerama i Zakona
0 sigurnosno-obavjestajnom sustavu daje znacaj pravnoj utemeljenosti prava na
sigurnost i zastitu teritorija, a uz ispunjenje medunarodnopravnih odrednica koje
se odnose na pitanje izbjeglica, nezakonitih migracija. U tom kontekstu, kao i uz
¢injenicu razvoja suvremenih sigurnosnih ugroza u regionalnom i Sirem znacenju,
proizaci ¢e nacionalni strateski sigurnosni dokument u vidu Strategije nacionalne
sigurnosti Hrvatske (NN, 73/17). Navedenom Strategijom upravo ¢e se primijetiti
suvremene ugroze izbjeglicke i migracijske krize, te se u uvodnom dijelu iste navodi:
"Masovna migracijska kretanja prema Europi su socijalni, razvojni, gospodarski,
politicki, kulturoloski, zdravstveni, integracijski i sigurnosni izazov za europska
drustva... Jedan od izazova vezan uz migracijska kretanja je i daljnja primjena
medunarodnoga prava prema migrantima i izbjeglicama" (NN, 73/17).

1z detektirane suvremene ugroze proizasle iz masovnog migracijskog kretanja,
Strategijom nacionalne sigurnosti dvotra¢no ¢e se usmjeravati rjeSavanje takve
ugroze i to na nacin da ée se primjenjivati odrednice medunarodnog izbjegli¢kog
prava prema izbjeglicama, uz postovanje svih ljudskih prava i temeljnih sloboda
migranata, a ujedno prikazati i nacionalnopravni i drugi mehanizmi u svrhu zastite
teritorija, nacionalne sigurnosti. Dokaz navedenom vidimo u poglavlju Strategije
nacionalne sigurnosti pod nazivom "Strateski ciljevi, instrumenti i mehanizmi
njihova ostvarivanja", gdje se navodi: "Hrvatska ¢e i dalje razvijati sposobnosti
integriranog upravljanja drzavnom granicom, kao vanjskom granicom Europske
unije, ispunjavajuéi zahtjeve za pristupanje Sengenskom prostoru. Hrvatska ée
aktivno sudjelovati i inicirati zakonodavne i operativne mjere na razini EU radi
jacanja ukupnih sposobnosti i spremnosti za odgovor na migracijske izazove i
nadzor vanjske granice. Suzbijat ¢e se nezakonite migracije, osobito nezakoniti
prelasci drzavne granice i prekograni¢ni kriminalitet, provodit ¢e se intenzivne
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mjere vra¢anja drZavljana trec¢ih drZava koji nezakonito borave u Hrvatskoj te
povecavati ukupna sigurnost Hrvatske 1 EU. Ojacat ¢e se proces integracije stranaca
kojima je odobrena medunarodna zastita i boravak u Hrvatskoj" (NN, 73/17).
Upravo odrednice strateskih ciljeva Strategije nacionalne sigurnosti Republike
Hrvatske ne proizlaze samo iz nacionalnog zakonodavstva, ve¢, kao §to je u ovom
radu navedeno, i iz izvora europskog javnog prava, tj. Osnivackih ugovora kojima
se pitanje nacionalne sigurnosti i zaStite nacionalnih interesa ureduje nacionalnim
zakonodavnim okvirima, kao i iz drugih akata Europske unije kojima se ureduje
pitanje zaStite granica same Europske unije.

5. ZAKLJUCAK

Zastita prava pristupa teritoriju ili zaStita teritorija kompleksno je pitanje u
suvremenoj europskoj pravnOJ i politickoj povijesti. Takva dva instituta pruZanja
prava — s jedne strane pruzanje zasStite izbjeglicama i svih medunarodnih prava
migrantima, a s druge strane tisuéljetna zastita nacionalnog teritorija — nedvojbeno
su bili condicio sine qua non i modus operandi hrvatske javne politike kao
odgovor na nastalu izbjeglicku i migracijsku krizu. TraZeci kauzalni odnos izmedu
izbjeglicke i migracijske krize u Uniji i hrvatskih javnih politika koje su utjecale
na zakonodavnu reakciju u kontekstu pruzanja primjena svih medunarodnopravnih
obveza prema takvim "ranjivim skupinama", nedvojbena je ¢injenica da je Hrvatska,
unato¢ masovnosti priljeva izbjeglica i migranata od sredina ovog desetljeca,
zakonodavnom "ravnotezom', tj. zakonodavnim i drugim pravnim postupcima
ispunila sve medunarodnopravne i nacionalne parametre u pruZanju prava takvim
skupinama, a ujedno i zastitila vlastiti teritorij. Nedvojbena je ¢injenica da je pravo
svake drzave, pa i Hrvatske, brinuti se za zaStitu nacionalnih interesa i nacionalne
sigurnosti, $to, dakako, ukljucuje i zastitu teritorija i granica. Stoga, uzimajuéi u
obzir prava izbjeglica i medunarodnopravnu zastitu takvih skupina, postavlja se
pitanje postoji li u takvom dvostrano ovisnom odnosu opasnost od kr$enja ljudskih
prava. Analogija dogadanja sredinom proslog desetlje¢a upravo je sam hrvatski
zakonodavni okvir i druge pravne akte dovela u pravno ovisni odnos prema
ispunjenju dvaju uvjeta i u balansiranje izmedu prava izbjeglica i prava na pristup
teritoriju, odnosno sustavu azila, sukladno medunarodnopravnim i europskopravnim
odrednicama i pravu zastite teritorija, odnosno nacionalne sigurnosti uslijed takvih
dogadanja. Sagledavajuéi sam sadrZaj hrvatskog zakonodavnog okvira, pozitivnih
propisa, kao i postupanja javnih tijela, a moZemo reci i samih sigurnosnih sluzbi
Hrvatske u postupcima stjecanja prava na azil u odnosu na pravo zaStite samog
teritorija i nacionalne sigurnosti, jasno se namece zakljucak da se u ogranicavanju
takvih prava radi o pojedinac¢nim sluc¢ajevima. Dokaz navedenom mozZemo vidjeti
upravo u zakonskim odredbama Zakona o sigurnosno-obavjeStajnom sustavu
Hrvatske, Zakonu o sigurnosnim provjerama, kao i u samim Izvje$¢ima SOA-e u
kojim se i navodi da SOA u postupku provjere, u vecini slucajeva ne ocjenjuje osobe
kao prijetnju nacionalnoj sigurnosti, ve¢ kod pojedinih osoba koje traze zastitu u
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Hrvatskoj utvrduje ¢injenice koje ukazuju na njezinu pouzdanost i iskrenost. Upravo
stoga, a kao dokaz hrvatskog postupanja u kontekstu vremena priljeva izbjeglica
i migranata u Hrvatsku, kao i same primjene svih odrednica medunarodnog prava
koje skrbe o pravu na teritorij i sva ljudska prava koja proizlaze iz toga prava,
spominjemo i presudu C. K. v. Slovenia — gdje se u izreci iste navodi ... "u hrvatskom
sustavu azila nema sistemskih nedostataka"”.

Slijedom navedenih Cinjenica, a stavljajuci u korelaciju nastale izbjeglicke i
migracijske krize iz 2015./2016. godine i posljedi¢no tome kreiranje javnih politika
kao odgovor na istu, moZe se zasigurno zakljuciti da je takva kriza dijelom utjecala
na nove zakonodavne okvire i reguliranje pitanja nacionalne sigurnosti, odnosno
zaStitite samog teritorija Hrvatske. Takoder se namece zakljucak kako je hrvatski
zakonodavni okvir, unato¢ ¢injenici zastite nacionalne sigurnosti i zastite teritorija,
pruzio primjenu svih medunarodnopravnih odrednica u podrucju ostvarivanja
prava izbjeglica i osoba iz tre¢ih zemalja, ali je ostalo otvoreno pitanje utjecaja
nezakonitih migracija, nastalih kao posljedica pokusaja manipuliranja sustavom
zaStite u Europskoj uniji. Ti pokuSaji zasigurno su utjecali i na polje zastite
nacionalne sigurnosti drZava c¢lanica i formiranje javnih politika kao odgovor na
nastale okolnosti.
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REFUGEE AND MIGRATION CRISIS - INFLUENCE
AND REACH OF LEGAL ACTS FOR THE PROTECTION
OF THE RIGHT TO ACCESS THE TERRITORY OR
THE PROTECTION OF THE TERRITORIES?

The refugee and migration crisis, which culminated in 2015 in the European Union, posed
numerous security challenges to the Republic of Croatia, and thus normative challenges in terms of
legal regulations for managing such a crisis. The relationship between the protection of the refugees
when they enter the territory and the protection of the territory has certainly influenced the public
policies of the Republic of Croatia, and numerous "violations" of human rights have fallen into the
background for the protection of other rights. Sovereignty and protection of territory is the primary
need of every society and every meaning of statehood, but does that mean that this goal should be
achieved at all costs and with what consequences, ie in the causal relationship of refugee crisis and
protection of territory that has supranational importance? Refugee status contains a number of rights
that are protected internationally by the Convention relating to the Status of Refugees. Precisely
such facts of accepting the international legal obligations of the Republic of Croatia raise the key
question of whether and to what extent the international legal obligations of the Republic of Croatia,
towards refugees, create a national or European security challenge. Migrants, who joined the refugee
wave in 2015, are not holders of the right to asylum and must respect the set European solutions for
legal entry and stay in the EU. The distinction between migrants and refugees in this crisis was the
biggest problem that created numerous dangers and challenges for Member States, especially border
states such as the Republic of Croatia. Therefore, this article will analyze the right to asylum and
access to the asylum system in relation to the rights of Member States to protect their own territory
for reasons of national security on the example of the Republic of Croatia.

Key words: refugee and migration crisis, territorial protection, legal and security challenges
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