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1. UVOD - CILJ | METODE ZNANSTVENO-ISTRAZIVACKOG RADA

Republika Hrvatska se kao drzava ¢lanica Europske unije (dalje: EU) u trenutnoj
izbjeglickoj krizi nasla na tzv. balkanskoj ruti migracija. Do zatvaranja rute u ozujku 2016.
godine kroz teritorij Republike Hrvatske proglo je preko 600.000 ljudi.! Tijekom tog perioda
izbjeglice i migranti su boravili i u Zimskom tranzitno-prihvatnom centru u Slavonskom brodu
(dalje: ZTPC) u kojem su autori rada volontirali pruzaju¢i pravnu i humanitarnu pomo¢ onima

koji su zbog proganjanja odlugili napustiti svoje domove u potrazi za zastitom.?

Bave¢i se pruzanjem pravne pomo¢i u podru¢ju medunarodne zastite i integracije u
Republici Hrvatskoj kroz prakti¢ni rad u PrihvatiliStima za trazitelje azila u Zagrebu i Kutini
te volontiraju¢i u organizacijama civilnog drustva Hrvatskom pravnom centru i Centru za
mirovne studije®, autorima rada je izbjegli¢ko pravo posljednjih godina postalo podruéje
interesa. Medutim, potreba za pisanjem rada dobila je svoju konac¢nu potvrdu upravo u prosincu
2015. tijekom boravka u ZTPC-u. Naime, tada Se pojavilo pitanje zasto ljudi trebaju
pribjegavati neregularnim migracijskim putevima i moze li se, imaju¢i u vidu izvjesnu
mogucnost da ¢e se priljev onih koji dolaze u Europu 1 dalje nastaviti pa i povecati, iSta
promijeniti. S potonjim povezano, a uslijed intenziviranja rasprave u drustvenom i politickom

diskursu glede potrebe povecanja sigurnosti nakon teroristickih napada na europske gradove

! Posljednja informacija na sluzbenoj internetskoj stranici Ministarstva unutarnjih poslova od 23. sije¢nja 2016.
godine jest da je od pocetka migrantske krize u Republiku Hrvatsku usao 603.771 migrant
(http://www.mup.hr/219671.aspx). Medutim, Jutarnji list izvijestio je da je prema sluzbenim podacima
Ministarstva unutarnjih poslova od pocetka migrantske krize do zatvaranja tzv. Balkanske rute 4. ozujka 2016.
godine u Republiku Hrvatsku uslo 658.068 migranata, od toga 558.724 u 2015. godini
(http://www.jutarnji.hr/kako-je-doslo-do-zatvaranja-balkanske-rute--kroz-hrvatsku-je-proslo-skoro-660-000-
migranata--a-sada-ce-se-masovno-vracati-natrag-u-tursku/1536923/).

2 Autori rada boravili su u ZTPC-u kao volonteri Pravne klinike Pravnog fakulteta Sveudili§ta u Zagrebu koja je
provedbeni partner Ureda Visokog povjerenika Ujedinjenih naroda za izbjeglice (dalje: UNHCR) (UNHCR,
2015). Odlasci u ZTPC organizirani su u suradnji sa Hrvatskim pravnim centrom kao udrugom pruzateljem
besplatne pravne pomoci traziteljima azila.

3 Autori rada su obnasali duznost studenata mentora u Grupi za pomo¢ traZiteljima azila i strancima (dalje: Grupa
azil) pod stru¢nim vodstvom akademske mentorice doc. dr. sc. Goranke Lali¢ Novak. Grupa azil je organizacijska
jedinica Pravne Klinike Pravnog fakulteta Sveucilista u Zagrebu u kojoj studenti pod vodstvom studentskih i
akademskih mentora pruzaju besplatnu pravnu pomo¢. Temeljem Sporazuma o medusobnoj suradnji u podrucju
medunarodne zaStite u Republici Hrvatskoj sklopljenog izmedu Ministarstva unutarnjih poslova Republike
Hrvatske i Pravne klinike, autori rada su pruzali pravne informacije traziteljima azila, izbjeglicama i strancima
pod supsidijarnom za$titom koji su smjeSteni u Prihvatili$tima u Zagrebu i Kutini. Nadalje, u sklopu suradnje
Grupe azil sa Hrvatskim pravnim centrom, autori rada su pod struénim vodstvom pravnica sastavljali procjene
zahtjeva za azilom koje se koriste u pripremi za sasluSanja trazitelja azila u postupku utvrdivanja statusa.
Naposljetku, u sklopu suradnje s Centrom za mirovne studije, autori rada su vr$ili monitoring sudskih rasprava u
postupcima odobravanja azila/supsidijarne zastite u upravnim sporovima pred Upravnim sudom u Zagrebu na
temelju kojih se izraduju izvjestaji o sudskim postupcima u podrucju azila.
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od strane militantne skupine tzv. Islamske drzave, nuzno se namece i pitanje na koji nacin u
valu dolazaka razluciti izbjeglice kojima je potrebno pruziti medunarodnu zastitu od ostalih
neregularnih migranata medu kojima su zasigurno i oni koji predstavljaju rizik za nacionalnu

sigurnost zemalja i njihovih stanovnika.*

Posljednjih godina migracije i azil sve viSe postaju politicko pitanje i povezuju se s
problemom sigurnosti (securitisation) pri ¢emu se potreba zastite izbjeglica na prioritetnoj listi
stavlja iza kontrole neregularnih migracija, a izbjeglice se smatraju kriminalcima u okviru
diskriminatornog i ksenofobi¢nog okruzenja. lako su razli¢iti akteri iz podrucja zastite ljudskih
prava upozoravalo da razvoj zajedni¢ke politike europskog azilnog prava s naglaskom na
ograniavanje pristupa sustavu azila ide u smjeru stvaranja ,tvrdave Europe®, danas
svjedo¢imo ,,0Zivotvorenju‘ tog pojma gledaju¢i fotografije vanjskih granica EU ogradenih
bodljikavim zicama i podignutim zidovima koji onemogucavaju izbjeglicama pristup teritoriju,

a u konacnici 1 sustavu azila.

EU je usvojila niz dokumenata kojima se kontrola vanjskih granica Europske unije ne
odvija samo na onim fizi¢kim granicama, vec i ekstrateritorijalno na podruc¢ju trecih zemalja i
morima. Drzave ¢lanice i Kroz privatizaciju takve kontrole nastoje izuzeti svoju odgovornost
temeljem preuzetih obveza (Hansen, 2009: 198), no upravo je ta ,,siva zona* (Cetti, 2014: 23)
podrucje u kojem europski sudovi interpretiraju pravne norme u svjetlu zastite pojedinaca 1

trazitelja azila.

Premda ne moZemo govoriti o pravu na dobivanje azila, pravo zatraZiti azil zajamc¢eno
je u medunarodnom i europskom pravu. Kao dio svojih obveza u zastiti ljudskih prava, drzave
su duZzne omoguciti ostvarenje prava na azil koje ne jam¢i dobivanje zastite, ali osigurava
pristup pravi¢nom postupku radi utvrdivanja izbjeglickog statusa te u tom smislu ograni¢avanje
pristupa sustavu koje ukljuCuje 1 pravo na pristup teritoriju onemogucuje provedbu tog

postupka i moze dovesti do krSenja nacela zabrane vracanja (non-refoulement) koje prevenira

4 Migracije kao globalni fenomen predstavljaju stalan proces kretanja ljudi koji utje¢e na sve zemlje svijeta, a u
suvremeno doba govorimo o mjeSovitim migracijskim tokovima kojim su obuhvacene izbjeglice, trazitelji azila,
ekonomski migranti i zrtve trgovanja ljudima. Navedeni iz razli¢itih razloga napustaju svoje zemlje podrijetla i
prelaze drzavne granice bez odgovarajucih putnih dokumenata te time nezakonito ulaze u zemlje odredista. (Lali¢
Novak i Kraljevi¢, 2014: 16). Pravo na azil ne pripada ekonomskim migrantima kao pojedincima koji su zemlju
podrijetla napustili iskljucivo iz ekonomskih razloga kao ni onima za koje postoji osnovana sumnja da su pocinili
zlo€in protiv mira, ratni zlo¢in ili zlo¢in protiv Covjecnosti, u smislu odredenja tih zlocina u relevantnim
medunarodnopravnim dokumentima pa niti drugi opceprihvaéeno tezak zlo¢in koji nema politicki karakter
(Lapas, 2008: 15).



krSenja temeljnih ljudskih prava i ¢ija je bezuvjetna primjena od najvece vaznosti (Lali¢ Novak,

2015: 367, 380).

Cilj rada je kroz analizu medunarodnog i europskog uredenja pitanja prava na pristup
sustavu azila kao temeljnog preduvjeta za ozivotvorenje prava na azil u praksi te non-entrée
politike® EU kojima se ono ograni¢ava, odgovoriti na podetno postavljena pitanja koristeci
uporiste u suvremenom zakonodavstvu 1 judikaturi nadleznih sudova. Naposljetku, autori ¢e
pruziti 1 prijedloge prakti¢nih rjeSenja nastoje¢i time dati svoj doprinos u podrucju

ekstrateritorijalne kontrole migracija i zastite prava izbjeglica.

U izradi ovog rada koristena su ukupno 122 izvora od kojih sljede¢i pravni izvori:
medunarodni ugovori, medunarodni obicaji, opfa nacela prava, akti medunarodnih
organizacija, odluke medunarodnih sudova i tribunala, pravni akti Vije¢a Europe o azilu i
odluke Europskog suda za ljudska prava pravna, pravna steCevina Europske unije o
azilu odnosno Osnivacki ugovori i njihove izmjene te akti institucija EU doneseni na temelju
tih ugovora i opca nacela prava EU; a zatim domaca i strana literatura te jedinice ostalog

sadrzaja.

Analiza u radu izvedena je pravnodogmatskom metodom istrazivanja i tumacenja
pravnih akata te drugih izvora prava uz koristenje odredenih znanstvenoistrazivackih pristupa

i metoda u pojedinim poglavljima rada.

Rad se sastoji od Sest poglavlja. Prvi dio sadrzi uvod u kojem autori isticu razloge koji
su ih potaknuli na pisanje rada, ciljeve koje zele postici te obujam koristene istrazivacke grade
i primijenjene metode znanstvenoistrazivackog rada. U drugom dijelu rada analiziraju se
medunarodni standardi i relevantne odredbe pravne steCevine EU na polju zastite trazitelja azila
u kontekstu pristupa sustavu azila i nacela zabrane vrac¢anja (non-refoulement) primjenom
induktivne i deduktivne metode te metode interpretiranja. Nadalje, tre¢i dio rada sadrzi analizu
mjera ograniCavanja pristupa teritoriju kao dio non-entrée politika drzava koji je obraden
koristenjem povijesne i komparativne metode. Cetvrti dio rada prikazuje razvoj pojma
jurisdikcije kojim su sudovi kroz svoju praksu kao odgovor na navedena postupanja drzava iste
ogranicili primjenjujuéi ekstenzivno tumacenje medunarodnih i europskih instrumenata zastite.

Koristene su metode komparativne analize te metoda analize sudskih presuda. Posljednje, peto,

® Pojam non-entrée oznacava termin koji objedinjuje ozakonjene politike drzava kojima one nastoje izbjeglicama
onemoguciti pristup na njihov teritorij (Hathaway, 2005: 291).
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poglavlje sadrzi zakljucak i prijedloge autora rada za doprinos aktualnoj i itekako potrebnoj
raspravi u podrucju zastite prava izbjeglica na pristup sustavu azila kao temeljnog preduvjeta

za ostvarenje prava na azil u praksi.



2. TEMELJI AZILNOG PRAVA U PODRUCJU PRISTUPA SUSTAVU AZILA

2.1. Pravo na azil u medunarodnom i europskom pravu

Premda ne mozemo govoriti o pravu na dobivanje azila, pravo zatraziti azil zajamc¢eno
je u medunarodnom i europskom pravu. Zaceci medunarodnopravnog uredenja azilne politike
sezu do 1948. godine u Opéu deklaraciju o ljudskim pravima®, kao prvom medunarodnim
dokumentu koji priznaje pravo traziti i uzivati azil. Tim dokumentom proglaSeno je da svatko
ima pravo traziti 1 uZivati utociste (azil) od progona u drugim zemljama, ali na to pravo se ne
moze pozivati u slucaju progona koji su izazvani nepolitickim zlo¢inima ili djelima koja su
protivna ciljevima i nacelima Ujedinjenih naroda. Ovdje treba istaknuti da navedena odredba
predvida pravo izbjeglice na postavljanje zahtjeva za dobivanje azila i ne ukljucuje duznost
drzave da odobri azil te da deklaracija, iako formalno neobvezujuceg karaktera, sluzi kao
medunarodni standard ljudskih prava i kao takva ima snagu preporuke drzavama (Lapas, 2008:
14). Prava koja su propisana Op¢om deklaracijom o ljudskim pravima razradena su dalje u
medunarodnim paktovima iz 1976. godine i to Medunarodnom paktu o gradanskim i politic¢kim
pravima’ te Medunarodnom paktu o ekonomskim, socijalnim i kulturnim pravima®. U
navedenim dokumentima ne spominje se pravo na azil, no navedeno je ono koje je s istim usko
povezano - pravo napustiti zemlju. Tako ¢l. 12(2) Medunarodnog pakta o gradanskim 1
politickim pravima odreduje da je ,,svatko slobodan napustiti bilo koju zemlju, ukljucujuéi
vlastitu“. Valja dodati kako se prema tumacenju Komisije o pravima covjeka Ujedinjenih
naroda sva prava navedena u Paktu ne mogu ograniciti samo na drzavljane zemlje, ve¢ moraju
biti dostupna svim pojedincima 1 to bez obzira na njihovo drzavljanstvo ili odsutnost

drzavljanstva, kao $to je slucaj sa traziteljima azila i izbjeglicama (Hathaway, 2005: 121).

6 Opéa deklaracija o ljudskim pravima, UNGA Resolution 217 A (III); Odluka o objavi Opée deklaracije o
[judskim pravima, NN MU 12/09

7 Medunarodni pakt o gradanskim i politickim pravima, UNTS, sv. 999, 1976, str. 171-186.; SL SFRJ 7/71;
Odluka o objavljivanju mnogostranih ugovora kojih je Republika Hrvatska stranka na temelju notifikacija o
sukcesiji, NN MU 12/93

8 Medunarodni pakt o ekonomskim, socijalnim i kulturnim pravima, UNTS, sv. 993., 1976, str. 3-12.; SL SFRJ
7/71; Odluka o objavljivanju mnogostranih ugovora kojih je Republika Hrvatska stranka na temelju notifikacija
o sukcesiji, NN MU 12/93



Temeljni dokument medunarodnog izbjeglickog prava je Konvencija o pravnom
polozaju izbjeglica® iz 1951. (dalje: Kovencija iz 1951.) zajedno s Protokolom o pravnom
polozaju izbjeglical® iz 1967. (tzv. Newyorski protokol) koji je otklonio vremensko i
geografsko ogranicenje iz definicije pojma izbjeglice ¢ime je, posljedi¢no, proSiren njezin
doseg djelovanja.!! Konvencija iz 1951. definira pojam izbjeglice te propisuje niz osnovnih
nacela kao $to su zabrana diskriminacije (¢l. 3.) i nacelo zabrane vrac¢anja (non-refoulement)
(¢l. 33.). Sukladno definiciji iz Konvencije iz 1951. za priznavanje osobe izbjeglicom moraju
biti kumulativno ispunjeni sljedeci uvjeti: 1. osoba se mora nalaziti izvan zemlje u kojoj ima
svoje uobicajeno boraviste, 2. koja zbog opravdanog straha, 3. od progona, 4. koji rezultira
izostankom zastite od njezine zemlje, 5. a zbog straha od progona zbog svoje rase, vjere,
nacionalnosti, pripadnosti nekoj drustvenoj skupini ili politickih uvjerenja, 6. treba biti u

potrebi za medunarodnom zastitom. (Hathaway, 2012: 183).

Potrebno je istaknuti da je usvojen i niz regionalnih mehanizama zastite ljudskih prava

koji priznaju pravo na azil'?, od kojih je na europskoj razini najvaznija Konvencija za zastitu

9 Konvencija o pravnom polozaju izbjeglica, UNTS, sv. 189, 1954., str. 137-222.; SL SFRJ, Medunarodni ugovori
i drugi sporazumi br. 7/60; Odluka o objavljivanju mnogostranih ugovora kojih je Republika Hrvatska stranka na
temelju notifikacija o sukcesiji, NN MU 12/93

10 Protokol o statusu izbjeglica, UNTS vol. 606, str. 267, 31. sije¢nja 1967., SL SFRJ:MU 15/67; stupio na snagu
4. listopada 1967.

1 prema¢l. 1. A st. 2. Konvencije iz 1951. izbjeglica je svaka osoba koja se, uslijed dogadaja koji su nastali prije
1. sijecnja 1951. godine, opravdano bojec¢i progona zbog svoje rase, vjere, nacionalnosti, pripadnosti nekoj
drustvenoj skupini ili politickih uvjerenja, nade izvan zemlje ¢ije drzavljanstvo ima i koja ne zeli ili zbog tog
straha nece traziti zastitu te zemlje ili koja ako nema drzavljanstvo, a nalazi se izvan zemlje u kojoj je imala svoje
redovno boraviste, uslijed takvih dogadaja ne moze ili zbog straha ne zeli u nju se vratiti. Protokolom i 1967. je
ukinuto vremensko ogranicenje ¢ime je omoguceno da se Konvencija iz 1951. odnosi na sve osobe koje su postale
izbjeglicama i nakon tog datuma. Ujedno je ukinuto i geografsko ograni¢enje iz ¢l. 1. B st. 1. Konvencije iz 1951.
koji propisuje da svaka drzava ugovornica moze prilikom potpisivanja, ratifikacije ili pristupanja odluciti koje ¢e
znacenje primjenjivati prilikom ispunjavanja preuzetih obveza, odnosno hoce li sintagma dogadaji prije 1. sijecnja
1951. za tu drzavu ugovornicu znaciti dogadaje koji su nastali samo u Europi ili se odnositi na dogadaje koji su
nastali u Europi ili bilo gdje drugdje u svijetu. Treba napomenuti kako se navedeno odnosi samo na one drzave
koje su pristupile Protokolu iz 1967..

12 Kao najvaznije treba istaknuti Konvenciju o posebnim vidovima problema izbjeglica u Africi, UNTS, sv. 1001,
19786, str. 45-52., Africku povelja o pravima ¢ovjeka i naroda, — UNTS, sv. 1520, 1988, str. 217-292., Ugovor o
medunarodnom kaznenom pravu iz Montevidea, OAS, Treaty Series, br. 34, Konvenciju o teritorijalnom azilu iz
Caracasa, OAS, Treaty Series, br. 19; UNTS, sv. 1438, 1986, str. 101-125., Kartagensku deklaraciju, Ameri¢ku
deklaracija o pravima i duznostima ¢ovjeka — American Journal of International Law, sv. 43, br. 3., Supplement:
Official Documents, 1949, str. 132-139., Ameri¢ku konvenciju o pravima ¢ovjeka, UNTS, sv. 1144, 1979, str.
143-212.; V. u : Collection of International Instruments and Legal Texts Concerning Refugees and Others of
Concern to UNHCR, June 2007, Volume 3 i Collection of International Instruments and Legal Texts Concerning
Refugees and Others of Concern to UNHCR, June 2007, Volume 4.



ljudskih prava i temeljnih sloboda®® iz 1955. (dalje: EKLIJP) nastala u okviru Vijeéa Europe.
Usprkos tome §to ne sadrzi odredbe koje se izri¢ito odnose na pravo azila i strance, pa tako ni
definiciju izbjeglice, njezinim je tumacenjem kroz praksu Europskog suda za ljudska prava
(dalje: ESLJP) postavljen niz standarda u zastiti trazitelja azila. Potpisnice ovog najvaznijeg
instrumenta za zastitu ljudskih prava i sloboda na podrucju Europe su sve drzave ¢lanice EU,

a u tijeku su pregovori glede pristupa istoj i EU.*

Osim kroz propise u okviru Vije¢a Europe i praksu ESLJP-a, pravo azila u Europi
razvija se i djelovanjem na razini EU. Pravnu steCevinu (acquis communautaire) EU cine
Osnivacki ugovori'® koji obuhvacaju i s njima izjednadenu, no izdvojenu kao poseban
dokument, Povelju o temeljnim pravima Europske unije®® (dalje: Povelja EU) koja po prvi put
na europskoj razini jam¢i pravo na azil (¢l. 18.). Nadalje, tu su pravne norme sadrzane u raznim
ugovorima koje su izmedu sebe zakljucile drzave ¢lanice, akti institucija EU (uredbe, direktive,
odluke, preporuke, misljenja), op¢a nacela prava EU i naposljetku sve vaznija praksa Suda
Europske unije (dalje: Sud EU) (Capeta i Rodin, 2011: 10-20). Valja istaknuti kako neovisno
o tome Sto Ugovor o funkcioniranju EU u €l. 78. propisuje kako zajednicki europski sustav
azila mora biti u skladu sa Konvencijom iz 1951. i drugim relevantnim ugovorima, drzave
¢lanice su veé¢ kao potpisnice Becke konvencije o pravu medunarodnih ugovoral’ vezane
naéelom pacta sunt servanda'®. Relevantni ugovori su oni medunarodni ugovori koji obvezuju
sve drzave ¢lanice EU, ali neovisno o ratifikaciji 1 oni koji su dio obi¢ajnog medunarodnog

prava (Hailbronner, 2010: 10).

13 Konvencija za zastitu ljudskih prava i temeljnih sloboda, ETS br. 5; UNTS, sv. 213, 1955, str. 221-270; NN
MU 18/97, 6/99, 14/02, 13/03, 9/05, 1/06, 2/10

14 Sud EU je 18. prosinca 2014. dao misljenje kako nacrt sporazuma o pristupu EU EKLJP-u nije u skladu s
pravom EU. Court of Justice of the European Union PRESS RELEASE No 180/14 Luxembourg, 18 December
2014, http://curia.europa.eu/jcms/upload/docs/application/pdf/2014-12/cp140180en.pdf

15 U vrijeme pisanja rada na snazi je ona verzija izmijenjena Ugovorom iz Lisabona o izmjenama i dopunama
Ugovora o EU i Ugovor o oshivanju Europske zajednice, potpisan u Lisabonu , 13. prosinca 2007, SL C 306,
17.12.2007., str. 1-271 pa tako Osnivacke ugovore ¢ine: Ugovor o Europskoj uniji, SL C 326, 26.10.2012., str.
13-390 i Ugovor o funkcioniranju Europske unije, SL C 326, 26.10.2012., str. 47-390

16 Povelja o temeljnim pravima Europske unije, SL C 326, 26.10.2012., str. 391-407
17 Be¢ka konvencija o pravu medunarodnih ugovora - UNTS, sv. 1155, 1980, str. 331-353.; NN MU 16/93

18 “Svaki ugovor koji je na snazi veZe stranke i one ga moraju izvr$avati u dobroj vjeri.” (¢l. 26.)



2.2. Pristup sustavu azila — prvi korak ka ostvarivanju prava na azil

Prethodno je prikazano kako je pravo zatraziti azil zajam¢eno u medunarodnom i
europskom pravu. Omoguciti ostvarenje prava na azil koje, kako je navedeno, ne jamci
dobivanje zastite, ali osigurava pristup pravicnom postupku radi utvrdivanja izbjeglickog
statusa obveza je drzava u zastiti ljudskih prava. Naime, kako bi se mogao provesti taj postupak,

drzave su duzne omoguciti pristup sustavu azila, §to ukljucuje i pravo na pristup teritoriju.

Kontroliranje pristupa teritoriju smatra se suStinskim pitanjem suverenosti pojedine
drzave te iako je pristup teritoriju tradicionalno rezerviran za drZavljane pojedine zemlje te
onima kojima je odobren boravak, ograniavanje te suverenosti proteze se i na politicki
osjetljivo pitanje imigracije (Cholewinski, 2003: 107). Jedno od temeljnih ljudskih prava je
pravo na slobodu kretanja unutar granica svoje drzave podrijetla te pravo napustiti svaku
zemlju ukljucujuéi 1 svoju, medutim ne postoji 1 odgovarajuce pravo ulaska u drugu zemlju ako

osoba nije njezin drzavljanin (Bedford, 2012: 18).

Europsko vijece za izbjeglice i prognanike (dalje: ECRE) istice kako je izbjeglicama
nuzno osigurati pristup sustavu (ECRE: 2007). Vaznost postojanja sustava azila i osiguravanje
pristupa postupku azila, u skladu s Konvencijom iz 1951., naglaSavala se 1 u viSe zaklju¢aka
Izvr$nog odbora UNHCR-a, a za medunarodne standarde zastite izbjeglica isticu se, inter alia,
,poStovanje svih temeljnih ljudskih prava i nacela non-refoulement, omogucivanje pristupa
svih trazitelja azila pravicnom i efikasnom postupku utvrdivanja izbjeglickog statusa,
onemogucivanje odbijanja ulaska trazitelja azila u zemlju bez provedbe postupka utvrdivanja
statusa, azil, opskrbu nuznom materijalnom pomoc¢i te pronalazenje trajnih rjeSenja‘“ (Lalic,
2009: 754). Vazno je napomenuti kako pristup teritoriju podrazumijeva zabranu odbijanja
ulaska izbjeglica 1 trazitelja azila na granici bez provodenja postupka utvrdivanja njihovog
izbjeglickog statusa, a glede osoba koje su presretnute u pokusaju ulaska na teritorij pojedine
drzave treba uzeti u obzir da medunarodno pravo razlikuje osoba kojima je potrebno pruziti
medunarodnu zastitu od onih koje se mogu staviti pod zasStitu svoje zemlja podrijetla, pa je
postupanju potrebno osigurati odgovarajuci tretman izbjeglica $to konkretno zna¢i omoguciti
im pristup sustavu azila (Lali¢ Novak, 2015: 368). Sto se ti¢e izbjeglica koje putuju brodovima,
UNHCR istice kako je humanitarna obveza obalnih drzava dopustiti plovilima u nevolji da
potraze utoCiSte u njihovim teritorijalnim vodama, a osobama koje to zele da zatraze azil

(UNHCR, 1979).



Pristup sustavu azila zajaméen je pravnom steCevinom EU, a i Schengenskim
acquisom®® koji drzavama ¢&lanicama nalaZe obvezu primjene medunarodnih izbjeglickih
konvencija te suradnju s UNHCR-om (Lali¢ Novak, 2015: 369). Schengenski kodeks o
granicama® primjenjuje se na svaku osobu koja prelazi unutarnje ili vanjske granice drzava
¢lanica Schengenskog prostora, a €l. 6. propisuje da se zadaci nadzora granica trebaju obavljati
postujuéi ljudsko dostojanstvo. Sukladno ¢1. 3. st. 1. revidirane Direktive o postupku?!, pravna
stecevina EU o azilu primjenjuje se od trenutka kada pojedinac stigne na granicu, ukljucujuci
teritorijalne vode i tranzitne zone. Drzave Clanice EU obvezne su osigurati pristup postupku
azila (¢l. 6. Direktive o postupku), dok Dublinska uredba?? zahtijeva da ¢lanice EU ispitaju
svaki zahtjev za medunarodnu zastitu koji podnese drzavljanin tre¢e zemlje ili osoba bez
drzavljanstva te da o tom zahtjevu odlucuje jedna drzava ¢lanica (¢l. 3. st. 1.). Zabrane ulaska
unose se u bazu podataka pod nazivom Schengenski informaticki sustav (SIS II) koji sadrzi
biometrijske podatke pojedinaca i kojem potpisnice Schengenskog sporazuma mogu pristupiti
¢ime u praksi osiguravaju da se protjerani drzavljanin tre¢e zemlje nece vratiti na podrucje te
drzave na nacin da prode kroz neku drugu drzavu EU i Schengenskog podruc¢ja ¢ime se

slobodno moze kretati obzirom na nepostojanje unutarnjih grani¢nih kontrola (FRA, 2014: 28).

2.3. Nacelo zabrane vraéanja (non-refoulement) kao temeljno nacelo izbjeglickog prava

Danas je 92% drzava ¢lanica Ujedinjenih naroda®® stranka barem jednog

medunarodnog ugovora koji explicite propisuje nacelo zabrane vracanja (non-refoulement)

19 Schengensku pravnu stecevinu ¢ini Schengenski sporazum iz 1985. (OJ L 239, 22. 09. 2000.) i Konvencija o
provedbi Schengenskog sporazuma iz 1990. (OJ L 239, 22. 09. 2000.) zajedno sa deklaracijama i odlukama koje
je usvojio Schengenski izvr$ni odbor (Lali¢ Novak, 2015: 369).

20 Regulation (EC) No 562/2006 of the European Parliament and of the Council of 15 March 2006 establishing a
Community Code on the rules governing the movement of persons across borders (Schengen Borders Code), OJ
L 105, 13.4.2006., str. 1. sa kasnijim izmjenama (Regulation (EC) No 296/2008, 81/2009, 810/2009, 265/2010;
Regulation (EU) No 610/2013, 1051/2013; Accession of Croatia - Table of Contents)

21 Directive 2013/32/EU of the European Parliament and of the Council of 26 June 2013 on common procedures
for granting and withdrawing international protection, OJ L 180, 29. 06. 2013.

22 Council Regulation (EC) No 343/2003 of 18 February 2003 establishing the criteria and mechanisms for
determining the Member State responsible for examining an asylum application lodged in one of the Member
States by a third-country national [2003] OJ L50/1.

2 Ujedinjeni narodi broje ukupno 192 drzave €lanice. Popis drzava dostupan na: http://www.un.org/en/members/
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(Chetail, 2014: 37).2* Ono je temeljno naéelo izbjeglickog prava i kao takvo kodificirano u ¢l.
33. st. 1. Konvencije iz 1951. koji propisuje da ,,nijedna drzava ugovornica nece ni na koji
nacin protjerati ili silom vratiti (“refouler”) izbjeglicu na granicu teritorija gdje bi njegov zivot
ili sloboda bili ugrozeni zbog njegove rase, vjere, nacionalnosti, pripadnosti nekoj drustvenoj
grupi ili njegovih politi¢kih misljenja.”. Usprkos priznavanju nacela non-refoulement i zabrani
drzavama stavljanja rezervi, treba istaknuti kako ¢l. 3. st. 2. Konvencije iz 1951. propisuje
odstupanje od ovog nacela za izbjeglicu koja se iz opravdanih razloga treba smatrati opasnom
za sigurnost zemlje u kojoj se nalazi ili koja, posto je pravomoénom presudom osudena zbog
narocito teskog kaznenog djela, predstavlja opasnost za zajednicu te zemlje. Medutim, potonje
ne utjece na ostale medunarodnopravne obveze drzava pa tako UNHCR istice kako je drzavama
zabranjeno vracanje izbjeglice ako bi to imalo za posljedicu stvarnu opasnost od podvrgavanja
mucenju (UNHCR, 1992). Zabrana mucenja je temeljeno ljudsko pravo koje $titi ius cogens i
pruza §iru zastitu od one predvidene ¢l. 33. Konvencije iz 1951.% Naime, Konvencija o
sprjeCavanju mucenja i drugog okrutnog, nefovje¢nog ili ponizavajuceg postupanja ili
kaznjavanja%® ne poznaje odstupanje od nac¢ela non-refoulement jer je upravo ono usmjereno
ka sprjecavanju podvrgavanja mucenju u zemlji u koju bi se vratilo izbjeglicu. U slucaju djece
Op¢i komentar broj 6. Odbora Ujedinjenih naroda za prava djeteta isti¢e kako drzave trebaju
imati u vidu najbolji interes djeteta u slucaju nizeg stupnja opasnosti od onog predvidenog ¢l.
33. Konvencije iz 1951. ili ¢l. 3. Konvencije protiv mucenja te se u takvim slu¢ajevima od
drzava traZi odobravanje ulaska roditeljima ili skrbnicima djeteta odnosno spajanje obitelji u

zemlji u kojoj se nalazi dijete (Weisbrodt i Divine, 2012: 169).

Pojedini autori smatraju nacelo non-refoulement dijelom obicajnog medunarodnog
prava §to bi za posljedicu imalo da ¢ak i1 one drzave koje nisu stranke Konvencije iz 1951.
moraju postivati nacelo non-refoulementa (Grahl-Madsen, 1972: 94; Lauterpacht i Betlehem,
2003: 149; Goodwin-Gill i McAdam, 2007: 248; Andrassy, Bakoti¢ i Vukas, 2010: 359). Ono
se primjenjuje kad drZava izvrSava svoju vlast bilo na teritoriju, granicama ili posredno u okviru
ekstrateritorijalne jurisdikcije (Goodwin-Gill i McAdam, 2007: 248). Isto isti¢e i UNHCR

(UNHCR, 2007). Naprotiv, pojedini autori tvrde da nacelo non-refoulement nije dio

24 Navedeni podatak ne obuhvacéa univerzalno ratificiranu Zenevsku konvenciju o zastiti gradanskih osoba u
vrijeme rata od 12. kolovoza 1949.

%5\, UN Committee Against Torture, Case Seid Mortesa Aemei v Switzerland, 29 May 1997, Communication
No 34/1995, CAT/C/18/D/34/199

% Konvencija o sprecavanju mugenja i drugoga okrutnog, necovjecnog ili ponizavajuéeg postupanja ili
kaznjavanja, UNTS 1465, 10. prosinca 1984., SL SFRJ:MU 9/9.
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medunarodnog obiCajnog prava jer velik broj drzava isto ne postuje (Hathaway, 2005: 364-

370; Lapas, 2008: 33).

Imamo li u vidu podrucje Europe, treba istaknuti kako EKLJP ne navodi implicite
nacelo non-refoulement, a jednako tako ni pravo na azil kao temeljno ljudsko pravo, pa je tako
sustav zastite u pogledu zabrane vracanja i protjerivanja osobe u zemlju u kojoj joj prijeti
mucenje ili kakvo drugo necovje¢no postupanje razvijeno kroz praksu ESLJP-a. S tim u vezi
posebice je vazno istaknuti predmet Soering protiv Ujedinjenog Kraljevstva?’ u kojem je
Europski sud za ljudska prava po prvi put razmatrao zabranu izrucenja te zauzeo stajaliste da
bi se izru¢ivanje osobe zemlji u kojoj joj prijeti izvrSenje smrtne kazne smatralo povredom ¢l.
3. EKLJP kojim je propisano kako se nitko ne smije podvrgnuti mucenju ni neovje¢nom ili
ponizavajuc¢em postupanju ili kazni. Kasnije je to tumacenje proSireno i na slucajeve u kojima

se radilo o odbijenim zahtjevima za azil (Lali¢ Novak, 2015: 374).

Nacelo zabrane vracanja zasti¢eno je i na razini EU pa tako Povelja EU u ¢l. 18. jam¢i
pravo na azil koje ukljucuje i primjenu nacela nevracanja te zabranjuje kolektivno protjerivanje
(¢L. 19. st. 1.) ujedno odredujuci kako nitko ne moze biti udaljen, prognan ili izrucen drzavi u
kojoj bi bio izlozen smrtnoj kazni, mucenju ili drugim neljudskim ili ponizavajuéim
postupcima i kaznama (¢l. 19. st. 2.). U primjeni Schengenskog kodeksa o granicama treba
voditi raCuna o zaStiti naCela zabrane vracanja (preambula, t&. 20.), a tijekom provedbe
aktivnosti upravljanja granicama mora se poSstivati nac¢elo neodbijanja prihvata (¢l. 12. 1 ¢l. 3.
i 3a). Nadalje, nacelo zabrane vraéanja zastiéeno je i revidiranom Direktivom o kvalifikaciji?®
medutim ne u apsolutnom smislu obzirom da je dopusteno udaljenje izbjeglice u iznimnim
okolnostima, primjerice kada ona predstavlja opasnost za sigurnost drzave domacina ili kada
nakon pocinjenja teSkoga kaznenog djela osoba predstavlja opasnost za zajednicu (¢l. 17.121.).
Direktiva o postupku u odredbi €l. 35. odreduje da ¢e se neka drzava smatrati prvom drzavom
azila trazitelju ako mu je u toj zemlji priznat status izbjeglice na koji se moze pozvati ili ako
na drugi nacin uziva dostatnu zastitu u toj zemlji, Sto ukljucuje 1 nacelo zabrane vracanja te da
isto nacelo drzave Clanice trebaju uzeti u obzir i ako odluce primijeniti koncept europske

sigurne trece zemlje (¢l. 39.).

27 European Court of Human Rights, Case of Soering v. United Kingdom, (Application no. 14038/88), 7 July 1989

28 Directive 2011/95/EU of the European Parliament and of the Council of 13 December 2011 on standards for
the qualification of third-country nationals or stateless persons as beneficiaries of international protection, for a
uniform status for refugees or for persons eligible for subsidiary protection, and for the content of protection
granted (recast), OJ L 337, 20. 12. 2011.
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Vazno je istaknuti da drzave imaju obvezu poStivanja nacela non-refoulument ¢im
osoba koja se smatra izbjeglicom dode pod njihovu jurisdikciju i traje sve dok se ne ocijeni da
ne ispunjava uvjete da bi se mogla smatrati izbjeglicom imajuc¢i u vidu da je priznanje
izbjeglickog statusa deklaratornog, a ne konstitutivnog karaktera (Hansen, 2009: 61). Ono §to
je u suvremenom pravu izazov su non-entrée politike drzava kojima iste nastoje onemoguciti
izbjeglicama kao drzavljanima odredenih zemalja ulazak na svoje podrucje, a ujedno i iskljuciti
svoju odgovornost u slu¢aju mozebitnih povreda propisanih ljudskih prava i u vezi s istima

preuzetih obveza njihova postivanja.
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3. NON-ENTREE POLITIKE DRZAVA - OGRANICAVANJE PRISTUPA SUSTAVU
AZILA

Drzave imaju legitimni interes Koristiti se razli¢itim mjerama presretanja kako bi
kontrolirale neregularne migracije i osigurale sigurnost zracnog i pomorskog prometa
(UNHCR 2003, 2011a). U medunarodnom pravu ne postoji opéeprihvacena definicija
presretanja. Medutim, ono se moze definirati kao niz ekstrateritorijalnih mjera kojima se
koriste drzave kako bi sprijecile, prekinule ili zaustavile putovanje osoba koje nemaju valjane
isprave za prelazak granica kopnom, morem ili zrakom (UNHCR 2000, 2001). lako presretanje
moze biti fizi¢ko ili “aktivno” (npr. odgurivanje brodova na moru), odnosno administrativno
ili “pasivno” (npr. vizni rezim ili sankcioniranje prijevoznika), u¢inak im je isti — ograniciti
pristup teritoriju, a time i posredno sprijeciti izbjeglice postaviti zahtjev za azilom (Goodwin-
Gill i McAdam, 2007: 371-374).

Klju¢ni je problem taj Sto se restriktivnim non-entrée politikama onemogucuje ulazak
na teritorij i izbjeglicama koje najce$¢e nemaju mogucnost na zakonit nacin u¢i u drugu zemlju
kako bi postavile zahtjev za medunarodnom zastitom. Naime, iluzorno je ocekivati da osobe
koje su proganjane u svojoj zemlji podrijetla mogu u toj istoj zemlji ishoditi valjanu putnu
ispravu, putovnicu ili vizu, pa i ve¢ ispuniti uvjete za dobivanje iste. Navedeno ima za
posljedicu da izbjeglice naposljetku pribjegavaju jedinom nacinu za traZzenje medunarodne

zastite — nezakonitim migracijskim tokovima.

U nastavku se obraduju najvaznije mjere ograni¢avanja pristupa teritoriju kao dio non-
entrée politika drZzava pruZajuéi uvid u njihov povijesni razvitak na medunarodnopravnoj razini

do suvremenih praksi drZava ¢lanica EU.

3.1. Vizna politika — par exellence mjera ekstrateritorijalne kontrole migracija

Povijesno gledaju¢i vize su od puke ovjere putne isprave kojom bi drzavni sluzbenik
oznacio Cinjenicu da je “vidio” dokument i primjene na sve putnike neovisno o njihovoj
nacionalnosti na putovanja unutar i izvan zemlje, postupno postale dopustenje za ulazak u
pojedinu zemlju koje pojedinac mora prethodno pribaviti. Medunarodni vizni rezim poceo se
razvijati tijekom Prvog svjetskog rata kada su drzave koristile vize kako bi ogranicile broj

ulazaka onih koji su bili dio izbjegli¢kog vala bjeze¢i od njemacke nacisticke politike (Ryan,
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2010: 4-5). U poslijeratnom razdoblju, vizna politika postaje uobiCajeni nacin kontrole
migracijskih kretanja. Tako vizni rezim Sjedinjenih Americ¢kih Drzava (dalje: SAD) seze u
1924. kada su konzularni sluzbenici dobili ovlaStenje za odobravanje viza, dok se danas
postupak prijave za vizu sastoji od prikupljanja biometrijskih i biografskih podataka stranih
drzavljana te predstavlja prvi korak dobivanja mogucnosti ulaska u zemlju s naglaskom na
zaStitu nacionalne sigurnosti (Wasem, 2015: 1). Razvitak viznog rezima u susjednoj Kanadi,
ali 1 njoj sli¢noj Australiji kao zemljama koje su se tek od 1980-tih godina pocele suocavati s
velikim brojem trazitelja azila uslijed razvoja prometa i mreze krijumcara, takoder se povezuje
s pitanjem sigurnosti (securitisation) u odnosu prema strancima obzirom da vizni postupak
sluzi kao primarna mjera kontrole migracijskih tokova u svrhu zastite drZzavne sigurnosti 1
provedbe programa preseljenja i humanitarnog prihvata izbjeglica (Watson, 2009: 45, 117,
130-131).% U istom razdoblju vizna politika se pocela koristiti kao mjera upravljanja
migracijskim tokovima i1 na podru¢ju Europe, a vize su nametnute drzavljanima onih zemalja
iz kojih je statisticki gledano dolazilo najviSe izbjeglica (primjerice, Njemacka je 1981. uvela
vize za drzavljane Afganistana, Ujedinjeno Kraljevstvo 1985. za drzavljane Sri Lanke te iste
godine zemlje Beneluksa za drzavljane Sri Lanke, Iraka, Irana, Afganistana i Turske kao drzave

koje su prednjacile listom drzava podrijetla trazitelja azila) (Boccardi, 2002: 48).

EU je takoder slijedila navedeni obrazac ponaSanja. Naime, drzave ¢lanice su od
ukidanja kontrole unutarnjih granica i donoSenja Schengenske konvencije kada je uvedena
jedinstvena viza koja vrijedi za cjelokupno podrucje schengenskog prostora (tzv. schengenska

viza) postupno razvijale zajedni¢ku viznu politiku®’, a danas Uredba Vijeéa (EZ) br. 539/2001

29 Kao odgovor na dolaske traZitelja azila na obalu Australije brodovima, vlasti provode o$tru imigracijsku politiku
ne dopustajuci ulazak traziteljima azila, ve¢ ih preusmjeravaju na offshore centre u Papua Novoj Gvineji i Nauru
gdje su u 2013. nanovo otvoreni privremeni detencijski kampovi. Ujedno su u prosincu 2014. nanovo uvedene i
kontroverzne trogodisnje privremene vize za izbjeglice nakon $to je razina sigurnosti poviSena uslijed prijetnji od
strane pristaSa militantne skupine tzv. Islamske drzave (Freedom House, 2015). Privremene vize pruzaju nizi
stupanj zastite i Zestoko su kritizirane kao sredstvo kaznjavanja trazitelja azila koji nisu dio redovitog programa
preseljenja i humanitarnog zbrinjavanja izbjeglica (v. Watson, 2009: 131-137). Program preseljenja i
humanitarnog prihvata provodi se u suradnji s UNHCR-om te drugim medunarodnim i nevladinim
organizacijama, a ukljucuje postupak prepoznavanja i preseljenja izbjeglica iz drzava u kojima su zatrazile zastitu
u trecu drzavu koja je odlucila prihvatiti ih kao izbjeglice sa statusom stalnog boravka. Drzave dobrovoljno
ustanovljuju takve programe utvrdujuéi godi$nje kvote prihvata (UNHCR, 2011b). Tijekom 2015. godine SAD
su prednjacile u zbrinjavanju izbjeglica putem programa preseljenja i humanitarnog prihvata, a slijede ih, iako u
znatno manjem broju, Kanada i Australija (UNHCR, 2016).

30 Suradnja drzava ¢lanica na podrudju sustava azila nije tekla jednostavno. Uslijed ukidanja unutarnjih granica u
cilju nesmetanog protoka dobara, kapitala i ljudi, pojavili su se problemi neregularnih migracija te krijumcarenja
i trgovanja ljudima, ali i povecan broj traZitelja azila kao i izigravanja prava na zastitu od strane ekonomskih
migranata. Navedeno je potaknulo drzave na potrebu uskladivanja nacionalnih politika i rezultiralo stupanjem na
snagu Ugovora iz Amsterdama 1. svibnja 1999. kojim su pravo azila, politika viznog rezima, nadzor vanjskih
granice, politika slobode kretanja i pravosudna suradnja prebaceni iz “treceg stupa” u “prvi stup” ¢ime su do tada
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od 15 ozujka 2001. o popisu tre¢ih zemalja €iji drzavljani moraju imati vizu pri prelasku
vanjskih granica i zemalja ¢iji su drzavljani izuzeti od tog zahtjeva®! na tzv. negativnoj listi
uklju¢uje, medu ostalim, i zemlje iz kojih dolazi najveéi broj izbjeglica.®? Razlozi za stavljanje
drzava na tzv. negativnu listu Zestoko su kritizirani kako zbog nepreciznih pojasnjavanja istih
tako i ¢injenice da kriteriji nezakonitog useljavanja te javnog poretka i sigurnosti ne uzimaju u
obzir pojedinu osobu, ve¢ stvaraju stereotip da su drzavljani odredene zemlje po samoj
definiciji pripadnici riziénih skupina ujedno krse¢i nacelo zabrane diskriminacije po osnovi
pripadnosti rasi ili religiji obzirom da je populacija tih zemalja pretezito crne boje koze ili
muslimanskog vjerskog opredjeljenja (Guild, 2003: 92-98). Dodatno, traziteljima azila je
otezana moguénost dobivanja vize imajuéi u vidu kriterije za odobravanje vize propisane
Viznim kodeksom?3, inter alia posjedovanje valjane putovnice i putno medicinsko osiguranje
(¢l. 10.) te dodatna dokumentacija kojom se dokazuje svrha putovanja, osiguran smjestaj ili
posjedovanje dovoljnih sredstava za pokri¢e troskova smjestaja te boravka i1 povratka, ali i
pruziti informacije na osnovi kojih je moguce dati procjenu o namjeri napustanja teritorija
drzave Clanice prije isteka valjanosti vize (¢l. 14.), a naposljetku i platiti izdavanje vize u visini
iznosa od 60 eura (¢l. 16.). Naime, kako nisu navedene iznimke od propisanih uvjeta u odnosu
na trazitelje azila i osobe kojima je potrebna zaStita, a uzimajuéi u obzir da su isti Cesto
nezaposleni 1 bez redovitih primanja te ne posjeduju valjane putne isprave, smatrat ¢e se
rizitnom skupinom osoba za odobravanje vize (Lali¢ Novak, 2012: 137). Razvidno je da
traZiteljima azila u vecini slu€ajeva nece biti odobrena viza ako bi bili iskreni u svojoj namjeri

Sto ih u konacnici prisiljava na zavaravanje sluzbenika u veleposlanstvima koji izdaju vize ili

neupitna podrucja nacionalne suverenosti prebac¢ena na Zajednicu. Taj ugovor predstavlja prekretnicu u razvoju
zajednickih politika europskog azilnog prava jer se njime ustanovio tzv. zajednic¢ki europski sustav azila.
Medutim, razli¢iti promatraci upozoravaju da drzave ¢lanice stavljaju naglasak na ograni¢avanje pristupa teritoriju
i sustavu azila Zele¢i stvoriti “tvrdavu Europe” u koju mogu u¢i samo odabrani (Lali¢, 2007: 841-857).

31 Council Regulation (EC) No 539/2001 of 15 March 2001 listing the third countries whose nationals must be in
possession of visas when crossing the external borders and those whose nationals are exempt from that
requirement (OJ L 81, 21.3.2001, str. 1.) sa brojnim kasnijim izmjenama i dopunama (Council Regulation (EC)
No 2414/2001, 453/2003, 851/2005, 1791/2006, 1932/2006, 1244/2009, 517/2013 i Regulation (EU) No
1091/2010, 1211/2010, 610/2013, 1289/2013, 259/2014, 509/2014, Act concerning the conditions of accession of
the Czech Republic, the Republic of Estonia, the Republic of Cyprus, the Republic of Latvia, the Republic of
Lithuania, the Republic of Hungary, the Republic of Malta, the Republic of Poland, the Republic of Slovenia and
the Slovak Republic and the adjustments to the Treaties on which the European Union is founded).

32 Prema podacima UNHCR-a, danas najveéi broj izbjeglica dolazi iz Sirije, Afganistana, Somalije, Sudana,
Demokratske Republike Kongo, Srednjoafri¢ke Republike, Burme/Myanmara, Eritreje i Iraka (UNHCR, 2015:
5). Sve navedene zemlje se nalaze na tzv. negativnoj listi (op. a.).

33 Regulation (EC) No 810/2009 of the European Parliament and of the Council of 13 July 2009 establishing a
Community Code on Visas (OJ L 243/1, 15.9.2009., str. 1.) sa kasnijim dopunama Commission Regulation (EU)
No 977/2011, Regulation (EU) No 154/2012, 610/2013.
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pouzdavanje u krivotvorene dokumente, $to je jo§ 1990. godine u svojoj presudi prepoznao i

Visoki sud u Londonu (Boccardi, 2002: 52).

Ovdje je vazno spomenuti slu¢aj Koushkaki protiv Savezne Republike Njemacke®* koji
se tice drzavljanina Irana kojem je veleposlanstvo u Teheranu odbilo izdati vizu za posjet
Njemackoj zbog postojanja sumnje u njegovu namjeru da se po isteku vize vrati u zemlju
podrijetla. Naime, Sud EU je zaklju¢io da podnositelju zahtjeva ne moze biti odbijena viza
izvan osnova izricito predvidenih u Viznom kodeksu, ali nadleZno tijelo ima Siroko polje
diskrecije pri utvrdivanju tih ¢injenica. Nadalje, viza moze biti odbijena ako postoji razumna
sumnja glede namjere podnositelja da napusti teritorij drzave ¢lanice prije isteka vize, a
nadlezno tijelo pri donosSenju odluke treba izvrSiti pojedinacno ispitivanje konkretnog zahtjeva
te uzeti u obzir opcenitu situaciju u zemlji podrijetla podnositelja zahtjeva 1 njegove

pojedinacne karakteristike.

Presuda je znacajna i za trazitelje azila koji bi podnijeli zahtjev za odobravanje vize
postupajuéi neposteno u pogledu dokazivanja da imaju namjeru napustiti drzavu ¢lanicu prije
isteka valjanosti vize kako im zahtjev ne bi bio odbijen, pri ¢emu valja istaknuti da ¢l. 31.
Konvencije iz 1951. krSenje imigracijskog prava opravdava u slucaju potrebe bjezanja od
proganjanja te da ovdje ne bi trebalo primijeniti kriterij rizika od nezakonitog useljavanja s
obzirom na to da trazitelji azila imaju pravo ostanka na teritoriju i ne mogu se smatrati
neregularnim migrantima sukladno praksi Suda EU i Direktivi o vra¢anju. Presuda otvara i
pitanje moguc¢nosti analogne primjene na izdavanje humanitarnih viza. Slijede¢i izri¢aj suda u
konkretnom predmetu moglo bi se zakljuciti da su drzave ¢lanice obvezne odobravati vize sa
ograni¢enom teritorijalnom valjanosti, konkretno da je viza valjana za podrucje pojedine

drzave Clanice, a ne Citave EU (Peers, 2014).

Osobni podaci, ukljucujuc¢i biometrijske karakteristike, trazitelja kratkorocnih viza
pohranjuju se u Viznom informacijskom sustavu® kao sredisnjem informati¢kom sustavu koji
omogucuje izmjenu podataka o vizama te povezuje konzulate u tre¢im zemljama i vanjske

grani¢ne prijelaze EU. Za drzavljane zemalja koje se nalaze na na tzv. negativnoj listi i potrebna

34 Court of Justice, Case of Rahmanian Koushkaki v. Federal Republic of Germany, (C-84/12), 19 December 2013

3 Regulation (EC) No 767/2008 of the European Parliament and of the Council of 9 July 2008 concerning the
Visa Information System (VIS) and the exchange of data between Member States on short-stay visas (OJ L 218,
13.8.2008, str. 60) sa kasnijim dopunama Regulation (EC) No 810/2009, Regulation (EU) No 610/2013.
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im je viza za ulazak na podrucje EU kako bi zatrazili zastitu, granice se nalaze u veleposlanstvu
drzave Clanice odnosno na teritoriju na kojem se nalaze, njihove zemlje podrijetla (Guild, 2003:
91). S potonjim u vezi treba istaknuti kao uskraéivanje vize od strane sluzbenika u konzulatu
ili veleposlanstvu iznimno moze prouzrokovati povredu nacela non-refoulement, medutim
odgovornost zbog povrede moze se javiti prilikom zabrane daljnjeg putovanja trazitelju azila
uslijed neposjedovanja vize koje uslijedi dolaskom na granicu drzave u koju Zeli uéi ili prije
od strane prijevoznika u strahu od kazne za prijevoz osobe bez odgovarajucih isprava (Hansen,
2009: 173-174). ESLIJP je u odnosu na viznu politiku zauzeo stav da su drzave ugovornice
odgovorne ratione loci za odluke o odobravanju ili uskra¢ivanju viza kojima se krSe prava
odredena EKLJP-om te da rije¢ o klasi¢noj primjeni ekstrateritorijalne jurisdikcije (Mole,
2007: 63). Ekstrateritorijalna jurisdikcija je ustanovljena ne samo u judikaturi ESLIP-a%¢, veé¢
i u medunarodnom konzularnom pravu, u posljednje se vrijeme zahtjevi za odobravanje viza
podnose u centrima koje vode privatne kompanije, online ili konzulatima tre¢ih drzava ¢ime

premjestaju postupke za odobravanje viza izvan veleposlanstava drzava ¢lanica i izdvajaju ih

(outsourcing) u nadleznost nedrzavnih agenata (Hansen, 2009: 173).

3.2. Sankcije prijevoznicima — privatizacijom do izbjegavanja odgovornosti

Jedan od nalina efikasnog zaustavljanja neregularne migracije, ali i sprjeavanja
izbjeglica u dolasku u zemlju prihvata su i sankcije prijevoznicima. U Europi sankcioniranje
prijevoznika zbog uvodenja osoba bez dokumentacije zapocelo je 1987. godine u Njemackoj i
Velikoj Britaniji, Australiji od pocetka 19. stolje¢a, dok SAD takoder kaznjavaju prijevoznike
koji na njihov teritorij prevezu strance bez valjane putovnice, odnosno vize (Ryan, 2010: 19).

Prema ¢l. 31. Konvencije iz 1951. drzave nemaju pravo kaznjavati izbjeglice koje
neregularno ulaze u njihov teritorij iz zemlje u kojoj im prijeti progon. Iako se na ovaj nain

ne kaznjava direktno izbjeglice ve¢ njihovog prijevoznika, ucinci sankcije prijevozniku

3% Primjerice u slu¢aju D.W. protiv Danske u kojem je podnositelj zahtjeva namjeravao preseliti iz Istone u
Zapadnu Njemacku te prilikom tog nastojanja zajedno s jo§ 17 osoba usao u veleposlanstvo Danske u Istocnom
Berlinu kada je na zahtjev danskog sluzbenika odveden iz prostorija veleposlanstva u pritvor od strane policije
Istocne Njemacke. Nakon §to je proveo 33 dana u pritvoru osuden je na uvjetnu kaznu slijedom navedenih
dogadaja smatrao je da mu je povrijedeno pravo na slobodu i sigurnost zbog predaje policiji Istocne Njemacke.
Tako sud nije pronasao povredu prava propisanih Konvencijom iz 1951. i predmet proglasio nedopustenim ratione
materiae, slucaj je vazan jer je u konkretnom sud utvrdio da je uspostavljena jurisdikcija Danske. European Court
of Human Rights, Case of D.W. v. Denmark, (Application no. 17392/90), 14 October 1992
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definitivno se odraZzavaju na osobu kojoj je potrebna zastita izvan drzave njenog podrijetla.
Vazno je istaknuti kako sankcije prijevoznicima ne ovise o eventualnom trazenju medunarodne
zastite od strane pojedinca nakon ulaska u teritorij drzave, ve¢ se prijevoznik kaznjava za svaku
osobu koja bez dokumenata ude na teritorij te drzave (Guild i Niessen, 2012: 368). lako sama
definicija izbjeglice prema Konvenciji iz 1951. iskljucuje osobe koje se nalaze unutar teritorija
zemlje svog podrijetla, to ne znaci da zemlje potpisnice mogu izbje¢i odgovornost tako Sto
posredno, kaznjavanjem prijevoznika, unutar teritorija zemlje progoniteljice, onemogucavaju
pojedincu ve¢ spomenuto pravo da napusti bilo koju zemlju, ukljucujuéi onu svog podrijetla.
Takvo postupanje znac¢i krSenje nacela non-refoulement, no u ovoj situaciji delegiranjem
suverenih ovlasti drZzave na privatne kompanije, teze je utvrditi odgovornost drzave odnosno

pitanje odgovornosti za zastitu ljudskih prava prebacuje se na privatne.

Sprjeavanje dolazaka migranata na opisani nacin dvojbeno je iz viSe razloga.
Prvenstveno, od prijevoznika se zahtijeva da obavljaju suverene poslove drzave, te da u praksi
odlucuje tko je ovlasten, a tko nije ovlasten uéi u neku drzavu. Odgovor na potonje pitanje
relativno je jednostavno naci u situacijama kada pojedinac posjeduje valjanu dokumentaciju
(osobne dokumente, vizu ili dozvolu boravka), medutim u situacijama u kojima pojedinac
bjeze¢i od progona u vlastitoj drzavi trazi zastitu u drugoj drzavi, vrlo je vjerojatno da ¢e

zatraziti prijevoz 1 bez valjane dokumentacije.

Izuzev navedenog, izbjeglice koje zaista bjeze od opasnosti, u vecini slucajeva ¢e se
odlugiti na bijeg iz drzave drugim putevima koji su ¢esto mnogo opasniji po njihove zivote. U
takvim situacijama razumno je o¢ekivati porast krijumcarenja ili trgovanja ljudima (Peers,
2012: 530).

lako je ovakav nacin sprjecavanja neregularne migracije s polozaja drzava financijski
isplativ i efikasan imajuéi u vidu izbjegavanje troSkova povratka i zadrzavanja migranata koji
ne zadovoljavaju minimalne uvjete za bilo koji stupanj zastite drzave primateljice s osnove
zaStite izbjeglica, takva prepreka trazenju azila dovodi do nekoliko teskih posljedica.
Potencijalni trazitelji azila ve¢ su na polazisnoj tocki suoceni sa velikom preprekom da na
siguran nac¢in napuste zemlju. Takva situacija zasigurno stvara dodatne opasnosti za osobe koje
Su proganjane jer je zivotno i logi¢no da ¢e se nakon $to budu odbijeni od strane ,,sluzbenih*
prijevoznika, pokuSati domoc¢i teritorija drZzave prihvata na neki drugi, po zivot opasniji, nacin.
Nakon eventualnog odbijanja pruzanja prijevoza, u praksi je vrlo teSko zamisliva efikasna

mogucnost pravnog lijeka. Osim prakti¢nih poteskoca, odnosno nemogucnosti da se Zrtva
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krSenja nacela non-refoulement pojavi pred sudom (dostava pismena, informiranje o vlastitim
pravima, pravna pomoc¢, troSkovi postupka i ostalo) upitno je i koji pravni lijek je u konkretnoj
situaciji potrebno upotrijebiti. Bududi da se u takvoj situaciji zapravo radi o sporu izmedu dvaju
privatnih osoba, eventualni spor postaje pitanje gradanskopravne naravi, a ne pitanje pristupa
sustavu azila. U tom smislu otvaraju se i dodatne moguénosti krSenja zabrane nacela
diskriminacije. Treba naglasiti i kako su privatni prijevoznici prvenstveno motivirani
financijskim vidom svog poslovanja. Uzimajuéi u obzir prijetnje visokim kaznama u drzavama
odredista, moze se zakljuciti kako prijevoznici ne¢e objektivno i bez straha od kazni provoditi

odabir osoba kojima bi na temelju humanitarnih razloga trebalo pruziti pomo¢.

U velikom broju drzava privatnim prijevoznicima je pri obavljanju ovog posla pruzena
pomo¢ putem migrantskih sluzbenika ¢ija je uloga da na ukrcajnim to¢kama prijevoznike
savjetuju o tome trebaju li ili ne dozvoliti pojedincima ukrcaj (Ryan, 2010: 20). Cinjenica da
migrantski sluzbenici imaju samo savjetodavnu ulogu prijevoznicima pokazuje namjeru drzava
da od sebe otklone odgovornost od eventualnog odbijanja zastite izbjeglicama. Potpuno je
nelogi¢no da umjesto istreniranih i upravo u svrhu zaStite prava izbjeglica obrazovanih
sluzbenika, odluke koje spadaju u domenu javnih ovlasti, obavljaju privatne osobe koje nisu
odgovorne pred medunarodnim pravom. Naposljetku, izvjesno je i kako drzave kroz
sankcioniranje dolazaka neregularnih migranata naglasavaju vaznost sprjecavanja neregularnih
migracija, a autorima rada nije poznat niti jedan slucaj u kojem je prijevoznicima osigurana
bilo kakva novc¢ana ili druga satisfakcija za prijevoz osoba za koje se pokaze kako su imali

pravo prijevoza na humanitarnim temeljima.

Zanimljiv je primjer suradnje prijevoznika KLM i Nizozemske temeljem
,Memoranduma o razumijevanju‘‘ kojim je odredeno da u zamjenu za provjeru svakog putnika,
treniranje osoblja za vrSenje provjera i postupanje u skladu sa savjetima migrantskih
sluzbenika, KLM u svim slucajevima (!) do odredene godiSnje kvote nece biti sankcioniran za
prijevoz putnika bez potrebnih dokumenata (Guild i Niessen, 2012: 369). Osim zbog pokus$aja
otklanjanja odgovornosti drzave prema medunarodnim pravilima, nejasno je koji drugi motivi

bi mogli dovesti do takve odluke.

Na razini EU temeljni pravni akt za odredivanje Sankcija onima Koji prevoze

neprijavljene migrante u EU je Direktiva o sankcijama prijevoznicima 2001/51/EZ% koja ima

37 Directive 2001/51/EC of 28 June 2001 supplementing the provisions of Article 26 of the Convention
implementing the Schengen Agreement of 14 June 1985, OJ L 187, 10.7.2001., str. 45.-46.
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za cilj detaljnije odrediti obaveze drzava ¢lanica u skladu s ¢l. 26. Schengenske konvencije, te
provedbu obveze sankcioniranja prijevoznika koji prevoze nezakonite migrante kroz

nacionalno zakonodavstvo.

Schengenski sporazum u ¢l. 26. propisuje kako su prijevoznici odgovorni za drzavljane
tre¢ih drzava kojima nakon dolaska na teritorij drzava potpisnica nije dozvoljen ulazak te da
prijevoznici imaju obvezu osigurati da drzavljani tre¢ih drzava imaju potrebnu dokumentaciju
za ulazak, a drzave odrediti kazne prijevoznicima koji postupe protivno navedenom. Dodatno

je propisano kako se i navedeni ¢lanak treba tumaciti u skladu s Konvencijom iz 1951.

Ovdje treba istaknuti kako je provodenje direktive u nacionalna zakonodavstva
rezultiralo znac¢ajnim razlikama. Naime, Direktivom o sankcijama prijevoznicima su propisane
najmanje minimalne i maksimalne kazne prijevoznicima. Nadalje, drzave ¢lanice nisu
ograni¢ene u vrsti sankcija, pa je tako dozvoljeno drzavama i uvodenje drugih vrsta sankcija,
primjerice oduzimanje sredstava prijevoza (Guild i Niessen, 2012: 365). Najvaznija odredba
navedene Direktive u pogledu pitanja medunarodne zastite izbjeglica je ona ¢l. 4. st. 2. koja
propisuje da u njoj sadrzana pravila ne utjeCe na obaveze drzava ¢lanica u sluc¢ajevima u kojima
drzavljanin tre¢e drzave zahtijeva medunarodnu zastitu. Peers istiCe kao je Francuska
predlagala da se za drzavljane tre¢ih zemalja koji budu zaprimljeni na teritorij radi potreba
azila uvede iznimka, medutim taj prijedlog nije prihvacen. Naime, prihvacena je odredba
kojom se da utvrduje da obveze drzava da uvedu sankcije prijevoznica ne utjecu na obaveze
drzava preuzete u slu¢ajevima u kojima drzavljani tre¢ih zemalja traze medunarodnu zastitu.
Prema Peersu (2012: 532). upravo je ta odredba navedene Direktive kojom je provediva ona
o iznimci prilikom traZenja azila zamijenjena ,,maglovitom odredbom nejasno¢om najvece
razocaranje te Direktive.“ Direktiva o sankcijama prijevoznicima trebala je biti uvedena u
nacionalna zakonodavstva drzava ¢lanica do veljace 2003. godine, no sve su drzave oklijevale
s njenim uvodenjem te su istu naknadno u razliCitim oblicima provele u nacionalna
zakonodavstva. Samo polovica od ukupnog broja drzava ¢lanica propisala je iznimku u pogledu
kaznjavanju prijevoznika za slucajeve u kojima osoba nakon prijevoza bude prepoznata kao
izbjeglica ili nositelj prava na neku drugu vrstu medunarodne zastite, ili koja samo izrazi
zahtjev za trazenjem azila (Guild i Niessen, 2012: 368). Drzave ¢lanice koje nisu kroz

nacionalno zakonodavstvo propisale razliito postupanje s obzirom na trazenje azila trebale bi
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unato¢ tome, primjenom medunarodnih ugovora kojima se $titi nacelo non-refoulement,
ekskulpirati prijevoznike od odgovornosti u onim slucajevima u kojima su osobe prije ukrcaja
izrazile namjeru trazenja azila. Takvo postupanje bio bi minimum kojim bi se zadovoljilo vrlo
restriktivno tumacenje ¢l. 31. Konvencije iz 1951. o nekaznjavanju izbjeglica bez valjane
dokumentacije, te nacela non-refoulement koje obvezuje drzave ¢lanice u velikom broju

medunarodnih ugovora.

3.3. Odgurivanje na moru — valovi hipokrizije

Odgurivanje plovila na more predstavlja mjeru ekstrateritorijalne kontrole migracija
kojom se sluze drzave ne u cilju donosenja odluke treba li pojedincima dopustiti ulazak na
teritorij, ve¢ kako bi iste sprijecile da neregularnim putem ude u teritorij zemlje odredista. Prvi
slu¢ajevi sustavnog koristenja mjera protiv neregularnih migracija na moru vjerojatno su oni
koje je 1930-tih i 1940-tih godina poduzimala Britanija protiv nezakonitih putovanja Zidova
prema Palestini kao tada vode¢a pomorska sila zaduzena za obranu slobode otvorenog mora.
lako te mjere nisu imale za svrhu odgurivanje na more, ve¢ presretanje odnosno identificiranje
plovila sa ciljem uhi¢ivanja putnika pri ulasku u teritorijalne vode, njihov je prakticni u¢inak
za vec¢inu putnika bio prisilno vrac¢anje (deportacija) na Cipar. Treba spomenuti i slucaj
vijetnamskih izbjeglica koje su u razli¢itim navratima tijekom vremenskog perioda izmedu
1975. 1 1992. nastojale uci na teritorij susjednih zemalja Singapura, Malezije 1 Tajlanda ¢ije su
vlasti kroz ,,push back™ operacije odgurivale njihova plovila u medunarodne vode, §to je
naposljetku dovelo do sklapanja medunarodnih sporazuma temeljem kojih je dio njih dobio

status izbjeglica te je premjesten u zapadne zemlje (Ryan, 2010: 22-23).

U novije doba svjedoci smo razliitih praksi odgurivanja na more brodova sa
migrantima 1 traziteljima azila medu kojima su australijski program “Pacificko rjesenje”

(Pacific solution)®, zatim mjere Obalne straze SAD-a kojima suzbijaju neregularne migracije

38 Pacificko rjeSenje naziv je politike odbijanja trazitelja azila zapodeto ,,Tampa incidentom®, slu¢ajem u kojem
je 2001. norveski broda Tampa usavsi u australske vode htio iskrcati prethodno spaSenih 433 trazitelja azila, no
isti su preuzeti australskim mornari¢kim brodom i odvezeni u Nauru, bivsi protektorat Australije koji je 1975.
proglasio neovisnost. Pacifi¢ko rjeSenje sastojalo se od izuzeca veceg broja otoka iz teritorija odnosno migracijske
zone Australije, presretanja migranata na moru, te odvodenja trazitelja azila u detencijske centre smjestene u Papa
Novoj Gvineji i Nauru (Kneebone, 2010: 356-362).
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onih koji dolaze s Kube, Haitija, Kine i Dominikanske Republike3®, a naposljetku i akcije
Europske agencije za upravljanje operativnom suradnjom na vanjskim granicama (dalje:

Frontex) na Mediteranu kao odgovor na dolaske odredi$nih zemalja Italije, Spanjolske i Malte.

Frontex je uspostavljen kao pomoc¢no sredstvo drzavama ¢lanicama za ouvanjem |
zaStitom vanjskih granica EU. Naime, zbog nepovjerenja starih drzava ¢lanica EU glede
mogucénosti oGuvanja vanjskih granica od strane novih centralnih i isto¢nih zemalja nastala je
zajedni¢ka agencija za njihovo ocuvanje (Mitsilegas, 2015: 11). Agencija EU-a Frontex je
uspostavljena 2004. Uredbom Vije¢a br. 2007/2004 o osnivanju Europske agencije za
upravljanje operativnom suradnjom na vanjskim granicama drzava ¢lanica EU sa svrhom
poboljsanja zajednickog upravljanja vanjskim granicama drzava ¢lanica Europske unije od 26.
listopada 20044° (dalje: Uredba o osnivanju Frontexa). Frontex pruza i operativu potporu
zajednickim operacijama na granicama EU-a na tlu, zraku ili moru, a pod odredenim
okolnostima drzave ¢lanice mogu od Frontexa zahtijevati razmjeStaj brzog interventnog
sustava pod nazivom Jedinica grani¢ne policije za brzu intervenciju (Rapid border intervention
teams, dalje: RABIT) (FRA, 2014: 25). RABIT je osnovan Uredbom (EZ) br. 863/2007 od 11.
srpnja 2007.*, a takvi brzi grani¢ni intervencijski timovi ovlasteni su vrsiti svoje funkcije samo
uz instrukcije i potporu grani¢ne policije drzave ¢lanice domaéina. Ovdje je potrebno
napomenuti da su aktivnosti na otvorenom moru regulirane i medunarodnim pravom mora i to
odredbama Konvencije o pravu mora Ujedinjenih naroda, Konvencije o zastiti ljudskih Zivota
(SOLAS) 1 Konvencije o trazenju 1 spasavanju (SAR) kao instrumentima koji sadrze duznost
pruzanja pomoci i spaSavanja osobama u nevolji na moru (FRA, 2014: 34). Ujedno treba
ponoviti kako je u odnosu na izbjeglice koje dolaze brodovima humanitarna obveza obalnih
drzava dozvoliti plovilima u nevolji da potraZe uto€iSte u njihovim teritorijalnim vodama, a

osobama koje to Zele da zatraze azil (UNHCR, 1979).

Osnovno pitanje koje se pojavilo osnivanjem Frontexa je tko je ovlasten i odgovoran

za provodenje kontrole migranata. Tako ¢l. 1. st. 2. Uredbe o0 osnivanju Frontexa propisuje da

% Danas je presretanje na moru usmjereno na sve migrante, bez obzira na njihovu nacionalnost, koji traze ulazak
u Sjedinjene Americke drzave, iako Kubanci i Kinezi imaju odredene povlastice u procesu ,,skeniranja* prilikom
zaustavljanja od strane Obalne straze (Frenzen, 2010: 395).

40 Regulation (EC) No 2007/2004 of 26 October 2004 establishing a European Agency for the Management of
Operational Cooperation at the External Borders of the Member States of the European Union, SL L 349,
25.11.2004., str. 1-11

41 Regulation (EC) No 863/2007 of the European Parliament and of the Council of 11 July 2007 establishing a
mechanism for the creation of Rapid Border Intervention Teams and amending Council Regulation (EC) No
2007/2004 as regards that mechanism and regulating the tasks and powers of guest officers, OJ L 199, 31.7.2007.
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su drzave ¢lanice odgovorne za kontrolu i nadzor nad vanjskim granicama. Slijedom
navedenog, kada drzave ¢lanice djeluju u sastavu Frontexove ili RABIT-ove operacije one
zadrZavaju odgovornost za svoja djela i propuste. Budué¢i da je Frontex i dalje sluzbeno
koordinacijsko tijelo, a formalne ovlasti za kontrolu migracija ostaju u rukama drzava, u praksi
se stvara pravna nejasno¢a u pitanju odgovornosti za eventualno krSenje ljudskih prava.
Najveca opasnost zastiti ljudskih prava lezi u ovlasti Frontexa da s drugim organizacijama i
ostalim zemljama ulazi u radne sporazume koji nisu popraceni adekvatnim stupnjem
odgovornosti niti drzava ¢lanica niti samog Frontexa. Nadalje, radni ugovori sklopljeni od
strane Frontexa ne podlijezu redovnim procedurama sklapanja medunarodnih ugovora koje bi
se morale provesti da su isti ugovori sklopljeni izmedu dvaju drzava $to za posljedicu ima
znacajan manjak transparentnosti. S obzirom na ¢injenicu da EU jo$ uvijek nije potpisnica
EKLJP-a, a niti Konvencije iz 1951., ne postoji direktna odgovornost EU prema Konvenciji iz
1951., ve¢ samo tesko utvrdiva odgovornost drzava. Ipak valja napomenuti kako unato¢
navedenoj praznini EU na postivanje prava izbjeglica obvezuje prvenstveno Povelja EU s

osobitim naglaskom na ¢l. 18. kojim je zajamceno pravo na azil.

Bitno je istaknuti kako ¢l. 12. (Citan u kombinaciji s ¢l. 3. i 3a43) Schengenskog
kodeksa o0 granicama propisuje da aktivnosti upravljanja granicom moraju postivati nacelo
neodbijanja prihvata. Zbog potonjeg je EU usvojila smjernice za pomo¢ Frontexu u provodenju
operacija na moru*?, medutim Sud EU je Tu sluéaju Europskog parlamenta protiv Vijeéa
EU -a*® te smjernice ponistio, a Europska komisija naposljetku predstavila prijedlog za novu
uredbu. Naime, u slu¢aju Europskog parlamenta protiv Vijeca EU- a, Europski parlament je
zatrazio od Suda EU izjasnjavanje o zakonitosti spomenutih smjernica za Frontexove operacije
na moru jer su iste donesene bez potpunog ukljucivanja Europskog parlamenta. Sud EU je
poniStio smjernice naglasiv§i da su usvojena pravila sadrZavala bitne elemente nadzora
vanjskih granica na moru te, stoga, obuhvacala i politicke odluke koje se moraju donositi
slijedeci uobicajenu zakonsku proceduru s Europskim parlamentom kao (su)zakonodavcem te
da bi nove mjere, sadrzane u osporavanoj odluci, mogle utjecati na osobne slobode i temeljna

prava pojedinca te da takve mjere zahtijevaju uobicajenu proceduru. Dodatno, Sud EU

42 Decision 2010/252/EU of 26 April 2010 supplementing the Schengen Borders Code as regards the surveillance
of the sea external borders in the context of operational cooperation coordinated by the European Agency for the
Management of Operational Cooperation at the External Borders of the Member States of the European Union,
0OJ L 111/20, 4.5.2010.

43 Court of Justice, European Parliament v. Council of the European Union, (Case C-355/C-10), 5 September 2012
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napominje da ¢injenica da se odredbe nazivaju smjernicama i da nisu obvezujuce ne utjece na

njihovu klasifikaciju osnovnih pravila (FRA, 2014: 35).

Posljednji korak u uredenju djelovanja Frontexa bio je donosenje Uredbe (EU) br.
1168/2011 Europskog parlamenta i Vije¢a od 25. listopada 2011. o izmjeni Uredbe o
osnhivanju Frontexa.** Tom se uredbom pokusalo odgovoriti na kritike vezane uz nedostatke
garancija u zastiti ljudskih prava migranata te odgovornosti Frontexa u provodenju operacija s
obzirom da je izricito propisano da ¢e Frontex svoje zadace ispunjavati u skladu s relevantnim
pravom EU i medunarodnim pravom, ukljucujuci obveze preuzete Konvencijom iz 1951. glede
pristupa medunarodnoj zastiti, zabrane non-refoulementa i zastite temeljnih prava (Mitsilegas,
2015: 16).

Iz prikaza razvoja uredenja djelovanja Frontexa vidljivo je kako zastita izbjeglica nije
bila u prvom planu, ve¢ je osnovna vodilja zakonodavca efikasno sprje¢avanje njihova dolaska
bez prateCeg sustava odgovornosti. Tek je posljednjim izmjenama odredena pozornost

usmjerena na zastitu pojedinca i ukazuje na duznost pridrZzavanja na obvezujuca pravila.

3.4. Ostali nac¢ini kontrole migracija — moderne non-entrée politike

Treba napomenuti kako se drzave i dalje sluze prethodno navedenim nacinima
odvracanja izbjeglica, medutim u suvremeno doba izbjeglice se sve viSe oslanjanju na
komercijalne nacine neregularnih migracija 1 krijumcare koji se sluze sofisticiranim
tehnologijama za proizvodnju laZznih putnih isprava i podmic¢ivanjima grani¢nih sluZzbenika te
redovitim prilagodavanjem ruta pronalaze nove mogucnosti prelaska granica i tako ostvaruju
itekako znacajan profit $to za posljedicu ima i oslabljenu funkciju ovih mjera kontroliranja

migracijskih tokova (Hansen i Hathaway, 2015: 246).

Osim navedenih nacina posrednog zaustavljanja migranata, potrebno je navesti jos neke
nacine koji znacajno utjeCu na ograniCenje kretanja migranata. Hansen i Hathaway razlikuju

sedam nacina sprjeCavanja migrantskih kretanja ,,nove generacije* te navode 1 primjere:

44 Regulation (EU) No 1168/2011 of the European Parliament and of the Council of 25 October 2011 amending
Council Regulation (EC) No 2007/2004 establishing a European Agency for the Management of Operational
Cooperation at the External Borders of the Member States of the European Union, str. 1.
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1. Diplomatskim putem — najvise je koristen od strane EU, primjerice omogu¢avanjem
liberalnijeg sustava viza, vecih kvota za radne migracije ili uskratom pomoci pri napretku,

ovisno o kvaliteti borbe tih drzava protiv kretanja migranata;

2. Direktnim financiranjem — u inicijativi Merida SAD su Meksiku kroz 7 godina dale
viSe od 2 milijarde dolara u borbi protiv krijumcarenja droge, te za otvaranje dodatnih sustava
nadzora granice izmedu Guatemale i Meksika. Australija je dodijelila Sri Lanki znadajan
novcani iznos s ciljem osnivanja sektora policije zaduzenog za neregularne migracije koji do
tada u toj drzavi nije postojao. Australija godi$nje u tu svrhu izdvaja oko 2 milijuna dolara, a
ista je poklonila patrolne brodove obalnoj strazi Sri Lanke. Ovdje je sporna ¢injenica da postoje
ozbiljne optuzbe o ucestalom krsenju ljudskih prava u potonjoj drzavi, $to de facto znaci da se
potencijalnim izbjeglicama onemogucuje bjezanje od progona. Prema provedenim
istrazivanjima procjenjuje se da je ¢ak izmedu 50% do 90% onih koji bjeZe iz Sri Lanke pravih
izbjeglica, koje opravdano napustaju zemlju svog podrijetla (Human Rights Law Centre, 2014).
Jedan od primjera je i Ugovor izmedu Italije i Libije (5 milijardi dolara kroz 20 godina, medu
ostalim, obecala je Italija dati Libiji u zamjenu za zajedni¢ko patroliranje teritorijalnim
obalama Libije). Sli¢an je i primjer pomoéi Spanjolske Maroku u iznosu od 390 milijuna dolara

U zamjenu za jacanje nadzora granica;

3. Davanjem opreme i treningom osoblja - SAD su pruzile 10 — tjedni program obuke
meksickih sluzbenika u tehnikama profiliranja i prepoznavanja laznih dokumenata. U ovu
kategoriju mogli bi se svrstati i ugovori kojima se za vrSenje presretavanja u teritorijalnim
vodama drugih drZava nude na koriStenje patrolni brodovi europskih drzava, ali na kojima
plove predstavnici vlasti drugih zemalja. Takvi ugovori potpisani su sa zemljama poput Libije,
Senegala i Mauritanije. U ve¢ navedenom Ugovoru Italije i Libije, Italija je omogucila Libiji

koristenje njenih patrolnih brodova, radare te naocale za no¢ni vid,;

4. Slanjem imigrantskih sluzbenika u zemlje porijekla izbjeglica — Australija je svoje
migrantske sluzbenike postavila u preko 15 zemalja, a SAD u ¢ak 48. Ovakva vrsta kontrole
migracija od strane drzave usko je vezana uz sankcije prijevoznicima S obzirom da je uloga
migrantskih sluZzbenika uglavnom savjetodavne naravi, a da kona¢nu odluku donose
prijevoznici koji u konacnici podlijezu kaznama za prijevoz putnika bez valjane
dokumentacije. Ovaj model kontrole koriste sve drzave, a na razini EU postoji i mreza

migrantskih sluZzbenika postavljenih u najces¢im zemljama porijekla migranata, odnosno
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zemljama tranzita. Velika Britanija, Francuska i Nizozemska najviSe se koriste ovakvim

sredstvom sprjecavanja migracija u Europi (ECRE, 2007);

5. Zajedni¢kim ili skupnim provodenjem sprjecavanja migracija — postoji viSe primjera
takve suradnje npr. SAD-a i Meksika, Australije i Sri Lanke te Italije s Libijom i Albanijom.
U ovu kategoriju mogli bi se svrstati i ugovori kojima se europskim brodovima vrse presretanja
u teritorijalnim vodama drugih drZzava, a potpisani su sa zemljama poput Libije, Senegala i

Mauritanije;

6. Direktnom migracijskom kontrolom — SAD vrlo $iroko provode kontrole pred ukrcaj
u zracnim lukama na teritorijima drugih drzava. Najveci broj americkih sluzbenika koji vrse
preglede i donose odluke o ukrcaju na avion postavljen je u Kanadi, a sli¢ni ugovori potpisani
su s Bermudama, Bahamima i Arubom te Irskom. Odluke tih sluzbenika imaju isti znacaj kao
i one donesene na teritoriju SAD-a. Razlika je medutim, $to potonje odluke spadaju pod
jurisdikciju ameri¢kih sudova, za razliku od onih donesenih na teritoriju druge drzave (Ryan,
2010: 16). Osobe odbijene u luci ukrcaja na taj nacin ostaju bez sudske zastite. Najzapazeniji
primjer ovakve ekstrateritorijalne vrste kontrole u Europi je postavljanje migrantskih
sluzbenika Velike Britanije na podruc¢ju zra¢ne luke u Pragu koji su imali ovlasti dozvoliti ili

odbiti ukrcavanje za put prema Velikoj Britaniji;

7. Putem medunarodnih agencija — ovaj nadin vrSenja kontrole nad migracijskim
tokovima prisutan je kod ¢lanica EU putem Frontexa o ¢emu veé¢ bilo rije¢i (Hansen i
Hathaway, 2015: 248-257).

Treba istaknuti kako i readmisijski ugovori mogu biti jedna vrsta onemoguéavanja
pristupa sustavu azila (Lali¢ Novak, 2012: 140). Iako u tim slu¢ajevima osobe uspiju doci do
teritorija drzave odredista, iste ne dobiju pravu priliku za postavljanjem zahtjeva za azilom.
Takve situacije postoje kada zahtjevi za medunarodnom zastitom nisu individualno i temeljito
ispitani, a unato¢ tome, osobe budu vracene u zemlju podrijetla, odnosno u tranzitnu zemlju
sukladno readmisijskom ugovoru. Vazno je istaknuti kako je prilikom postupka readmisije
nuzno voditi brigu i o tzv. posrednom refoulementu u slu¢aju kada izbjeglice ne budu direktno
vra¢ene u zemlju u kojoj im prijeti opasnost od progona, ve¢ postoji opasnost da ih zemlja u

koju su vraéene posalje u tu zemlju.*

%5 Treba naglasiti kako ovakva postupanja drzava mogu biti suprotna medunarodnom pravu. Prema ¢l. 16 Akta o
odgovornosti drzava Medunarodne pravne komisije: Drzava koja pomaze ili asistira drugoj drzavi u poc¢injenju
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4. EKSTRATERITORIJALNA JURISDIKCIJA - ,,IGRE“ BEZ GRANICA

Temelj medunarodnog prava je medusobno postivanje suvereniteta medu drzavama, a
isti pojam usko je vezan s pojmom teritorija. Teritorij je prva fizicka manifestacija suvereniteta
prema drugim drzavama (Hansen 2010: 4). Tako i Stalni sud pravde u slu¢aju Las Palmas*®
utvrduje: ,,Suverenitet u odnosima izmedu drzava oznacava nezavisnost. Nezavisnost u odnosu
na dio svijeta je pravo vrsiti funkcije drzave uz iskljucenje bilo koje druge drzave. Razvoj
nacionalnih organizacija u obliku drzava kroz posljednjih nekoliko stolje¢a 1, posljedicno,
razvoj medunarodnog prava, uspostavili su princip ekskluzivne kompetencije drzave uz njen
teritorij na takav nacin da je to polazi$na tocka u rjeSavanju vecine pitanja koje se ticu
medunarodnih odnosa“ (Hansen 2010: 4). Nadalje, Perruchoud navodi kako je osnovna
povlastica suvereniteta mogu¢nost odlu¢ivanja o prihvatu i isklju¢enju osoba bez drzavljanstva
te drzave. Obzirom na tehnoloski razvoj i globalizaciju, danas je prihvat i odbijanje osoba bez
drzavljanstva moguce vrsiti kako i na fizickim granicama, tako i izvan teritorija drzave

(Perruchoud, 2012: 125).

Pojam ekstrateritorijalne jurisdikcije jedno je od osnovnih pitanja u suvremenoj praksi
sudova u predmetima iz podrucja zastite ljudskih prava. Medunarodni sud pravde u svom
savjetodavnom misljenju*’ o pitanju izgradnje izraelskog zida na okupiranom palestinskom
podrucju izrazio je stav kako jurisdikcija drzave postoji gdjegod tijela drzave efektivno
obavljaju svoje funkcije. Od presudne vaznosti je dakle de facto, a ne de iure vrsenje suverenih
funkcija drzave, iako i sama de iure suverenost sa sobom nosi odredene obaveze (primjerice
slu¢aj Ilascu protiv Moldavije i Rusije*®). U medunarodnom pravu redovita je pojava da drzava
vr$i jurisdikciju i1 izvan svog teritorija. Tako drzava jurisdikciju vrsi na brodovima svoje

pripadnosti na otvorenom moru, a u odredenim situacijama i na stranim brodovima, odnosno

medunarodno zabranjenog ¢ina odgovorna je ako: 1. to radi sa znanjem o okolnostima medunarodnopravno
zabranjenog €ina; 2. ¢in bi bio zabranjen medunarodnim pravom da je pocinjen od strane te drzave. lako navedena
pravila nisu formalno obvezujuca, ona predstavljaju pravila obic¢ajnog prava, $to je zakljucio i Medunarodni sud
pravde u slucaju Bosna i Hercegovina protiv Srbije, International Court of Justice, Bosnia and Herzegovina v.
Serbia and Montenegro, 26 February 2007 (Hansen i Hathaway, 2015: 278).

46 Permanent Court of Arbitration, Island of Palmas Case (or Miangas), United States v Netherlands, 04 April
1928.

47 International Court of Justice, Legal Consequences of the Construction of a Wall in the Occupied Palestinian
Territory, Advisory Opinion, 9 July 2004

48 European Court of Human Rights, Case of llascu and others v Moldova and Russia (Application no. 48787/99),
08 July 2004
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brodovima koji plove bez zastave. Posebne obveze prema medunarodnom pravu ima i drzava
koja okupira podru¢je druge drzave (Lapas, 2008: 9). Imajuci u vidu porast mehanizama
ekstrateritorijalne kontrole migrantskih tokova popra¢ene nuznos¢u odgovornosti drzava da
postuje pravila medunarodnog prava, pitanje ekstrateritorijalne jurisdikcije postajepjedno od

sredi$njih pitanja azilnog prava.

Upravo na konceptu suverenosti pociva 1 institut azila koji je rezultat medusobnog
teritorijalnog ograni¢enja drzava. Prema Konvenciji iz 1951., izbjeglica je svaka osoba koja se
nalazi izvan zemlje koje je drzavljanin ili ako, zbog opravdanog straha od progona zbog rase,
vjeroispovijesti, nacionalnosti, pripadnosti odredenoj drustvenoj skupini ili zbog politickog
uvjerenja i nemoguce joj je da se koristi, ili se zbog straha ne zeli koristiti zaStitom te zemlje
(Lapas, 2008: 3). Izvjesno je da se prilikom izrade Konvencije iz 1951. ciljano izostavilo osobe
koje se nalaze na teritoriju vlastite drzave kako se ne bi zadiralo u (teritorijalnu) suverenost
drzave koja vrsi progon. Medutim, osobe koje zbog opravdanog straha od progona pokusaju
napustiti drzavu svog podrijetla, sukladno humanitarnom karakteru Konvencije iz 1951.,
povijesnom kontekstu njenog nastanka i svrsi njenog postojanja, ne smiju biti sprijecene od
strane drzava potpisnica da napuste bilo koju zemlju, ukljucuju¢i onu svog podrijetla. Potonje
je sukladno ¢l. 12. Medunarodnog pakta o gradanskim i politi¢kim pravima koji odreduje kako
je svatko slobodan napustiti bilo koju zemlju, uklju¢ujuéi vlastitu. Osim §to bi takvim
sprjeGavanjem doslo do povrede nacéela non-refoulement sadrzanog u Konvenciji iz 1951.,
takvim postupcima drZzave bi postale izravni sudionici u kr$enju ljudskih prava koje bi drzava

progoniteljica pocinila nakon njihovog povratka.

Slijedom navedenog, ovo poglavlje ima za cilj prikazati dosadasnju praksu nacionalnih
1 nadnacionalnih sudova, te postupke drzava vezane uz ekstrateritorijalnu kontrolu migracija.
Nadalje, cilj je utvrditi u kojim uvjetima i po kojem kriteriju se moze pripisati odgovornost
drzave u slucajevima kr$enja ljudskih prava od strane njenih organa, a izvan njenog teritorija.
U tom smislu vrlo je vazno utvrditi znacenje 1 postojanje jurisdikcije kao preduvjeta za
utvrdivanje odgovornosti drzave. lako postoji nekoliko teorija o dosegu pojma jurisdikcije,
ESLJP je u odnosu na druge sudove najSire tumacio pojam ekstrateritorijalne jurisdikcije
koristeci Kriterij efektivne kontrole. Stoga se namece pitanje kada je ekstrateritorijalna kontrola
migracija jednaka efektivnoj kontroli, te moze li 1 pod kojim uvjetima takva kontrola znaciti
jurisdikciju (i njoj prate¢u odgovornost) drzave koje ju provodi (Hansen, 2009: 138). U
dosadasnjoj teoriji 1 praksi su prepoznata dva tipa efektivne kontrole izvan teritorija drzave —

kontrola nad pojedincem i kontrola nad teritorijem.
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4.1. Postupci drZava i praksa nacionalnih sudova

Drzave su se na razne nac¢ine nosile sa naletima veceg broja izbjeglica. Ipak, niti jedna
drzava nije negirala svoju obvezu postivanja ¢l. 33. Konvencije iz 1951., ve¢ je problem nastao
oko tumacenja njegova znacenja i geografskog dosega. Ovo poglavlje ima za cilj prikazati neke

od dvojbenih postupanja od strane drzava koje su se obvezale postivati non-refoulement.

SAD su tijekom 1990-ih godina provodile ,, wer - foot, dry - foot* politiku prema
kubanskim izbjeglicama. Svi migranti koji su bili zaustavljeni u teritorijalnom moru SAD-a ili
otvorenom moru, automatski su bili vra¢eni na Kubu. Ugovor s Kubom sadrzavao je odredbu
kojom se Kuba obvezuje da povratnike nece podvrgnuti kaznjavanju zbog pokusaja bijega u
SAD, no upitna je primjena istog u praksi. Onima koji su uspjeli zaobi¢i obalnu strazu i domoci
se kopna SAD-a, bilo je dopusteno ostati. Zanimljiv je slucaj iz 2006. u kojem su 15-orica
izbjeglica, prethodno se popevsi na most u Floridi Keysu*®, vraéeni natrag na Kubu sa
sluzbenim objasnjenjem kako je most fizicki odsjeCen od kopna, te ne predstavlja dio
americkog teritorija. Sud u Miamiju ipak je u konacnici presudio kako je navedeni most dio
americkog teritorija, te da su 15-orica Kubanaca imali pravo postaviti zahtjev za azilom u SAD-
u (Frenzen, 2010: 387).

Najpoznatija presuda Vrhovnog suda SAD-a koja je rjeSavala pitanje jurisdikcije SAD-
a u primjeni ¢l. 33. Konvencije iz 1951. je ona u slu¢aju Sale®®. Sud je zauzeo stajaliste kako
termini navedenog ¢lanka koji se ti¢u zabrane refoulementa - ,,izbaciti“ i ,,vratiti* - obuhvacaju
osobe koje se ve¢ nalaze na kopnu drzave ¢lanice (Frenzen, 2010: 387). Sud je zakljucio kako
niti tekst ¢l. 33. niti povijesni nastanak Konvencije iz 1951. ne odgovaraju na pitanje o
eventualnoj odgovornosti drzava za postupke izvan njihovog teritorija. Rije¢ return (vratiti)
sud je protumacio u kontekstu ,,obrambenog akta otpora ili iskljuenja* na granici, a ne
postupka vracanja u zemlju iz koje osobe dolaze. Navedenu presudu komentirao je 1 americki
predstavnik Ad hoc Vijeca koje je pripremalo Konvenciju iz 1951. isticuci kako je nevjerojatno
da su drzave koje su se dogovorile da nece vratiti niti jedno zivo bice natrag u ruke njihovih
progonitelja, imale namjeru ostaviti otvorenu opciju da izvan svog teritorija dosegnu izbjeglice
te ih vrate u zemlju za koju se vjeruje da su iz nje bjezali (Hathaway, 2005: 337). Navedenom

presudom SAD su iskljucile vezivanje pojma jurisdikcije uz efektivnu kontrolu nad odredenim

49 Movimiento Democracia, Inc v Cherto 417 F.Supp.2d 1343 (SD Fla) 09 January 2006
%0 US Supreme court, Sale vs Haitian Centers Council 509 US 155 21 June 1993
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teritorijem ili pojedincem, suprotno od pravca u kojem je iSao ESLJP. Ova presuda je bila Cesto
kritizirana, ¢ak i od strane sudova drugih drzava. Tako je i Zalbeni sud Velike Britanije®!
zakljucio kako je slucaj Sale pogresno dosuden, te da vrijeda koupojedinacni osjecaj za
postenje. Ovaj slucaj pokazuje da u ovakvim slucajevima sudovi najviSe instance ne bi trebali
biti nacionalni sudovi. Suprotan stav zauzela je i Inter-ameri¢ka komisija i u predmetu Haitian
Center for Human Rights protiv SAD-a% potvrdila primjenu ¢l. 33. Konvencije iz 1951. na
otvorenom moru. Tako je i u slu¢aju Brothers to the Rescue® Kuba proglasena odgovornom
za ruSenje dvaju americkih aviona izvan kubanskog teritorijalnog mora, te je naglaseno da je
smrt dvojice ameri¢kih pilota izravan rezultat postupaka agenata Kube i da je to dovoljno za

uspostavu njene odgovornosti (Hansen, 2009: 156).

Zanimljivo je i kako je Australija zakonodavnim putem iskljucila preko 3.000 svojih
otoka te podru¢je unutar svog teritorijalnog mora iz ,,migracijske zone*. Prema Migracijskom
aktu, zahtjev za azilom nije se mogao podnijeti izvan zone migracija, a migranti su sukladno
bilateranim ugovorima koje je s tim drzavama potpisala Australija bili prebacivani u Nauru,
Novu Gvineju, te od 2007. i na Bozi¢ni otok — za kojeg Australija jednostrano smatra da nije

dio njene migracijske zone (Hansen 2009: 151).

Ovdje je bitno istaknuti i sporni ugovor kojim se pokusalo zaustaviti priljev izbjeglica
na talijanski otok Lampedusu. Ugovorom o prijateljstvu, partnerstvu i suradnji sklopljenim
izmedu Italije i Libije 30. kolovoza 2008. (stupio na snagu 2. ozujka 2009.), Italija se obvezala
kroz 20 godina dati 5 milijardi americ¢kih dolara za provodenje infrastrukturnih projekata u
Libiji. Zauzvrat, Libija se obvezala preuzeti presretnute migrante, dopustiti zajednicke patrole
za kontrolu migracija unutar libijskih teritorijalnih voda, te pomo¢i zaustaviti nezakonite
migracije u Libiju i iz Libije prema Europi. Vrlo znakovit je podatak da je u 2008. 75%
izbjeglica pridoslih na Lampedusu zatrazilo azil, a ¢ak 50% njih je dobilo neku vrstu zastite.
Nakon stupanja na snagu spomenutog Ugovora, koji se pokazao ucinkovitim rjeSenjem po
pitanju zaustavljanja migracija, broj dolazaka drasti¢no je opao. Gotovo je sigurno da je na taj

nacin veliki broj izbjeglica ostalo bez prilike da zatrazi zastitu u Italiji, odnosno EU, te da je

51 United Kingdom Court of Appeal, European Roma Rights Centre and Other v. Immigration Officer at Prague
Airport. 20 May 2003, QB 811 EWCA Civ 666, Remark in relation to the Sale case by Simon Brown J in R

52 Inter-American Commission of Human Rights, Haitian Center for Human Rights v. United States, Case 10.675.
13 March 1997

%3 Inter-American Commission for Human Rights, Armando Alejandre Jr. and Others v. Cuba (‘Brothers to the
Rescue’),(Case 11.589.) 29 September 1999
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prekrSeno nacelo non-refoulement. Ministar unutarnjih poslova Italije u svom obra¢anju Senatu
utvrdio je da je izmedu 6. i 10. svibnja 2008. ukupno 471 neregularni migrant presretnut na
otvorenom moru i vracen u Libiju u skladu s istaknutim Ugovorom (Hansen, 2009: 2-3).
Namece se pitanje je li Italija samo zbog Cinjenice da je zaustavljanje migranata vrSeno u
dogovoru s drzavom progoniteljicom na otvorenom moru (a sa znacajnom pomoc¢i osoblja
Italije te njenim materijalnim doprinosima), uspjesno izbjegla duznost zastite ljudskih prava,
odnosno prvenstveno nacelo non-refoulement, zbog striktnog vezivanja jurisdikcije uz

teritorijalne granice drzave.

4.2. Europski sud za ljudska prava — put ka ,,fair playu*

Jedna od prvih i naj¢eS¢e citiranih presuda koja je postavila temelje tumacenja
ekstrateritorijalne jurisdikcije jest ona u slu¢aju Bankovi¢.>* U navedenom slucaju kao rezultat
napada NATO snaga na beogradsku televizijsku postaju ubijeno je nekoliko gradana koji su se
u tom trenutku zatekli u zgradi. Njihovi su rodaci tvrdili da su povrijedena prava na zivot i
slobodu izrazavanje zajam¢ena EKLJP-om, te da je s obzirom na moguénost izvodenja zracnog
napada postojala dovoljna razina kontrole koja bi rezultirala postojanjem jurisdikcije od strane
drzava koje su provele bombardiranje. ESLJP je naglasio kako je jurisdikcija drZzave primarno
vezana za njen teritorij, a kako ekstrateritorijalna jurisdikcija moze postojati samo u iznimnim

slucajevima:

1. kada drzavni agent jedne drzave vrsi sluzbene funkcije na drzavnom podruéju druge

drzave, uz njen pristanak ili toleriranje;

2. primjenom koncepta ,,efektivne kontrole™ nad teritorijem ili pojedincem kao Sto je
primjerice bio slu¢aj u Sjevernom Cipru (predmeti Loizidou protiv Turske® i Cipar protiv
Turske®® — ESLJP je zakljucio kako je Turska odgovorna za kr$enja ljudskih prava jer je kroz

svoju vojnu prisutnost vrsila efektivnu kontrolu nad teritorijem Cipra);

54 European Court of Human Rights, Case of Bankovic and Others v. Belgium, Czech Republic, Denmark, France,
Germany, Greece, Hungary, Iceland, Italy, Luxemburg, Netherlands, Norway, Poland, Portugal, Spain, Turkey
and the UK. (Application no. 5207/99), 12 December 2001

%5 European Court of Human Rights, Case of Loizidou v. Turkey, (Application no. No: 25781/94), 28 July 1998
%6 European Court of Human Rights, Case of Cyprus v. Turkey, (Application no. 25781/94), 12 May 2014
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3. slucajevi u kojima je izvrSenje ekstrateritorijalne jurisdikcije dozvoljeno obic¢ajnim
medunarodnim pravom ili ugovorom - aktivnosti diplomatskih agenata i konzula, dogadaji na
zrakoplovu ili brodu koji plovi pod zastavom te drzave ili je u njoj registriran (Caflish, 2015:
436).

Slijedom navedenog, ESLJP je utvrdio kako se u konkretnom slucaju ne moze
primijeniti niti jedna od navedenih iznimki, te da unato¢ ¢injenici da su snage NATO-a imale
,,mo¢ odluke o Zivotu i smrti“, nije postojala dovoljna razina kontrole koja bi osiguravala sva
zagarantirana ljudska prava osoba u Beogradu. Nadalje, ESLJP je istaknuo i kako je EKLJP
regionalnog karaktera, te da je njena primjena ograni¢ena na ,,pravni prostor” drZava

ugovornica. Tadasnja Savezna Republika Jugoslavija u tom trenutku nije bila ¢lan EKLJP.

Medutim, suprotan stav o ogranicenosti primjene EKLJP-a na europski ,,pravni
prostor ESLJP je zauzeo u kasnijem predmetu Issa protiv Turske.®” TuZitelji su tvrdili kako
su kurdski pastiri koji su se nalazili u Sjevernom Iraku ubijeni od strane turske vojske. Zbog
nedovoljno dokaza da su pripadnici turske vojske djelovali na podrué¢ju na kojem su se odvila
navodna ubojstva, ESLJP je u ovom slucaju utvrdio da Turska nije imala jurisdikciju. Ipak, u
istoj presudi u poglavlju u kojem ESLJP utvrduje opcéa nacela, navodi da ,,drzava moze biti
odgovorna za postupanja svojih agenata na teritoriju druge drzave, zakonita ili nezakonita, ako
su pod njenim autoritetom ili kontrolom. Odgovornost u takvim situacijama proizlazi iz
¢injenice da ¢l. 1. EKLJP-a ne moze biti interpretiran na nacin koji bi dozvolio drzavama da
pocine kr$enja ljudskih prava na tudem teritoriju, koja ne bi smjela pociniti na svom teritoriju
(Caflish, 2015: 438). U slu¢aju Isaak protiv Turske®® u kojem je na teritoriju meduzone UN-a
ubijen jedan od prosvjednika, ESLJP je nedvojbeno utvrdio postojanje efektivne kontrole nad
pojedincem izvan svog teritorija. Tuzitelj je tvrdio kako je Zrtva pretuena do smrti od strane
pripadnika Turske Republike Sjevernog Cipra, kontroliranih od strane Turske. lako je Turska
tvrdila kako nije vrsila jurisdikciju unutar buffer zone Ujedinjenih naroda, ESLJP je zauzeo
stav da je, bez obzira §to se dogadaj zbio u zoni Ujedinjenih naroda, Turska imala autoritet, te

vrsila efektivnu kontrolu nad preminulim preko svojih agenata (Hansen, 2009: 157).

ESLJP je takoder kroz praksu ustvrdio da drzavu cinjenica da se neko podrucje

formalno ne svrstava pod njen teritorij ne oslobada od odgovornosti za pocinjene postupke ako

57 European Court of Human Rights, Case of Issa and others v. Turkey (Application no. 31821/96), 16 November
2004

%8 European Court of Human Rights, Case of Isaak v. Turkey, (Application no. 44587/98), 24 June 2008
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na istome vrsi svoje suverene funkcije. Tako je u sluéaju Amuur protiv Francuske®
somalijskih trazitelja azila zadrzano u medunarodnoj zoni pariskog aerodroma. Francuski ured
za zastitu izbjeglica odbio im je omoguciti postupak postavljanja zahtjeva za azilom tvrdeci da
se nalaze izvan jurisdikcije Francuske. ESLJP je zaklju¢io da unato¢ formalnoj kategorizaciji
tog podrucja kao medunarodne zone, one nemaju ekstrateritorijalni status, te da je zadrzavanje
spomenutih osoba u toj zoni njih uéinilo subjektima francuskog prava. ESLJP je naglasio kako
je usvim ostalim pitanjima Francuska vrsila suverene funkcije u toj zoni, te je bila duzna pruziti

odgovorajuéu zastitu sukladno Konvenciji iz 1951. i EKLJP.

Nadalje, ESLJP je takoder utvrdio da unato¢ tome S$to je drzava uspostavila jurisdikciju
s ciljem ispunjavanja obveze spasavanja pojedinaca u opasnosti na otvorenom moru, ista duzna
osigurati maksimalnu zastitu ljudskih prava pojedinca. U sluc¢aju Hirsi protiv Italije®® Sud je
ustanovio relativno visoku razinu odgovornosti Italije, te postojanje talijanske jurisdikcije
izvan njenog teritorija. U navedenom slu¢aju 24 migranta eritrejskog i somalijskog
drzavljanstva presrela su na otvorenom moru tri vozila talijanske obalne straze. Migranti su bili
prebaceni na brodove obalne straze, te potom vraceni u Tripoli, Libija. Italija je tvrdila da u
konkretnom slucaju nije uspostavljena njena jurisdikcija, navodeci da nije ostvarila ,,apsolutnu
i ekskluzivnu“ kontrolu nad migrantima, ve¢ da je samo, sukladno Ugovoru s Libijom i
Konvencijom o pravu mora Ujedinjenih naroda ispunila obvezu spasavanja Zivota migranata.
Nakon §to je ESLJIP jo§ jednom utvrdio kako je jurisdikcija drZzave primarno vezana uz teritorij
drzave, naglasio je kako je za utvrdenje ekstrateritorijalne jurisdikcije nuzno utvrditi ¢injeni¢no
stanje svakog pojedinog slucaja te, primjerice, je li postojala potpuna i ekskluzivna efektivna
kontrola nad pojedincem ili teritorijem. Medutim, ESLJP je takoder zakljucio kako, suprotno
od slu¢aja Bankovié, prilikom djelovanja izvan svog teritorija jurisdikcija drZzave moze biti

,podijeljena i skrojena‘

Bitno je napomenuti da unato¢ ekstrateritorijalnoj jurisdikciji okupatorske sile na
teritoriju druge drzave, te vaznosti prvenstveno de facto stanja na odredenom teritoriju, to (u
potpunosti) ne oslobada od odgovornosti de iure suverenu drzavu nad tim teritorijem. Tako je

ESLIP u slucaju llascu i ostali protiv Moldavije i Rusije®! utvrdio kako su obje drzave nad

59 European Court of Human Rights, Case of Amuur v. France, (Application no. 19776/92), 25 June 1996

% European Court of Human Rights, Case of Hirsi Jamaa and others v. Italy, (Application no. 27765/09), 23
February 2012

61 European Court of Human Rights, Case of llascu and others v Moldova and Russia (Application no. 48787/99),
08 July 2004
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istim teritorijem imale jurisdikciju. ESLJP navodi kako je Moldavija neovisno o tome §to je
bila sprijeCena vrSiti svoj autoritet na cijelom svom podrucju, zadrzala jurisdikciju te da je
imala obvezu upotrijebiti sva dostupna pravna, politicka i diplomatska sredstva kako bi
osigurala postivanje prava predvidena EKLJP-om, iako nije bila u moguénosti direktno
osigurati postivanje tih prava (Hansen, 2009: 152). Utvrdena je i paralelna odgovornost Rusije
zbog Cinjenice da je imala odlu¢ujudi utjecaj nad regionalnim rezimom (Moldavska Republika
Transniestria) te je na taj nacin vrsila efektivnu kontrolu nad odredenim dijelom moldavskog
teritorija (Hansen, 2009: 152). U jo§ tri presude®® ESLJP je potvrdio dvojnu jurisdikciju

Moldavije i Rusije®®

Jedan od najvaznijih slu¢ajeva ESLIP-a vezanih uz jurisdikciju je predmet Al-Skeini®,
osobito imaju¢i u vidu da se u konkretnom slucaju radilo o zajednickoj akciji vise drzava.
Tijekom zajednicke akcije SAD-a i Velike Bitanije koja se odvijala u Iraku, navodno je ubijeno
Sestero civila. Sukladno navodima tuzitelja, Velika Britanija je bila odgovorna za sigurnost na
podru¢ju navodnih ubojstava. Dom Lordova je zakljucio kako je podru¢je u kojem su se
navodna ubojstva dogodila izvan ,,pravnog prostora“ zemalja potpisnica EKLJP po uzoru na
slu¢aj Bankovi¢, te da Velika Britanija nije vrSila efektivnu kontrolu, ve¢ da je kontrola bila u
rukama SAD-a. Jedina osoba nad kojom je po mis$ljenju britanskog suda bila vrsena efektivna
kontrola, bila je posljednja Zrtva koja je pretucena do smrti i muc¢ena u centru za zadrZavanje
pod kontrolom Velike Britanije. Dom Lordova je zauzeo stav da posljednja zrtva ne bi bila pod
jurisdikcijom Velike Britanije da se navedeni dogadaj zbio na putu prema centru za zadrzavanje
(Caflish, 2015: 445). ESLJP je u presudi ponovio kako je ekstrateritorijalna jurisdikcija kao
iznimka moguca. Osim primjera spomenutih u slucaju Bankovi¢, osvrnuo se i na presudu
Ocalan protiv Turske®® u kojem je jurisdikcija od strane Turske bila uspostavljena na tudem
teritoriju vrSenjem efektivne kontrole nad pojedincem. Nadalje, utvrdio je kako je efektivnu

kontrolu na tudem teritoriju moguce vrsiti 1 putem subordiniranih lokalnih vlasti, te je stoga

62 European Court of Human Rights, Ivanfoc and Others v. the Republic of Moldova and Russia (Application no.
23687/05) 15 November 2011,

Catan and Others v. the Republic of Moldova and Russia (Application nos. 43370/04, 8252/05 and 18454/06) 19
October 2012,

Mozer v. the Republic of Moldova and Russia (Application no. 11138/10) 23 January 2016

83 European Court of Human Rights, Factsheet — Extraterritorial jurisdiciton of the State Parties to the European
Convention on Humn Rights, February 2016

84 European Court of Human Rights, Case of Al Skeni and others v. The United Kingdom, (Application no.
55721/07), 7 July 2011

6 European Court of Human Rights, Case of Ocalan v. Turkrey, (Application no. 46221/99), 12 May 2005
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nevazno je li prilikom krSenja ljudskih prava u konkretnom slucaju postojala detaljna kontrola
od strane okupatora. Postojanje jurisdikcije temelji se tada na €injenici da postojeca lokalna
vlast postoji zbog pruzene podrske od strane okupatorske sile za njenim djelovanjem.
Ponovljeno je i kako je za odredivanje ekstrateritorijalne jurisdikcije relvantno de facto stanje
postojanja ili nepostojanja efektivne kontrole. Sud nije prihvatio argument Velike Britanije da
je EKLJP ograni¢ena na primjenu samo unutar ,,pravnog prostora“ njenih potpisnica, vec je
utvrdio da se ona primjenjuje na bilo kojem teritoriju na kojem potpisica ESLJP-a vrsi
efektivnu kontrolu (Caflish, 2015: 447).

lako je princip efektivne kontrole nad teritorijem ili pojedincem u praksi ESLJP-a
najcesci kriterij za uspostavu postojanja ekstrateritorijalne jurisdikcije, sve ¢esS¢e prisutni su
prijedlozi funkcionalnog pristupa odredivanja jurisdikcije, a o ¢emu je u ve¢ spomenutom
slu¢aju Al Skeini svoj stav iznio sudac Bonello u izdvojenom misljenju. O potonjem misljenju

i funkcionalnom pristupu biti ¢e rijeci u posljednjem dijelu rada.
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5. ZAKLJUCAK - OSVRT, KRITIKE | PRIJEDLOZI PRAKTICNIH
RJESENJA

Po provedenom istrazivanju autori dolaze do zakljucka kako su u migracijskoj politici
EU prisutne tendencije jacanja nadzora granica u cilju suzbijanja neregularnih migracija.
Uzimajuéi u obzir postavljena pitanja na poCetku rada, autori zakljuuju kako vizna politika
razlog zasto izbjeglice pribjegavaju opasnim putevima do EU kako bi potrazili zastitu od raznih
povreda ljudskih prava u svojim zemljama podrijetla. ECRE procjenjuje da se ¢ak 90 %
izbjeglica moralo osloniti na ilegalne puteve kako bi doseglo teritorij Europe (ECRE, 2007).
Naime, kljucni je problem taj $to se restriktivnim non-entrée politikama onemogucuje ulazak
na teritorij i izbjeglicama koje naj¢eS¢e nemaju moguénost na zakonit nacin u¢i u drugu zemlju
kako bi postavile zahtjev za medunarodnom zastitom. Iluzorno je ocekivati da osobe koje su
proganjane u svojoj zemlji podrijetla mogu u toj istoj zemlji ishoditi valjanu putnu ispravu,
putovnicu ili vizu, pa i ve¢ ispuniti uvjete za dobivanje iste. Dodatno, zrakoplovne i brodske
kompanije su zbog visokih kazni primorane provoditi kontrole kako bi bile sigurne da se na
njihovim putovanjima ne nalaze osobe bez odgovarajuéih putnik isprava za ulazak u zemlju
odredista. Navedeno nema za posljedicu zaustavljanje ljudi u njihovim migracijskim
kretanjima uslijed bijega od proganjanja i teSkih krSenja ljudskih prava u zemljama podrijetla,
ve¢ isklju€ivo okolnost da izbjeglice naposljetku pribjegavaju jedinom nacinu za trazenje
medunarodne zastite — nezakonitim migracijskim tokovima istodobno se pouzdajuéi su

krijumcare na po Zivot opasnim kopnenim 1 morskim putevima.

Nadalje, imaju¢i u vidu trenutnu dinamiku migracijskih kretanja i ¢injenicu da nema
izgleda kako ¢e uskoro prestati sukobi u svijetu koji generiraju velik broj izbjeglica, autori
smatraju da je nuZzno preispitati odluke i prilagoditi politiku azila i migracija. U prilog raspravi
u podrucju zastite prava izbjeglica na pristup sustavu azila kao temeljnog preduvjeta za
ostvarenje prava na azil, autori u nastavku iznose svoje prakticne prijedloge. Potonji
obuhvacaju zakonodavnu medunarodnu i europsku razinu imajuc¢i u vidu primjenu Konvencije
iz 1951. kao temelja izbjeglickog prava te pravne steCevine EU, misljenje autora o potrebi
funkcionalnog pristupa jurisdikciji u sudskoj praksi te naposljetku i prakticnu razinu
posvecivanjem paznje nedavno postignutom dogovoru EU 1 Turske. Bitno je napomenuti kako
se drzave Clanice moraju se pridrzavati preuzetih medunarodnih obveza, pravne stecevine EU
u podrucju azilnog prava te politickih odluka donesenih na nadnacionalnoj razini, ali imaju i

Siroke diskrecijske mogucénosti kad je rije¢ o funkcioniranju sustava azila u praksi. Imajuci u
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vidu navedeno te svjesni ¢injenice da je pitanje migracija i azila podruc¢je u kojem je potrebna
1 politicka volja drzava ¢lanica, autori smatraju kako se najbolja prakti¢na rjeSenja u pogledu
jaCanja prava na pristup sustavu azila mogu pronaéi u postoje¢em uredenju kojeg valja
primijeniti na novi nacin.

Slijedom navedenog, prijedlozi autora odnose se primjenu Konvencije iz 1951. godine,
aktiviranja instituta privremene zastite, uvodenje humanitarnih viza, ukidanja sankcija
prijevoznicama, primjenu funkcionalnog pristupa jurisdikciji u sudskoj praksi te isticanje
dvojbi glede u¢inkovitosti trenutnog uredenja rjeSavanja pitanja migranata temeljem Dogovora

EU i Turske.

5.1. Konvencija iz 1951. kao Zivi instrument

Autori su misljenja da Konvencija iz 1951. u kombinaciji s Protokolom iz 1967. nije
zastarjela te predstavlja dovoljnu osnovu za suvremenu primjenu, medutim Sirina njenog
tumacenja i efikasnost primjene znacajno se razlikuju u praksi drzava. Konvencija iz 1951. se
mora tumaciti sukladno njenom humanitarnom karakteru. Njezina svrha nije osudivanje drzava
za eventualne propuste, ve¢ u centru pozornosti mora biti ocuvanje ljudskih Zivota. Kao
osnovnu pretpostavku boljeg i kvalitetnijeg sustava azila vidimo nuznost ujednacenog
tumacenja medunarodnih pravila, a osobito prihvacanje ¢injenice da Konvenciju iz 1951. treba
tumaciti kao zivi instrument koji ovisno o tehnoloSkim i globalnim promjenama koje mijenjaju
nasu svakodnevnicu treba biti adekvatno primijenjen. Iako je institut azila povijesno nastao kao
politicki institut, danas bi s obzirom na postojanje formalnih i obvezuju¢ih pravila na opéem
medunarodnom 1 regionalnom nivou njegov politi¢ki znacaj trebao bi biti suZen u korist jasnih
pravnoobvezujuc¢ih pravila. Ipak, dosadaSnja iskustva pokazuju da je pitanje prihvacanja
izbjeglica u vecini slucajeva ovisilo o politi¢koj zbilji drZzava potpisnica te da je vecina
razvijenih drZava politickim instrumentima pokuSala umanjiti svoje medunarodnopravne

obaveze.

Tako Hathaway istice da je najvaZnije prihvatiti fleksibilnost Konvencije iz 1951. koja
dopusta drzavama da medusobno podijele teret prihvata izbjeglica. Isti smatra kako je najbitnije
odmaknuti se od principa pojedina¢nog provodenja izbjeglickog prava od strane drzave, te da
je nuzno stvoriti Siroki sistem ,,zajednickih, ali drugacijih odgovornosti“. Sve drzave moraju
podijeliti fiskalnu i humanitarnu odgovornost iako omjer moze varirati od drzave do drzave.

Namece se zakljucak kako nije potrebno revidiranje postojeeg sustava izbjeglickog prava,
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medutim najvecu opasnost izbjeglickom pravu predstavlja ,,atomizirani sustav implementacije,
popracen nedostatkom smislenog mehanizma kontrole postivanja pravnih obaveza koji bi

olakSao podjelu tereta i odgovornosti izmedu drzava*“ (Hathaway, 2012: 203).

Slijedom navedenog, autori su misljenja kako na medunarodnoj razini nije potrebno
donosSenje nove konvencije, ve¢ da treba primjenjivati i tumaciti Konvenciju iz 1951.

ujednaceno u skladu s razvitkom zivota i prava.

5.2. Institut privremene zastite — kad ako ne sad?

Autorima ostaje nejasno zaSto na razini EU nije doSlo do aktivacije Direktive Vijeca
2001/55/EZ% 0 minimalnim standardima za dodjelu privremene zastite u slu¢aju masovnog
priljeva raseljenih osoba te 0 mjerama za promicanje uravnotezenih napora drzava ¢lanica pri
prihvatu i snoSenju posljedica prihvata tih osoba (tzv. institut privremene zastite). Navedena
Direktiva u ¢l. 1. st. 1. navodi kako je njen cilj utvrditi ,,minimalne standarde za dodjelu
privremene zastite u slu¢aju masovnog priljeva raseljenih osoba iz tre¢ih zemalja koje se ne
mogu vratiti u svoju zemlju podrijetla te promicati uravnotezene napore drzava Clanica u
prihvatu 1 snoSenju posljedica prihvata tih osoba.* Nadalje, pojam privremene zasStite definira
se kao ,,izvanredni postupak kojim se u slu¢aju masovnog priljeva ili neizbjeZnog masovnog
priljeva raseljenih osoba iz tre¢ih zemalja koje se ne mogu vratiti u svoju zemlju podrijetla
predvida neodgodiva i privremena zastita za takve osobe, posebno ako postoji rizik od toga da
se sustavom azila nece moci rijesiti priljev bez negativnih posljedica za njegovo uspjesSno
djelovanje, u interesu doti¢nih osoba i drugih osoba koje traze zastitu.” Vazno je istaknuti da
nacelno privremena zastita traje jednu godinu, iznimno mozZe biti produljena na dvije, te da ista
ne predstavlja priznavanje statusa izbjeglice prema Konvenciji iz 1951. Da bi doslo primjene
ove Direktive potrebno je da Vijece kvalificiranom vec¢inom na prijedlog Komisije utvrdi

postojanje masovnog priljeva raseljenih osoba iz tre¢ih zemalja (Guild et. al, 2014: 77).

Upravo u kriznoj situaciji kakvu imamo danas, autori vide moguénost primjene instituta
privremene zastite koji bi mogao biti ogranicen, primjerice, na drzavljane Sirije, ponajvise zbog

toga Sto je postojanje opasnosti u toj drzavi nesporno, a sukobi u Siriji najvec¢i su generator

8 Directive 2001/55/EC of 20 July 2001 on minimum standards for giving temporary protection in the event of a
mass influx of displaced persons and on measures promoting a balance of efforts between Member States in
receiving such persons and bearing the consequences thereof, OJ L 212 of 7 August 2001
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migracijskih kretanja. Autori su misljenja kako bi se primjenom instituta privremene zastite
znatno povecala brzina zbrinjavanja izbjeglica jer za razliku od trazenja azila svaki zahtjev ne
mora biti pojedina¢no obraden. Nadalje, uspostavom jednog koordinacijskog tijela po uzoru na
Frontex omoguéilo bi se provodenje sustava kvota koje su ve¢ dva puta bile dogovorene na
razini EU, ali ne i postivane. Smatramo da je sustav kvota prikladno rjeSenje prilikom
eventualne primjene navedene Direktive, medutim neophodno je postojanje objektivnog i
nepristranog tijela koje bi u potpunosti bilo odvojeno od zastupanja interesa drzava. Takvo
tijelo ne mora imati ovlasti donositi politicke odluke kojima bi odlucivalo o kriterijima, broju
ili skupini osoba koje bi imale pravo na privremenu zastitu. Medutim, vaznost jednog takvog
operativnog tijela bila bi upravo u ¢injenici da bi takvo tijelo moglo efikasno provoditi politicke

dogovore na nivou EU te zaista u praksu provesti dogovore postignute na politi¢koj razini.

Sukladno navedenom, autori predlazu aktiviranje instituta privremene zastite temeljem

postojece, 1 za sluCajeve masovnog priljeva raseljenih osoba predvidene, postojece Direktive.

5.3. Ukidanje sankcija prijevoznicima — spasavanje Zivota i obraza?

Autori su miSljenja kako bi jedno od najrealnijih 1 najuinkovitijih rjeSenja bilo
ukidanje sankcija prijevoznicima za prevodenje osoba bez potrebne dokumentacije. Ovim bi
se rjeSenjem suverena ovlast drzave da kontrolira ulaz i izlaz osoba sa svog teritorija zaista i
vratila iskljucivo osobama koje vrSe suverene funkcije drzave. Nadalje, izbjeglice bi imale
priliku za sigurno putovanje u zemlju odrednicu te je potpuno logi¢no ocekivati da bi se
znacajno smanjio broj stradalih u pokusajima bijega opasnim koridorima. Legalni prijevoznici
zasigurno bi sigurnijim uslugama, koje su ujedno i puno jeftinije, uspjes$no reducirali aktivnosti
krijumcara. Autori kao pozitivhu posljedicu ukidanja sankcija vide i1 €injenicu pravedne,
strune 1 objektivne procjene okolnosti svakog pojedinac¢nog slucaja (odnosno grupa
pojedinaca u slucaju aktivacije instituta privremene zaStite) o kojim se karakteristikama
zasigurno ne moze govoriti u trenutnom uredenju kada prijevoznici motivirani izbjegavanjem
financijskih kazni bivaju posrednici u krSenju non-refoulement nacela. Osim navedenog,
potpuno je nezamislivo nesmetano funkcioniranje viznog sustava u podru¢jima zahvacenima
ratnim sukobima te je stoga iluzorno ocekivati da bi osoba koja bjezi od progona iz vlastite

drzave bila u stanju zadovoljiti potrebne kriterije za stjecanje Vvize.
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Slijedom navedenog, treci prijedlog autora je ukidanje sankcija prijevoznika u cilju
smanjenja broja zrtava zbog pribjegavanja neregularnim migracijskim tokovima te pravedna,

strucna i objektivna procjena okolnosti svakog pojedinog slucaja trazitelja azila.

5.4. Humanitarne vize — ,,oZivotvorenje*“ mrtvog slova na papiru

Analiza vizne politike potvrdila je da su vize jedna od tradicionalnih non-entrée mjera
kojima se drzave sluze kako bi upravljale migracijskim tokovima na nacin da odreduju kome
je za ulazak na njihov teritorij potrebna viza, a kome ne. Medutim, vizni rezim EU pokazao se
neuspjesnim instrumentom razluc¢ivanja osoba kojima je potrebno pruziti medunarodnu zastitu
od ostalih drzavljana tre¢ih zemalja, a ujedno i problematicnim glede pitanja zabrane
diskriminacije zbog nedovoljno obrazlozenih razloga uskrate vize drzavljanima pojedinih
zemalja. Imajuéi u vidu uvjete za odobravanje vize, traZitelji azila ¢e se smatrati rizi€nom
skupinom 1 u veéini slucajeva im nece biti odobrena viza za ulazak na teritorij EU. Moze se
zakljuciti da vize ne pridonose rjeSavanju problema izbjeglica, ve¢ upravo suprotno,
primoravaju one koji su u potrazi za medunarodnom zasStitom da se koriste neregularnim
migracijskim putevima odnosno da prelaze granicu na nezakoniti na¢in. Naime, iako pravo EU
jam¢i pravo na azil, ono ujedno ne predvida nacine olakSavanja trazitelja azila (FRA, 2013:

33).

Ono S§to je potrebno istaknuti jest da postojece uredenje predvida mogucnost
odobravanja tzv. humanitarnih viza®’. Naime, ¢l. 25. st. 1. Viznog kodeksa predvida da drzave
¢lanice mogu u iznimnim slu¢ajevima odobriti vizu ograni¢ene teritorijalne valjanosti kada za
to postoje humanitarni razlozi, nacionalni interesi ili temeljem medunarodnih obveza. Takva
viza je valjana za ulazak na teritorij one drzave koja je istu odobrila, a iznimno i vise drzava

¢lanica ako su dale svoj pristanak (€. 25. st. 2. Viznog kodeksa).

Ovdje valja ponoviti kako je sud u slu¢aju Koushkaki zakljuc¢ivanjem da podnositelju
zahtjeva ne moZe biti odbijena viza izvan osnova izri¢ito predvidenih u Viznom kodeksu, ali
da nadlezno tijelo ima Siroko polje diskrecije pri utvrdivanju tih €injenica, otvorio pitanje

analogne primjene 1 na trazitelje azila. Naime, slijede¢i izricaj suda u konkretnom predmetu

57 Prema Nollu humanitarne vize omoguc¢avaju drzavljanima tre¢ih zemalja putem diplomatskih predstavnistava
pristupiti potencijalnoj drzavi prihvata izvan njezinog teritorija preko postavljanja zahtjeva za azilom ili drugim
oblikom medunarodne zastite i u slu¢aju pozitivne odluke, bila ona preliminarna ili kona¢na, dobiti dozvolu
ulaska. (Jensen, 2014:8)
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moglo bi se zakljuciti da su drzave ¢lanice obvezne odobravati humanitarne vize (Peers, 2014).
Vezano uz sam institut viza treba se dotaknuti i pitanja prikupljanja biometrijskih podataka
trazitelja azila u srediSnjem informatickom sustavu Europske unije VIS po ponosenju zahtjeva
za odobravanje vize. Recentna studija pokazuje kako vise od polovice broja drzava ¢lanica
prepoznaje potrebu za nekim oblikom humanitarnih viza obzirom da trenutno imaju ili su
barem imale nacionalni program za njihovo odobravanje (bilo nacionalnih viza za tu odredenu
drzavu ¢lanicu, jedinstvenih za cijelo Schengensko podrucje ili teritorijalno ograni¢enih), no
usprkos nastojanjima Europske komisije u vidu poticanja drzava ¢lanica na razvijanje
zajednickih smjernica 1 postupaka odobravanja humanitarnih viza izostala je politicka volja te

posljedi¢no navedenom i njihova prakti¢na primjena ovog instituta (Jensen, 2014: 43-48).

Medutim, imajué¢i u vidu postojece zakonodavno uredenje treba istaknuti kako su
drzave obvezane koristiti institut humanitarnih viza osobito imajuci u vidu da je isto prepoznala
i sudska praksa. Hansen i Noll dodaju kako u okviru suvremene izbjeglicke krize primjena
humanitarnih viza moze smanjiti pritisak na redovite azilne postupke u drzavama c¢lanicama
njihovom primjenom u njihovim nacionalnim sustavima bez potrebe osnivanja dodatnih
institucija i koriste¢i se postoje¢im uredenjem isticué¢i kako bi drzave clanice u manjim

grupama kroz uzajamnu suradnju trebale provijeriti njihove prednosti (Hansen i Noll, 2016).

Slijedom navedenog, autori predlazu uvodenje humanitarnih viza kao jednog od
odgovora na problem suvremenih neregularnih migracijskih tokova kojim bi zasigurno imao
za posljedicu povecanje zakonitih 1 sigurnih ulazaka onih kojima je potrebna medunarodna
zaStita, a istodobno bi drzava pruZio odgovor na sigurnosni problem u vidu prikupljanja
podataka drzavljana tre¢ih zemalja prije njihovog ulaska u EU. Ovdje dakako treba istaknuti
kako se prikupljanje biografskih i biometrijskih podataka trazitelja azila treba ¢initi S 0sobitim
oprezom imajuci u vidu da se radi o osobama koje su iz svojih zemalja pobjegle uslijed progona

od onih u ¢ijem bi posjedu ti podaci predstavljali opasnost za trazitelje azila.

5.5. Funkcionalni pristup jurisdikciji — ujednacen, jasan i dugoroc¢an

Funkcionalni pristup odredivanja jurisdikcije rezultat je univerzalisticke primjene
ljudskih prava koji se odmice od pristupa u kojem je drzava centralni objekt primjene, vec je

temeljno usmjerenje zastita pojedinca, koji se ne bi mogao naci u situaciji da zbog nedostatka
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efektivne kontrole, te posljedi¢no i jurisdikcije, njegova ljudska prava na nekom teritoriju
ostanu nezasti¢ena. Ovakav pristup definitivno bi prosirio jurisdikciju drzava u situacijama u
kojima se migranti redovito nalaze, te drzave ne bi mogle upitnim politikama i postupcima (wet
foot - dry foot, odricanje od teritorija, presretanje na otvorenom moru) legalno izbjeci

odgovornost za oSte¢ene izvan njihovog teritorija.

Za navedeni pristup u odvojenom misljenju u predmetu Al Skeini zalaze se 1 sudac
Bonello. Naglasava kako je sud u dosada$njoj praksi rjeSavanja pitanja jurisdikcije ,,krojio
nacela“ ovisno o pojedinim slucajevima, te da nije utvrden dugoro¢no odrzivi princip poimanja
ekstrateritorijalne jurisdikcije (Giovanni Bonnelo, Al Skeini - Odvojeno misljenje, par.5).
Napominje kako je svrha EKLJP ,osigurati svakome unutar njihove jurisdikcije (drzava
potpisnica) prava i slobode sadrzane u konvenciji®, da je cilj EKLJP ,,univerzalno i efektivno
priznavanje i promatranje osnovnih ljudskih prava, te kako pojam univerzalnosti ne moze biti

teritorijalno ograni¢en.* Sudac Bonnelo je naveo pet osnovnih na¢ina nadzora ljudskih prava:

1. nekrSenjem ljudskih prava,

2. organizacijom sistema koji sprje¢ava njihovo krsenje,

3. istrazivanjem prijava o krSenju ljudskih prava,

4. sankcioniranjem drZavnih agenata koji su krSili ljudska prava i

5. kompenzacijom zZrtava krSenja ljudskih prava.

Sudac Bonello smatra da jurisdikcija ne znaéi nista vise od kontrole drzave, te da drzava
ima jurisdikciju ako ima kontrolu nad bilo kojim od navednih pet nacina zastite ljudskih prava.
Smatra da bi slijepo vezivanje jurisdickije uz efektivnu kontrolu dovodilo do apsurdnih
situacija, pa tako npr.: ,,Ako dva civila u Iraku skupa Setaju ulicom u Basri, a vojnici Velike
Britanije jednog ubiju prije, a drugog poslije uhicenja, prvi umire liSen komfora jurisdikcije
Velike Britanije, a drugi odusevljen da je njegov Zivot oduzet od njegova tijela unutar
jurisdikcije Velike Britanije. Isti vojnik, isti pistolj, ista municija, isti dio ulice — iste nepodesne
razlike* (Giovanni Bonnello, Al Skeini — Odvojeno misljenje, 2007: par. 5) Postavio je i pitanje
jesu li drzave ugovornice ratificirale EKLJP s namjerom diskriminacije svetosti ljudskog Zivota

unutar svog teritorija i njthovom nebitnoscu bilo gdje drugo.

Funkcionalni pristup na jednostavan i ujednacen nacin omogucio bi Sudu utvrdenje
postojanja ili nepostojanja mogucnosti drzave, da sukladno svakom pojedinom ¢injeni¢énom
stanju slucaja, zastiti odredeni minimum ljudskih prava. U kontekstu sprjecavanja dolaska

migranata izvan granica drzava, ovaj nacin tumacenja ekstrateritorijalne jurisdikcije od strane
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ESLJP-a onemogucio bi drzavama izbjegavanje odgovornosti zbog nepoStivanja non-
refoulementa posrednim nacinima zaustavljanja, koji su dovoljni da se migrante efikasno
odvrati od granica drzava, ali nedovoljno snazni da se uspostavi nivo efektivne kontrole, koji

je do sada u sudskoj praski ESLJP-a predstavljao osnovni kriterij za uspostavu jurisdikcije.

5.6. Dogovor Turske i Europske unije o rjeSavanju problema migranata

Nakon neuspjelih pokusaja da se unutar EU provedu dogovorene kvote o raspodjeli
trazitelja azila, 18. ozujka 2016. postignut je dogovor®® izmedu Turske i EU kojim je
dogovoreno da ¢e svaki neregularni migrant koji iz Turske prijede u Grcku biti prihvacen
natrag u Tursku, a da ¢e EU za svakog takvog migranta iz Turske propustiti jednog jednog
Sirijca. Turska se obvezala poduzeti potrebne mjere za sprjeavanje svih kopnenih i morskih
ruta izmedu Turske 1 EU. EU je pristala isplatiti Turskoj sveukupni iznos od 6 milijardi eura
kao potporu za ispunjenje preuzetih obaveza, te ubrzati oslobodenje od viznog rezima turskim
drzavljanima za ulazak u EU (Vije¢e Europske unije, 2016.). Jedan od glavnih ciljeva ovog
sporazuma je sprijeciti pokusaje krijumcarenja osoba prvenstveno u Egejskom moru, te bi
¢injenica da ¢e osobe koje su nelegalno presle granicu s Grékom biti vra¢ene u Tursku trebala
navesti migrante da legalnim putem pokusaju do¢i do zemlje svog odrediSta. U Izvjescu
Komisije o provedbi lzjave EU i Turske®® prvi potpredsjednik Europske komisije Frans
Timmermans izrazio je zadovoljstvo postignutim u prva tri tjedna provedbe dogovora te je
naglasio kako je naglo smanjen broj nezakonitih dolazaka, $to mora biti popraceno otvaranjem
zakonitih kanala za preseljenje osoba. Medu ostalim navedeno je kako je na grékim otocima
rasporedeno 60 sluzbenika za azil te 67 usmenih prevoditelja, te da su uspostavljeni ubrzani
postupci za obradu zahtjeva za azil u svim njihovim fazama. Sljedece izvjesce najavljeno je za

4. svibnja (Europska komisija: 2016).

Navedeni dogovor izvor je mnogih rasprava. ECRE je ve¢ 1 prije njegova donoSenja
tvrdio kako je: ,,Summit EU i1 Turske od 7. ozujka 2016. demonstrirao kontinuirani nedostatak

morala vodstva europskog odgovora na humanitarnu krizu izbjeglia u Europi. Fokusirajuéi se

8  Vijeée Europske unije, http://www.consilium.europa.eu/hr/press/press-releases/2016/03/18-eu-turkey-
statement/

8 European Comission (2016) http://ec.europa.eu/dgs/home-affairs/what-we-do/policies/european-agenda-
migration/proposal-implementation-package/docs/20160420/report_implementation_eu-
turkey_agreement_nr_01_en.pdf
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ponovno na smanjenje broja ljudi koji dolaze je sramotan i kratkovidan pristup koji rezultira
samo otvaranjem novih i opasnijih ruta za one koji bjeze od drZzavnog nasilja i propalih drzava“
(ECRE, 2016). Neki strucnjaci tvrde da i sam dogovor s Turskom nema obvezuju¢ karakter
budu¢i da procedura njegova sklapanja bila protivna pravilima ¢l. 218. Ugovora o
funkcioniranju Europske Unije (De Heijer, Spijkerboer, 2016). Pojedini kriti¢ari smatraju kako
¢injenica da se EU obvezuje preuzeti iskljucivo sirijske drzavljane moze direktno krsiti ¢l. 3
Konvencije iz 1951. o zabrani diskriminacije (Hathaway, 2016). Peers navodi kako je
dogovorom ostalo nerijeSeno pitanje postupanja s osobama koje su zaustavljene u grékom
teritorijalnom moru, ali i onima koji su zaustavljeni i na otvorenom moru, te u teritorijalnom
moru Turske (Peers, 2015). Takoder postoje razli¢iti stavovi o tome postoji li pravo pojedinca
da zatrazi azil u bilo kojoj drzavi, te sprjecava li ovakav ugovor izbjeglicu da zatrazi azil u
Europi. Tako Hailbronner tvrdi da navedeni dogovor ne krS$i medunarodna pravila,
objasnjavajuci kako pojedinac ne moze biti prisiljen da trazi zaStitu u pojedinoj drzavi, ali da s
druge strane niti ne postoji obaveza drzave primiti one koji nisu dosli na granice te drzave. Kao
jedino subjektivno pravo navodi pravo na non-reofulement (Hailbronner, 2016). Osim
navedenog Ceste su i kritike kako Turska ne zadovoljava kriterije sigurne zemlje te da se ne
postuju minimalni standardi izbjeglica. S druge strane treba navesti i kako je turska vlada 07.
travnja 2016. u sluZzbenom listu objavila kako ¢e Sirijcima biti pruZen status privremene zastite,
Sto znaci da Sirijci deportirani iz Grcke nece biti poslani natrag u zemlju svog porijekla. Osim
toga turski predsjednik Erdogan javno je zaprijetio kako neée provesti migrantski dogovor ako
EU ne bude izvrsavala svoje obaveze (Germany: Federal Office for Migration and Asylum,
2016: 2).

Autori naposljetku isticu da ostaje za vidjeti hoce li ovaj dogovor doprinijeti

uredenijem 1 sustavnijem azilnom sustavu. NuzZno je upozoriti da je sustav azila u Grckoj ve¢

pokleknuo pred izazovima pred koje je bio doveden, §to je veé utvrdeno sudskom praksom,’®

0 European Court of Human Rights, Case of M.S.S. v. Belgium and Greece, (Application no. 30696/09), 21
Janury 2011.

U ovom slucaju, jedan afganistanski drzavljanin u Belgiji je zatrazio azil, ali je u teritorij Europske unije usao
kroz Grcku. Sukladno Dublinskim praivlima, Gréka je bila odgovorna za ispitivanje njegova zahtjeva za azilom,
te su ga belgijske vlasti vratile u Gr¢ku. ESLJP je ustvrdio kako je doSlo do povrede zabrane necovjecnog ili
ponizavajuceg postupanja ili kaZnjavanja (¢1.3 EKLJP-a) te prava na efikasan pravni lijek (¢1. 13 EKLJP-a).

European Court of Justice C-411/10 N.S. and C-493/10 M.E. and others, judgment of 21 December 2011

U ovom slu¢aju Sud pravde EU dao je prethodno misljenje na zahtjev sudova Engleske, Walesa i Irske o pitanju
povratka izbjeglica iz Afganistana, Alzira i Irana u Grcku suprotno njihovoj volji. Migranti su tvrdili da postoji
rizik od necovjecnog i ponizavajuéeg postupanja koji bi bio protivan ¢l. 4. Europske povelje. Sud je zakljucio da
unato¢ pretpostavei da se sve Clanice EU pridrzavaju njenih pravila, osobito u pitanju ljudskih prava takva
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ali o ¢emu su upozoravale i razli¢ite nevladine organizacije.”* Valja napomenuti i kako Turska
nije potpisnca Newyorskog protokola, te je stoga upitno i hocée li osobe koje dodu u Tursku ili
u njoj budu zadrzane, zaista dobiti priliku da dobiju barem privremenu, ali prikladnu
medunarodnu zastitu. Osim svega navedenog, treba vidjeti i ho¢e li obje strane medusobno
uredno ispunjavati sve preuzete obaveze s obzirom na ucestalost krSenja ljudskih prava od

strane Turske’?, ali i razli¢itosti funkcioniranja pravnih sustava Turske i Europske unije.

**k*k

Drzave ¢lanice EU kao potpisnice Konvencije iz 1951. moraju se pridrzavati preuzetih
medunarodnih obveza, a ujedno i1 pravne stecevine EU iz podrucja azilnog prava te politickih
odluka donesenih na nadnacionalnoj razini usprkos Sirokoj diskreciji koja im je ostavljena u
pogledu funkcioniranja sustava azila u praksi. Zbog dinamike migracijskih kretanja i ranjivu
skupinu kao §to izbjeglice, nuzno je iznova preispitivati odluke i prilagoditi politiku kako bi se
osigurali sigurni putevi izbjeglicama u cilju postavljanja zahtjeva za medunarodnom zastitom.
Potonje ne bi imalo za posljedicu samo organiziraniji i humaniji prihvat izbjeglica, ve¢ i
spasavanje ljudskih Zivota koji stradavaju na neregularnim putevima uslijed nemoguénosti
drugacijeg ulaska na teritorij EU zbog restriktivnih non-entrée politika. Pristup sustavu azila
temeljni je preduvjet za oZivotvorenje prava na azil u praksi. Da bi se medu migrantima mogle
razlikovati izbjeglice kojima je potrebno pruziti azil ili drugi oblik medunarodne zastite, nuzno
je potrebno osigurati pristup teritoriju i sustavu azila. Naime, bez pristupa sustavu azila ne
moze se niti ostvariti pristup pravicnom postupku utvrdivanja izbjeglic¢kog statusa. Drzave se
moraju osvijestiti kako prilikom svoga djelovanja u ekstrateritorijalnom kontroliranju

migracija ne mogu izuzeti svoju odgovornost temeljem preuzetih obveza jer je ta ,,siva zona*

pretpostavka ne moze biti zakljuéna. Nije nezamislivo da u stvarnosti dode do veéih problema u sustavu te da se
fakti¢no stanje razlikuje od propisa. Sud dalje utvrduje kako je vise od 90% neregularnih migranata koji su dosli
u Europu, uslo kroz Grcku, §to je dovelo do neproporcionalne podjele tereta izbjeglicke krize. Zbog svega
navedenog, Sud je ustvrdio da su postojale okolnosti zbog kojih postoji rizik od neCovje¢nog i poniZavajuceg
postupanja.

"L Npr. Integrated Regional Information Networks (IRIN), Greek asylum system reaches breaking point, 31 March
2016, http://www.refworld.org/docid/570220b24.html; UN High Commissioner for Refugees (UNHCR),
UNHCR observations on the current asylum system in Greece, December
2014http:/lwww.refworld.org/docid/54ch3af34.html [accessed 28 April 2016]

2 Amnesty International, Turkey: Illegal mass returns of Syrian refugees expose fatal flaws in EU-Turkey deal,
1 April 20186, http://www.refworld.org/docid/570210f94.html; United States Department of State, 2015 Country
Reports on Human Rights Practices - Turkey, 13 April 2016, http://www.refworld.org/docid/571611f315.html.
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28 drzava ¢lanica EU podrucje u kojem europski sudovi interpretiraju pravne norme u svjetlu

zastite trazitelja azila.
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SAZETAK

Posljednjih godina migracije i azil sve vise postaju politi¢ko pitanje i povezuju se s problemom
sigurnosti osobito zbog nakon teroristickih napada na europske gradove i stalne prijetnje od
terorizma. Danas svjedo¢imo ,,0zZivotvorenju® pojma ,,tvrdave Europe gledajuci fotografije
vanjskih granica Europske unije kako se ograduju bodljikavim Zzicama i zidovima koji
izbjeglicama onemogucavaju pristup teritoriju. Medutim, Europska unija brani vanjske granice
i dalje od onih fizi¢kih koriste¢i restriktivne non-entrée politike upravljanja migracijskim
kretanjima — vize, sankcije prijevoznicima, odgurivanja na more i druge. Klju¢ni je problem
Sto se njima onemogucava ulazak na teritorij i1 izbjeglicama koje naj¢es¢e nemaju mogucnost
na zakonit nacin uéi u drugu zemlju kako bi postavile zahtjev za medunarodnom zastitom.
Navedeno ima za posljedicu da izbjeglice naposljetku pribjegavaju jedinom nacinu za trazenje
medunarodne zaStite — nezakonitim migracijskim tokovima. S druge strane, drzave kroz
privatizaciju kontrole migracija nastoje izuzeti svoju odgovornost temeljem preuzetih obveza,
no upravo je ta ,,siva zona“ 28 drzava ¢lanica Europske unije podrucje u kojem europski sudovi
interpretiraju pravne norme u svjetlu zastite trazitelja azila. Analiza u radu izvedena je
pravnodogmatskom metodom istrazivanja i tumacenja pravnih akata, medu kojima su
medunarodnopravni i europski instituti zastite trazitelja azila u pogledu pristupa sustavu azila
te presude Europskog suda za ljudska prava. Autori polaze od pretpostavke da je za
omogucavanje pristupu sustavu azila potrebno izbjeglicama dozvoliti pristup na teritorij kako
bi se u pravi¢nom i uc¢inkovitom postupku utvrdio njihov status 1 potreba za medunarodnom
zaStitom. Zakljucuje se da je zbog dinamike migracijskih kretanja nuzno preispitati odluke 1
prilagoditi politiku kako bi se osigurali sigurni putevi izbjeglicama u cilju postavljanja zahtjeva

za medunarodnom zastitom te iznose prijedlozi kao prakti¢no ostvarenje navedenog.

Kljuéne rije¢i: pravo na azil, pristup teritoriju, non-entrée politike, Europski sud za ljudska

prava, jurisdikcija

58



SUMMARY

Recently, migration and asylum law are increasingly becoming a political issue and are
associated with the problem of security in particular due to the terrorist attacks on European
cities and the constant threat of terrorism. Today we are witnessing "“the realization of" the
concept of "fortress Europe” by looking at photos of the external borders of the European Union
to be fenced by barbed wire and walls that prevent access to the territory of refugees. However,
the European Union defends the external borders and beyond the physical ones using restrictive
non-entrée policies to manage migration movements — visa, carrier sanctions, “push backs”
and others. The key problem of non-entrée is that it prevents refugees from entering the
territory. Therefore refugees often do not have the possibility to enter the other country legally
in order to seek international protection. It results with illegal migration flows. On the other
hand, through the privatization of state control of migration states tend to exempt their
responsibilities on the basis of the commitments. However this "grey area" of 28 EU member
states is an area in which European courts interpret legal norms in the light of the protection of
asylum seekers. Analysis in the paper is based on the legal method of search and interpretation
of legal acts and other sources of law. The authors consider that in order to facilitate access to
asylum system access to territory and to fair and efficient refugee procedure should be
safeguarded. Based on the analysis the authors conclude that migration policies should be
adapted in order to protect right to asylum. In that sense authors give proposals for

improvements of practice.

Keywords: right to asylum, access to territory, non-entrée policies, European Court of Human
Rights, Jurisdiction
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