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Ovaj priruc¢nik pripremljen je u sklopu projekta “Edukacija policijskih sluzbenika multi-
plikatora u podrucju prava na pristup sustavu azila i zastiti temeljnih prava migranata”
na temelju Ugovora Ministarstva unutarnjih poslova i Hrvatskog pravnog centra od 21.
svibnja 2019. Projekt je financiran u okviru Fonda za unutarnju sigurnost, Instrumenta
za financijsku potporu u podrucju vanjskih granica i viza, hitne pomoc¢i, projekta “Jaca-
nje aktivnosti grani¢ne kontrole na hrvatskom dijelu vanjske granice zbog povecanog

migracijskog pritiska”, zbog provedbe aktivnosti iz podakcije 5. Sporazuma o dodijeli
bespovratnih financijskih sredstava izmedu MUP-a i Europske komisije radi jac¢anja
kapaciteta policijskih sluzbenika nadleznih za nadzor drzavne granice i sprjecavanje
neregularnih migracija u podrucju postupanja prema traziteljima medunarodne zastite.

Za sadrzaj ovog priru¢nika odgovoran je iskljucivo Hrvatski pravni centar.




Predgovor

Pravo na azil jedno je od temeljnih ljudskih prava u okviru kojega svatko pred pro-
gonom ima pravo zatraziti i uzivati utociste u drugim zemljama (Opca deklaracija
UN o ljudskim pravima iz 1948. godine). lako ne postoji subjektivno pravo na dobi-
vanje azila zbog proganjanja, subjektivno je pravo zatraziti zastitu, odnosno azil,
zajamceno je medunarodnim, europskim i hrvatskim pravom.

Kontrola granica, a samim time i odredivanje tko moze uci na teritorij pojedine
drzave, izraz je suvereniteta drzave. Istodobno, pravo drzava da kontroliraju svoje
granice ograni¢eno je medunarodnim i europskim standardima i obvezama u
pogledu zastite ljudskih prava. Ako osobe trebaju medunarodnu zastitu, moguc-
nost pristupa sustavu medunarodne zastite izravno je povezana s mogucnoscu
ulaska na teritorij odredene drzave. Pravo drzave da odlucuje o ulasku na svoj teri-
torij tako je ograni¢eno obvezom da mora pruziti utociste (medunarodnu zastitu)
svim osobama kojima je ona potrebna. Pristup sustavu medunarodne zastite prvi je
korak u omogucivanju ostvarivanja prava na trazenje medunarodne zastite, kako je
ono predvideno medunarodnim i europskim dokumentima za zastitu ljudskih
prava i temeljnih sloboda. Pravo traziti medunarodnu zastitu priznato je u Konven-
ciji o statusu izbjeglica iz 1951, Povelji EU o temeljnim pravima te drugim meduna-
rodnim i europskim pravnim instrumentima.

Namjera za podnoSenjem zahtjeva za medunarodnu zastitu (dalje: namjera) je
usmeno ili pismeno izrazena volja drzavljanina trece zemlje ili osobe bez drzavljan-
stva za podnosenjem zahtjeva za medunarodnu zastitu. Drzavljani trece zemlje ili
osobe bez drzavljanstva namjeru mogu izraziti prilikom obavljanja grani¢ne kon-
trole na granicnom prijelazu, a ako se nalaze na podrucju Republike Hrvatske,
namjeru izrazavaju u policijskoj upravi, odnosno policijskoj postaji ili prihvatnome
centru za strance. Osoba moze namjeru izraziti i nakon $to je zateCena u nezakoni-
tom prelasku drzavne granice ili boravku — u trenutku zatjecanja ili poslije, tijekom
daljnjeg postupanja.

Uloga policijskih sluzbenika grani¢ne policije u kontekstu pristupa sustavu medu-
narodne zastite je izrazito vazna. U pravilu su oni ti koji prvi dolaze u kontakt s oso-
bama koje zele izraziti namjeru za medunarodnu zastitu. Duznost policijskih sluzbe-



nika grani¢ne policije jest prepoznati osobe koje mozda Zele podnijeti zahtjev za
medunarodnu zastitu, pruziti im informacije o toj mogucnosti i uputiti ih na nad-
lezno tijelo koje ¢e provesti postupak. Stoga je vazno da policijski sluzbenici obrate
pozornost na znakove koji ukazuju na to da neka osoba mozda zeli izraziti namjeru
za medunarodnom zastitom.

Svaka mijera poduzeta prema osobama koje zele izraziti namjeru za medunarod-
nom zastitom mora biti poduzeta uz potpuno postivanje temeljnih ljudskih prava,
kao Sto su ljudsko dostojanstvo, pravo na zivot, zabrana mucenja, nacelo zabrane
prisilnog udaljenja ili vracanja (non-refoulement).

S obzirom na vaznost i slozenost uloge policijskih sluzbenika grani¢ne policije u
pristupu sustavu medunarodne zastite, te kompleksnost tematike, vazno je jacati
njihovo znanje o pravu azila. Stoga je u suradnji s Ministarstvom unutarnjih poslova
koncipiran i prireden projekt “Edukacija policijskih sluzbenika multiplikatora u
podrucju prava na pristup sustavu azila i zastiti temeljnih prava migranata’, imple-
mentiran putem odrzavanja dvodnevnih radionica u Topuskom, 25. i 26. travnja
2019. i Vukovaru, 9. i 10. svibnja 2019. Na radionicama, pored tema razradenih u
ovom Priru¢niku, obradena je i tema o stjecanju znanja i vjestina u poducavanju
drugih, koju zbog uzeg kruga policijskin sluzbenika zainteresiranih za tu temu,
nismo uvrstili u ovaj Priruc¢nik.

Sto se tice izbora tema, Zelimo naglasiti da do sada u svim nasim edukacijama koje
dugi niz godina provodimo za policijske sluzbenike nije bila zastupljena tema o
odgovornosti policijskih sluzbenika. Naime, u obavljanju policijskih ovlasti policijski
sluZzbenici mogu zadirati u temeljna prava i slobode ¢ovjeka i gradanina zasticena
medunarodnim ugovorima i Ustavom RH. Temelj policijskoga postupanja iskljucivo
je i jedino zakon, pa se pitanje odgovornosti policijskih sluzbenika postavlja kao
iznimno vazno u zastiti gradana i stranaca od nezakonitog postupanja policijskih
sluzbenika i pravilnu primjenu policijskih ovlasti.

Ovaj Priru¢nik sadrZi produbljenu obradu tema uklju¢enih u navedene radionice.
Vjerujemo da ce biti korisno Stivo i dobra instrukcija u svakodnevnom radu puno
sirem krugu policijskih sluzbenika od onih obuhvacenih navedenim projektom, kao
i onih obuhvacenih raznim drugim oblicima edukacija iz podrucja azila i migracija.

Zahvaljujemo svim kolegicama i kolegama u HPC-u i MUP-u koji su doprinijeli
uspesnom odrzavanju edukativnih radionica, a posebno autoricama i autoru ovog
Prirucnika.

Za HPCtim
Anamarija Kovac, mag. iur.

U Zagrebu, 10. srpnja 2019.
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LJUDSKA PRAVA MIGRANATA -
TEMELJNI MEDUNARODN]I,
EUROPSKI | DOMACI STANDARDI"

1. Pojam i vrste migracija i migranata

Tipologije migracija su razlicite i ovise o kriteriju razlikovanja, a naj¢esce se primje-
njuju kriteriji trajanja (stalne i priviemene), dobrovoljnosti (dobrovoljne i prisilne),
organiziranosti (organizirane i stihijske) i uzroka migracija, koji mogu biti razliciti —
rad, obiteljski razlozi, Skolovanje, itd. Ako se u obzir uzme kriterij legalnosti ulaska,
tranzita i boravka u zemlji, moguce je razlikovati zakonite od neregularnih migracija.
Iz perspektive drzave odredista, to podrazumijeva ulazak, tranzit, boravak ili rad u
zemlji bez potrebnoga odobrenja (primjerice ulazak u zemlju bez vize, ako se ona
trazi za drzavljana odredene zemlje, ili dozvole za rad) ili dokumenata (primjerice
valjane putovnice) koji se traze u skladu s propisima o imigraciji. Buduc¢i da drzave
imaju suvereno pravo upravljanja migracijskim kretanjima na svojem teritoriju ili
preko svojeq teritorija, sprje¢avanje neregularnih migracija i s tim povezana zastita
i kontrola drzavnih granica vazan je dio suvremenih migracijskih politika. Zakonite
migracije s druge strane oznacavaju ulazak i boravak u zemlji uz potrebne dozvole
i dokumente, a mogu biti potaknute razli¢itim razlozima, pa se govori o radnim,
obiteljskim, obrazovnim i drugim migracijama. Upravo potraznja za kvalificiranom
radnom snagom obiljezava gotovo sve razvijene zemlje te posljedicno radne
migracije ¢ine vazan dio migracijskih politika. Na kraju, prisilne ili humanitarne
migracije ukljucuju dolazak izbjeglica koji iz svojih zemalja odlaze zbog proganjanja,
rata ili masovnih krsenja ljudskih prava, a mogucnost dobivanja utocista (azila) te
prava i obveze izbjeglica u zemlji prihvata uredeni su medunarodnim i europskim
pravom.

U skladu s navedenim razlikovanjem tipologija migracija, moguce je razlucitii neko-
liko tipova migranata koji pokusavaju uci u neku zemlju:

" Autorica je izv. prof. dr. sc. Goranka Lali¢ Novak, Pravni fakultet Sveucilista u Zagrebu, HPC.
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D regularni (zakoniti) migranti koji u zemlju ulaze uz dozvolu boravka (privieme-
noga ili stalnog), koju su prije ulaska pribavili od drzave odredista;

D neregularni migranti koji u zemlju ulaze na neregularan nacin, bez propisanih
isprava (putovnice, vize), ili koji su na zakonit nacin usli u zemlju, ali su u njoj
ostali iako im je istekla dozvola boravka (kratkotrajnog, priviemenog ili stalnog);

D traZitelji medunarodne zastite (azila) i izbjeglice koji u zemlju ulaze ili na zakonit
nacin ili neregularno, bjezec¢i od proganjanja u svojoj zemlji porijekla;

D ostali migranti kojima je potrebna odredena vrsta zastite — ova kategorija obu-
hvaca osobe Ciji status nije u potpunosti odreden, ali kojima je potrebna medu-
narodna pomoc¢ koju im medunarodno i domace pravo priznaje u vecojili manjoj
mjeri, a rije¢ je o apatridima, Zrtvama trgovanja ljudima, djeci bez pratnje, oso-
bama kojima nije odobrena medunarodna zastita ili drugim kategorijama nere-
gularnih migranata koje nije moguce vratiti zbog nacela zabrane vrac¢anja (non-
refoulement).

Medutim, valja naglasiti da navedene kategorije migranata nisu stalne, $to znaci da
ista osoba moze pripadati jednoj ili vise kategorija migranata, ili tijekom kretanja
moze prelaziti iz jedne kategorije u drugu. Primjerice, ekonomski migrant koji
neregularno ude u zemlju moze zatraziti medunarodnu zastitu, odnosno postati
izbjeglica sur place zbog promjene situacije u njegovoj zemlji zbog koje mu prijeti
proganjanje ako se u nju vrati, regularni migrant moze postati neregularni ako
ostane u zemlji nakon $to mu je istekla dozvola boravka, izbjeglica moze postati
neregularni migrant ako izgubi izbjeglicki status jer mu vise ne prijeti proganjanje
u zemlji podrijetla, ili pak neregularni migrant moze postati reqgularni ako zemlja
u kojoj boravi provede amnestiju ili mu na drugi nacin omoguci reguliranje statusa.

Migranti su opcenito izlozeniji moguc¢nostima diskriminacije na temelju svoje rase,
nacionalnostiili etnickog porijekla, vjere iliidentiteta od drzavljana odredene zemlje,
bududi da se ¢esto od njih razlikuju po boji koze, fizickom izgledu, nacinu oblacenja,
jeziku ili vjeroispovijesti. Odredene kategorije migranata smatraju se posebno
izlozenima diskriminaciji, posebno Zene, buduci da mogu biti izlozene dvostrukoj
diskriminaciji — i kao migrantice, ali i na temelju spola ili roda zato $to su zene. Jed-
nako tako, valja napomenuti da su svi oblici diskriminacije zabranjeni u skladu s
medunarodnim, europskim i domacim zakonodavstvom. Sto se tice djece, ona
mogu migrirati sa svojim ¢lanovima obitelji ili srodnicima, ili pak sama. Djeca bez
pratnje dodatno suizloZzena opasnosti od zlostavljanja i iskoristavanja. U postupanju
prema djeci uvijek treba voditi ratuna o zastiti njihovog najboljeg interesa kao
temeljno nacelo.
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2. Zastita ljudskih prava - pojam, razvoj i temeljni dokumenti

Opca deklaracija o ljudskim pravima iz 1948. potvrduje da su svi ljudi rodeni slo-
bodni, s jednakim dostojanstvom i pravima. Ljudska prava su zajamcena svakom
covjeku na temelju njegova postojanja kao ¢ovjeka. Ljudi ih ne stjeCu zato Sto su
drzavljani, radnici ili zato $to imaju neki drugi status. Ona su univerzalna, $to znaci
da se ona jednako primjenjuju na sve ljude, i bez vremenskoga i prostornog ograni-
Cenja. Svaka osoba ima pravo uzivati svoja ljudska prava bez obzira na rasu, boju,
spol, jezik, religiju, politicko ili drugo misljenje, nacionalno ili socijalno podrijetlo,
rodenje ili drugi status. Uz to $to su univerzalna, ljudska su prava neotudiva i nedje-
ljiva. Neotudiva, jer se ne mogu oduzeti ili izgubiti i povezana su sa samim ljudskim
postojanjem. Pravo na Zivot, pravo na slobodu misli, pravo da osoba ne bude pod-
vrgnuta mucenjima, neka su od osnovnih ljudskih prava koja se ne mogu ugroziti
niti u jednoj situaciji niti s jednim razlogom. Nepostivanje necijeg prava ne moze se
opravdati ¢ak ni ve¢im dobrom drugih koje bi iz toga moglo proizaci. Ona su nedje-
ljiiva, meduovisna su i medusobno povezana tako da se ne mogu promatrati odvo-
jeno, jedna od drugih.

Ideja o ljudskim pravima ima svoje korijene u staroj grckoj filozofiji, u kojoj se razvila
ideja o jednakosti svih ljudi, odnosno razvila se ideja o prirodnom pravu koje pri-
pada svakom covjeku te se dalje razvijala u ranom krs¢anstvu i drugim religijama,
kroz maksimu da je sve ljude Bog stvorio jednakima i po uzoru na samog sebe. Na
medunarodnoj razini zastita ljudskih prava pocinje se razvijati nakon Drugoga svjet-
skog rata, u nekoliko generacija prava. Prva generacija ukljuCuje politicka i gradan-
ska prava, a odnosi se na zastitu protiv samovoljnih postupaka drzave i neometano
sudjelovanje u politickom Zivotu zajednice. Primjerice, rije¢ je o pravu na: slobodu
izrazavanja; zivot; jednakost i nediskriminaciju; slobodu od mucenja i drugog okrut-
nog, necovje¢nog ili ponizavaju¢eg postupka i kazne; vlasnistvo i nasljedstvo;
drzavljanstvo i promjenu drzavljanstva; slobodu kretanja u granicama svoje i drugih
drzava; slobodu misljenja, savjesti i vjeroispovijesti; pravicno sudenje, itd. Druga
generacija prava ukljucuje socijalna, ekonomska i kulturna prava zasnovana na ideji
jednakosti i zajamcenom pristupu osnovnim socijalnim i ekonomskim dobrima,
uslugama i mogucnostima, kao $to je pravo na adekvatan Zivotni standard, pravo
na zdravlje, pravo na obrazovanje i sli¢na prava. Prava trece generacije zasnivaju se
na solidarnosti kao osnovi, a ukljucuju nova prava kao posljedicu prepoznavanja
novih problema koji ugrozavaju pravo na Zivot svih ljudi. Odnose se na kolektivna
prava drustva ili naroda kao sto je pravo na samoopredjeljenje, pravo na ekonomski
i socijalni razvoj, pravo na zdrav okolis, pravo na prirodne resurse, pravo na komuni-
kaciju, pravo na kulturno nasljede i pravo na generacijsku jednakost i odrzivost.

Cetvrta generacija ljudskih prava odnosi se na pravo na dobru vladavinu.
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lako ne postoji jedinstveni katalog ljudskih prava koji bi sve drZzave ovoga svijeta
priznale kao obvezujuci, usporedbom normi o ljudskim pravima u razli¢itim nacio-
nalnim ustavima, medunarodnim konvencijama i deklaracijama pokazuje se jedin-
stven pristup u c¢itavom nizu ljudskih prava. Najvazniji medunarodni dokumenti
kojima se ureduje zastita ljudskih prava su: Opc¢a deklaracija o ljudskim pravima
(1948.), Medunarodni pakt o ekonomskim, socijalnim i kulturnim pravima (1966.),
Medunarodni pakt o gradanskim i politickim pravima (1966.), Medunarodna kon-
vencija o uklanjanju svih oblika rasne diskriminacije (1966.), Konvencija o statusu
izbjeglica (1951.) i protokol (1967.), Konvencija o ukidanju svih oblika diskriminacije
zena (1979.), Konvencija protiv mucenja i drugih okrutnih, neljudskih i ponizavaju-
¢ih postupanja ili kaznjavanja (1984.), Konvencija o pravima djeteta (1989.). Ove
ugovore dopunjuju regionalni instrumenti ljudskih prava: Europska konvencija za
zastitu ljudskih prava i temeljnih sloboda (1950.) i protokoli uz nju te Europska kon-
vencija za sprjeCavanje mucenja i neljudskog ili ponizavaju¢eg postupanja ili
kaznjavanja (1987.) s protokolima. Na razini EU, zastita temeljnih prava horizontalno
je pitanje koje utjece na sva podrucja aktivnosti EU. To znaci da ih sva tijela moraju
uzeti u obzir u svojem radu, neovisno o svojoj razini ili temama kojima se bave.
Najvazniji dokument je Povelja EU o temeljnim pravima (2000.), u kojoj su utvrdena
temeljna prava i slobode koje priznaje Europska unija. Nakon sto je Ugovor iz Lisa-
bona 2009. stupio na snagu, prava, slobode i nacela utvrdena u Povelji postala su
pravno obvezujuca za EU i drzave ¢lanice kada provode pravo EU.

U Republici Hrvatskoj ljudska prava svakoga pojedinca propisana su Ustavom RH,
medunarodnim ugovorima kojih je RH stranka, te zakonima. Ustav RH u &lanku 3.
zastitu ljudskih prava odreduje kao najviSu vrednotu ustavnoga poretka Republike
Hrvatske. Glavom Il Ustava jamci se zastita ljudskih prava i temeljnih sloboda, te
velik broj pojedinacnih prava. Clanak 14. Ustava RH proklamira pravo svakoga u RH
na Ustavom zajamcena prava i slobode, neovisno o njegovoj rasi, boji koze, spolu,
jeziku, vjeri, politickome ili drugom uvjerenju, nacionalnome ili socijalnom podrije-
tlu, imovini, rodenju, naobrazbi, drustvenom polozaju i drugim osobinama. Svi su
jednaki pred zakonom. Zajamcene su osobne i politicke slobode i prava, ukljucujuci
pravo na zivot, zabranu mucenja i prisilnog rada, pravo na pravic¢an sudski postupak,
nepovredivost doma, zastitu osobnoga i obiteljskog Zivota, dostojanstva, ugleda i
Casti, slobodu misljenja i izrazavanja misli, savjesti i vjeroispovijedi, itd. Zasebnim
poglavljem jamce se gospodarska, socijalna i kulturna prava, kao $to su pravo vla-
snistva, poduzetnicke i trziSne slobode, pravo na rad i iz podrucja rada, i pravo na
socijalnu sigurnost, socijalno osiguranje, zdravstvenu zastitu i posebnu skrb. Jamci
se takoder pravo na obrazovanje, slobodu znanstvenoga, kulturnoga i umjetnickog
stvaralastva, kao i pravo na zdrav zivot u zdravom okoliSu.

Temeljna prava i slobode pojedinca zajamcena Ustavom RH dalje su razradena
razlicitim zakonima i drugim propisima na razli¢itim razinama, koji se odnose na
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zdravstvenu zastitu, socijalne sluzbe, kazneno zakonodavstvo, zastitu protiv razlici-
tih oblika diskriminacije, obrazovni sustav i slicno. Hrvatska je ratificirala i velik broj
medunarodnih ugovora na globalnoj i regionalnoj razini, kojima se jamdci zastita |
promocija ljudskih prava. Ti su ugovori, sukladno odredbama Ustava, dio unutar-
njeg pravnog poretka RH, a po pravnoj snazi su iznad zakona, te ih sudovi mogu i
neposredno primjenjivati kad odlucuju o pitanjima koja se ticu zastite ljudskih prava
pojedinaca. Odgovornost za provedbu nacionalnog zakonodavstva i medunarod-
nih obaveza koje je RH preuzela u podrudju zastite i promocije ljudskih prava je na
cjelokupnom sustavu drzavne vlasti te neovisnim institucijama, kao $to su pravo-
branitelji.

3. Ljudska prava migranata

Standardi medunarodnih ljudskih prava koji se odnose na migrante dio su brojnih
pravnih instrumenata koji obuhvacaju i opce sporazume kojima se ustanovljuju
osnovna ljudska prava, ali i specijaliziranim dokumentima koji se bave nekim kon-
kretnim pitanjem vaznim za migracije, kao $to je pitanje nediskriminacije ili pitanje
pojedinih kategorija osoba, npr. radnici-migranti. Sto se tice opcih sporazuma, na
migrante se odnose ve¢ spomenuti Medunarodni pakt o gradanskim i politickim
pravima, Medunarodni pakt o ekonomskim, socijalnim i kulturnim pravima, Kon-
vencija o pravima djeteta, Konvencija protiv mucenja i drugih okrutnih, neljudskih i
ponizavajucih postupanja ili kaznjavanja te Europska konvencija za zastitu ljudskih
prava i temeljnih sloboda i Europska konvencija za sprjecavanje mucenja i neljud-
skog ili ponizavajuceg postupanja ili kaznjavanja. Specijalizirani sporazumi ukljucuju
Medunarodnu konvenciju za zastitu prava svih radnika migranata i ¢lanova njihovih
obitelji (iz 1990., RH je nije usvojila), Konvenciju protiv transnacionalnoga organizi-
ranog kriminaliteta iz 2000. te Protokol protiv krijumcarenja migranata kopnom,
morem i zrakom iz 2000.

Migranti, kao i svi ostali ljudi, imaju odredena ljudska prava, i to bez obzira na nacin
ulaska i boravak u zemlji, a ta prava obuhvacaju:

D pravo na Zivot, slobodu i osobnu sigurnost i slobodu od samovoljnog uhicenja
ili pritvora, te pravo trazenja i uzivanja zastite (azil) od proganjanja;

D pravo na slobodu od diskriminacije na osnovi rase, spola, jezika, vjere, nacional-
nog ili socijalnog podrijetla i drugih osobina;

D pravo nazastitu od zlostavljanja iiskoristavanja, na slobodu od ropstva i prisilnog
rada te na slobodu od mucenja i okrutnog, necovje¢nog ili ponizavajuceg

postupanja ili kaznjavanja;

D pravo na pravi¢no postupanje i pravnu satisfakciju;
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D pravo na zastitu ekonomskih, socijalnih i kulturnih prava, uklju¢ujuci pravo na
zdravlje, odgovarajudi zivotni standard, socijalnu sigurnost, adekvatno stanova-
nje, obrazovanje, i pravi¢ne i povoljne uvjete rada; i

D ostala ljudska prava zajamcena medunarodnim instrumentima ljudskih prava
kojima je drzava pristupila, kao i obi¢ajnim medunarodnim pravom.’

Katalog ovih prava odrazava nacelo univerzalnosti ljudskih prava, koja pripadaju
svim ljudima bez obzira na njihov status, i koja se ne stjecu na temelju drzavljanstva
niti ovise o nacinu ulaska u zemlju. Nitko ne smije biti liSen svojih ljudskih prava jer
je usao u neku zemlju ili u njoj ostao ne poStujuci uvjete za ulazak i boravak, niti ih
smije biti lisen jer izgleda kao stranac ili jest “stranac’, dijete, ili Zena, ili ne govori
lokalni jezik.

4. Ljudska prava migranata pri ulasku u zemlju

lako drzave imaju suvereno pravo nadzirati kretanje preko svoje drzavne granice te
utvrditi uvjete za ulazak, tranzit i ostanak u zemlji, to pravo nije apsolutno vec je
ograni¢eno standardima medunarodnih ljudskih prava. Drugim rije¢ima, drzave
imaju pravo odluciti tko moze i pod kojim uvjetima uci na njihov teritorij ili na njemu
ostati, ali pritom moraju voditi raCuna o zastiti ljudskih prava. Nadalje, u odredenim
situacijama medunarodno pravo moze nalagati drzavama da dopuste migrantu da
ude na njihov teritorij ili ostane u drzavi: kada migrant ispunjava uvjete za dobivanje
medunarodne zastite (azil ili supsidijarna zastita u RH) ili ako je njegov ulazak nuzan
radi ponovnog spajanja obitelji. Medutim, i neregularni migranti zateceni u neregu-
larnom prelasku granice imaju odredena ljudska prava, zastitu kojih moraju omogu-
¢iti tijela nadlezna za nadzor drzavne granice i sprjeCavanje neregularnih migracija.

Prvo pitanje koje se postavlja u odnosu na zastitu ljudskih prava neregularnih
migranata jest pitanje nadleznosti — potpada li odredena osoba (migrant) pod juris-
dikciju (nadleznost) odredene zemlje, dakle, moze li drzava nad odredenom oso-
bom vrsiti svoje ovlasti i za koje je onda i medunarodno odgovorna. Naime, prema
jednom od osnovnih nacela medunarodnoga prava ljudskih prava, drzave moraju
osigurati i zajamditi zastitu ljudskih prava svim osobama nad kojima su nadlezne.
Nadleznost drzave se ne odnosiiskljucivo na njezin teritorij, ve¢ i na sva podrucja na
kojima vrsi efikasnu vlast. Drugim rije¢ima, nadleZznost se odnosi na osobe koje su
fizicki usle na teritorij, bez obzira na to je li prema tim osobama primijenjen institut

1 Globalna grupa za migracije (Global Migration Group), Priopcenje o ljudskim pravima migranata u nere-
gularnoj situaciji (Statement on the Human Rights of Migrants in Irregular Situation), od 30. rujna 2010,
dostupno na http//www.globalmigrationgroustr.org/pdf/GMG%20Joint%20Statement%20Adopted%20
30%205ept9%202010.pdf,
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‘odvracanja”koji predvida Sengenski Zakonik o granicama (¢lanak 13.), a odnosi se
na postupanje na podrucju “zelene granice”izmedu dva granic¢na prijelaza otvorena
za medunarodni promet. Ulazak na teritorij uklju¢uje i medunarodne zone ili zone
zadrzavanja u zra¢nim lukama. Medutim, osim ulaskom na njezin teritorij, nadlez-
nost drzave postoji i na svim podrucjima na kojima drzava vrsi svoje ovlasti bez
obzira na to je li rijeC o njezinom teritoriju ili je pak ekstrateritorijalno, primjerice u
vojnoj okupaciji kada se moze dokazati djelotvorni nadzor nad nekim podrucjem, ili
ako sluzbene osobe koriste svoje ovlasti nad odredenim osobama, primjerice drze
ih u pritvoru u pograni¢noj zoni (npr. zatvor u ameri¢koj vojnoj bazi Guantanamo),
te u slucaju presretanja na moru, kada drzava postaje nadlezna od trenutka od kada
uspostavi nadzor nad plovilom. Kad postoji nadleznost neke drzave, drzava je
odgovorna za postivanje i zastitu ljudskih prava svih osoba koje su u njezinoj nad-
leznosti, bez obzira na to je li rije¢ o drzavljanima ili o strancima, neregularnim ili
regularnim migrantima.

Prije svega, ljudska prava neregularnih migranata moraju postivati tijela nadlezna za
nadzor drzavne granice i sprjeCavanje neregularnih migracija. Nadalje, nadlezna
tijela moraju zastititi njihova ljudska prava od povreda koje mogu nanijeti trece
osobe, primjerice u slucaju krijumcarenja ili trgovanja ljudima.

4.1. Zabrana mucenja ili drugog oblika okrutnog, ne¢ovjec¢nog
ili ponizavajuceg postupanja ili kaznjavanja

Nadlezna tijela, u slu¢aju da je migrant zateCen u neregularnom prelasku drzavne
granice, moraju zastititi njegovo pravo na zivot, ne smiju ga podvrgnuti fizickom ili
psihickom postupanju koje bi predstavljalo mucenje ili drugi oblik okrutnog, neco-
vjecnog ili ponizavajuceg postupanja ili kaznjavanja, ukljucujuci primjenu preko-
mjerne i neopravdane fizicke sile. Mucenje i drugi oblici necovje¢nog postupanja u
nacelu se razlikuju u odnosu na intenzitet izazvane patnje. Necovjecno ili poniZzava-
juce postupanje ili kaznjavanje odnosi se na postupanje kojim se namjerno uzrokuje
psihicka ili fizicka patnja, neopravdana u danoj situaciji.

Pojam mucenja Cesto se koristi za opisivanje necovje¢nog postupanja u odredenu
svrhu poput prikupljanja informacija ili priznanja, izricanja kazne, i opéenito se moze
smatrati tezim oblikom takvog postupanja. Podrobnije, da bi se odredeno postupa-
nje smatralo mucenjem, osim dostignutog odredenog intenziteta, mora biti doka-
zano da je zlostavljanje bilo namjerno, u svrhu postizanja odredenog cilja ili izaziva-
nja patnje. NecCovjec¢no postupanje, prema praksi Europskog suda za ljudska prava
(dalje: ESLJP), ukljucuje primjerice nasilje za vrijeme uhicenja ili pritvora, ozbiljnu
medicinsku nepaznju za vrijeme pritvora i dusevne boli. Postupanje ili kaznjavanje
moze se smatrati ponizavaju¢im ako teze ponizava pojedinca pred drugima ili
dovodi do postupanja protivno njegovoj volji ili savjesti.
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4.2. Zabrana non-refoulementa

Nacelo zabrane vracanja (non-refoulement) temeljna je komponenta medunarodno-
pravne zastite izbjeglica; prihvaceno je da non-refoulement predstavlja dio meduna-
rodnoga obicajnog prava. Vise o ovom nacelu vidjeti u Il. poglavlju ovog Priru¢nika.

4.3. Zabrana diskriminacije

Prilikom odlucivanja o tome hoce li se ulazak u zemlju odobriti mora se uzeti u obzir
zastita od diskriminacije po bilo kojoj osnovi — rasi, boji koze, spolu, jeziku, religiji,
politickom ili drugome misljienju, nacionalnom ili socijalnom podrijetlu, rodenju,
ekonomskom ili nekom drugom statusu. Zabrana diskriminacije predstavlja jedno
od temeljnih nacela medunarodnih i regionalnih instrumenata za zastitu ljudskih
prava, ali i Ustava RH i pripadajucih propisa, prije svega Zakona o suzbijanju diskri-
minacije. Zabrana diskriminacije odrazava univerzalnost ljudskih prava, na koja
imaju pravo svi, bez obzira na pravni status, drzavljanstvo ili druge osnove. Tako i
Ustav RH u ¢lanku 26. navodi da su svidrzavljani Republike Hrvatske i stranci jednaki
pred sudovima i drugim drzavnim i inim tijelima koja imaju javne ovlasti. Razli¢ito
postupanje prema domacim drzavljanima i strancima u tom smislu moguce je
samo u ogranicenom broju slucajeva, a iznimke valja tumaciti restriktivno.

U RH diskriminacija je zabranjena u svim pojavnim oblicima. Iznimke od ovog opceg
nacela su dopustene u limitiranim sluc¢ajevima utvrdenim zakonom. Tako se, izni-
mno, nece smatrati diskriminacijom stavljanje u nepovoljniji polozaj kada je takvo
postupanje odredeno zakonom radi oCuvanja zdravlja, javne sigurnosti, odrzavanja
javnog reda i mira, prevencije kaznenih djela i zastite prava i sloboda drugih ljudi te
ako su upotrijebljena sredstva u demokratskom drustvu primjerena i nuzna za
postizanje zeljenog cilja, pod uvjetom da takvo postupanje ne dovodi do izravne ili
neizravne diskriminacije na osnovi rasne ili etnicke pripadnosti, boje koze, vjere,
spola, nacionalnog i socijalnog podrijetla, spolne orijentacije i invaliditeta ili na
temelju drzavljanstva prema posebnim propisima. Sve iznimke moraju ostvarivati
svoj legitimni cilj za koji su odredene i moraju biti primjerene i nuzne za ostvarenje
tog cilja.

U skladu s navedenim, pri postupanju s migrantima zatecenim u neregularnom
prelasku drzavne granice ili boravku, nadlezna tijela moraju se uvijek suzdrzati od
postupanja koje bi se moglo smatrati diskriminatornim.

4.4, Zastita ljudskog dostojanstva

Kad postupaju prema migrantima, nadlezna tijela moraju mjere provoditi na nacin
koji nije ponizavajuci prema migrantu. Svaka osoba pri ulasku na teritorij druge
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zemlje ima pravo da se prema njoj postupa postujuci njezino dostojanstvo, a ne
automatski kao da je rije¢ o pocinitelju kaznenog djela ili prekr3aja. | Eticki kodeks
hrvatske policije iz 2012. izrijekom nalaze ocuvanje ljudskog dostojanstva. Prema
¢lanku 2., policijski sluzbenici osiguravaju Cuvanje i poStovanje ljudskih prava i
temeljnih sloboda. Pri zakonitom ogranicavanju sloboda i prava postuju dostojan-
stvo, ugled i ¢ast svake osobe. Dostojanstvo, ugled i ¢ast svake osobe zastitit ¢e se
sprjecavanjem bilo kakvog nasilja, zlostavljanja, necovje¢nog postupanja i drugih
radnji koje su ponizavajuce za ljude.

Kad se govori o zastiti dostojanstva, iznimno je vazno postupanje prema osobama
kojima je oduzeta sloboda, primjerice migrantima kojima je ogranicena sloboda
kretanja. Postupanje u takvim slucajevima je pokazatelj kojim se provjerava u kojem
opsegu neka drzava postuje ljudsko dostojanstvo kad je suocena s prakti¢nim pita-
njima kao $to je potreba odrzavanja sigurnosti i reda.

Lisavanja slobode kretanja migranata koji su neregularno pokusali prije¢i drzavnu
granicu je dopusteno u svrhu sprjecavanja neovlastenog ulaska u zemlju ili ako je u
tijeku postupak vracanja ili izrucenja. Prema praksi ESLJP-3, liSavanje slobode moze
biti opravdano samo toliko dugo dok se provodi postupak vracanja. Iz navedenog
slijedi da, ako takav postupak nije voden s duznom paznjom, pritvaranje se nece
smatrati opravdanim. Sto se ti¢e postupovnih jamstava, temeljno nacelo je da svaka
uhi¢ena osoba ima pravo znati zasto je lisena slobode. Svaka uhi¢ena osoba mora
biti obavijeStena o osnovnim pravnim i ¢injeni¢nim razlozima uhic¢enja na jedno-
stavnom jeziku koji razumije, kako bi se mogla osporavati zakonitost tog uhic¢enja.
Puna obavijest mora biti pruzena u najkracem roku, ali ne nuzno u trenutku uhice-
nja. Pitanje sadrzaja obavijesti i roka u kojem je pruzena ispituje se u skladu s ¢inje-
nicama svakog pojedinacnog slucaja. Vezano uz pritvaranje opcenito uvjeti neop-
hodnosti i proporcionalnosti obvezuju drzavu na utvrdivanje postojanja relevantnih
i opravdanih osnova za primjenu takve mjere. Istodobno, drzave su obvezne i preis-
pitati mogucnosti primjene manje ogranicavajuc¢ih mjera, kao i obrazloZiti stajaliste
da se te mjere smatraju nedostatnima za zastitu privatnih ili javnog interesa buduci
da to predstavlja osnovu za lisSavanje slobode. Uvjeti pritvora trebaju odgovarati
svrsi zbog koje je odreden (sprjecavanje neregularnog ulaska ili boravka), uzimajuci
u obzir ranjivost migranata i ¢injenicu da nije rije¢ o osobama koje su pocinile ili za
koje se sumnja da su pocinile neko kazneno djelo.

4.5. Zabrana kolektivnog protjerivanja

Kolektivno protjerivanje je apsolutno zabranjeno svim glavnim medunarodnim
ugovorima o ljudskim pravima a smatra se da je ova zabrana poprimila status
medunarodnog obicajnog prava ¢ime je postala obavezujuca za sve drzave. Tako
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¢lanak 4. Protokola br. 4 uz Europsku konvenciju za zastitu ljudskih prava i temeljnih
sloboda, navodi da je kolektivno protjerivanje stranaca zabranjeno. Prema tumace-
nju ESLJP-a, kolektivno protjerivanje predstavlja svaku mjeru kojom se strance kao
skupinu prisiljava da napuste zemlju, osim ako se takva mjera poduzima na temelju
razumnog i objektivnhog razmatranja pojedinacnog predmeta svakog pojedinog
stranca u skupini.

lako nadlezna tijela mogu vratiti vise migranata istodobno u trec¢u zemlju ili zemlju
podrijetla, takvo postupanje je moguce samo ako je svakoj osobi koju se vra¢a dana
mogucnost da se nadleznom tijelu individualno ocituje na odluku o vrac¢anju. Dru-
gim rijec¢ima, o kolektivnom protjerivanju ¢e se raditi u slucaju da se pojedinacne
odluke o vracanju ne pozivaju u dovoljnoj mjeri na konkretne okolnosti svake grupe
migranata u slicnim okolnostima, a postupci i vrijeme vracanja ¢lanova grupe su
sli¢ni, osim ako je svakoj osobi pruzena mogucnost da pred nadleznim tijelom
iznese argumente protiv svog vrac¢anja. Prema praksi ESLJP-a, kolektivnim protjeri-
vanjem smatra se situacija u kojoj se protjerivanje odvija po ustaljenom obrascu
diliem zemlje, koordinirano od upravnih i sudskih tijela. Sud smatra da, iako svaka
zemlja ima pravo na donosSenje vlastite imigracijske politike, problemi s upravlja-
njem migracijskim tokovima ne mogu posluziti kao opravdanje za prakse koje nisu
u skladu s obvezama drzave prema Europskoj konvenciji.
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PRISTUP SUSTAVU AZILA®

1. Uvod

Pristup migranata zastiti i pomo¢ od drugih drzava, kada im takvu zastitu ne moze
ili ne Zeli zajamciti njihova zemlja podrijetla, temeljni je preduvjet za ostvarenje
medunarodnopravnog izbjeglickog reZzima u praksi.

Pristup teritoriju odnosi se na zabranu odbijanja ulaska migranata na granicama
bez provodenja postupka utvrdivanja individualnih okolnosti svake osobe. Osoba
ima pravo zatraziti medunarodnu zastitu i ako je neregularno usla ili boravila u
drzavi prihvata.

U odnosu na osobe koje su presretnute u pokusaju ulaska na teritorij drzave, a uzi-
majuci u obzir razlikovanje u medunarodnom pravu onih osoba koje trebaju medu-
narodnu zastitu i onih kojima takva zastita nije potrebna, nuzno je u postupanju
osigurati adekvatan tretman takvim osobama i omoguditi im pristup sustavu azila.
Pritom, presretanjem se smatra svaka mjera koju drzava upotrijebi kako bi sprijecila
ukrcavanje osoba na medunarodno putovanje, nastavak medunarodnog putovanja
osoba koje su takvo putovanje vec zapocele, odnosno kontrolu plovila ako postoji
opravdana sumnja da plovilo prevozi osobe suprotno medunarodnom i pomor-
skom pravu. Drugim rije¢ima, presretanje moze biti fizicko ili ‘aktivno, kao $to je to
presretanje brodova na moru ili vozila na kopnu, i administrativno ili ‘pasivno; kao
Sto je to, primjerice, putem viznog rezima.

Pristup sustavu azila zajamcen je i pravnom stecevinom EU. Prema Direktivi o
postupku drzave ¢lanice EU obvezne su osigurati pristup postupku azila (¢l. 6.). Pri-
stup sustavu azila zajamcen je i schengenskim zakonodavstvom, koje drzavama
¢lanicama nalaze obvezu primjene medunarodnih izbjeglickih konvencija te surad-
nju s UNHCR-om. Zakonik o schengenskim granicama primjenjuje se na svaku
osobu koja prelazi unutarnje ili vanjske granice drzava ¢lanica Schengenskog pro-
stora. Sukladan je temeljnim pravima i nacelima iz Povelje Europske unije o temelj-

¥ Autorica je dr. sc. Goranka Lali¢ Novak, Pravni fakultet Sveucilista u Zagrebu, HPC, uz suradnju Anamarije
Kova¢, HPC. Rad se u najvecoj mjeri temelji na knjizi Lali¢ Novak, Goranka. Azil: pravni i institucionalni
aspekti. Pravni fakultet Sveucilista u Zagrebu, 2016.
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nim pravima i mora se primjenjivati u skladu s obvezama drzava ¢lanica u odnosu
na medunarodnu zastitu. Pravna stecevina EU o azilu primjenjuje se od trenutka
kada osoba stigne na granicu, ukljucujucii teritorijalne vode i tranzitne zone (¢lanak
3.st. 1. Direktive o postupku).

2. Pristup teritoriju

Pristup teritoriju na kojem bi migranti trebali biti zasticeni od proganjanja ogranicen
je pravom drzava na kontrolu ulaska, boravka i protjerivanja stranih drzavljana na
svojem teritoriju. Medutim, prilikom kontrole ulaska stranaca na teritorij pojedine
drzave, potrebno je voditi racuna o posljedicama onemogucavanja pristupa terito-
riju — primjerice, prema podacima Ureda Visokog povjerenika za izbjeglice UN-a
(UNHCR) najvise neregularnih migranata godisnje pokusa preko Mediterana uci na
teritorij EU, na tom putu se tijekom 2018, prema procjenama, otprilike njih 2,262
utopilo.

Institut azila ukljucuje potrebu da izbjeglice budu prihvacene na teritorij druge
drzave, sto obuhvaca zabranu odbijanja na granicama bez provodenja postupka
utvrdivanja individualnih okolnosti i prepoznavanja namjere za trazenjem meduna-
rodne zastite. Ali, drzave na razli¢ite nac¢ine onemogucavaju pristup svojem teritoriju
i sustavu azila, primjerice zatvaranjem granica, postavljanjem fizickih barijera kojima
se prijeci ulazak u zemlju, restriktivnim viznim rezimima, presretanjem na kopnu i
moru, sankcioniranjem prijevoznika ili izvanteritorijalnim migracijskim kontrolama,
i na takav nacin dovode u pitanje prava zajamcena izbjeglicama Konvencijom o
statusu izbjeglica iz 1951. Medutim, u odnosu na osobe koje se presretnu u poku-
Saju ulaska na teritorij drzave, a uzimajuci u obzir razlikovanje u medunarodnom
pravu onih osoba koje trebaju medunarodnu zastitu i onih koje moze zastititi nji-
hova zemlja podrijetla, potrebno je u postupanju osigurati adekvatan tretman
migranata, $to znaci omogucavanje pristupa sustavu azila i sprje¢avanje povratka u
zemlju u kojoj bi mogli biti izlozeni mucenju, necovje¢nom ili ponizavaju¢em
postupanju ili kaznjavanju (nacelo non-refoulement).

U odnosu na migrante koji dolaze brodovima, humanitarna je obveza obalnih
drzava dopustiti plovilima u nevolji da potraze utociste u njihovim teritorijalnim
vodama, a osobama koje to Zele da zatraze medunarodnu zastitu. Obveza zapo-
vjednika broda za spasavanje osoba u pogibelji na moru, zajamcena medunarod-
nim instrumentima, odnosi se i na traZitelje medunarodne zastite.

Osobama koje zele traziti medunarodnu zastity, slijepim putnicima, trebalo bi omo-
guciti, kad god je to moguce, iskrcavanje u prvoj luci kako bi se proveo postupak
utvrdivanja izbjeglickog statusa. Pritom, drzava luke iskrcaja ne bi nuzno trebala
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takvoj osobi zajamciti i dugotrajno rjeSenje njezina statusa, vec¢ bi u tome potporu
morao pruziti UNHCR. Na migrante slijepe putnike primjenjuje se nacelo zabrane
vracanja (non-refoulement).

Nadlezna tijela (imigracijska ili ona granicne policije) moraju imati jasne upute Sto
uciniti u slu¢aju trazenja medunarodne zastite na granici, ukljucujuci zracne luke, a
u skladu s relevantnim medunarodnim instrumentima. Ulogu djelatnika grani¢ne
policije treba ograniciti na osiguravanje neometanog pristupa migrantima po-
stupku medunarodne zastite i spre¢avanje vracanja.

3. Nacelo zabrane vrac¢anja (non-refoulement)

3.1. Nacelo non-refoulement u medunarodnome izbjeglickom pravu
i pravnoj stecevini EU

Nacelo zabrane vracanja (non-refoulement) jedno je od temeljnih nacela meduna-
rodnopravne zastite izbjeglica. Definirano je u ¢l. 33. st. 1. Konvencijom o statusu
izbjeglica iz 1951, a obuhvaca zabranu protjerivanja, vracanja ili drugog oblika
prebacivanja izbjeglica na teritorij na kojem bi njihov zivot ili sloboda direktno bili
ugrozeni zbog rasnih, vjerskih, nacionalnih razloga, kao i zbog pripadnosti odrede-
noj drustvenoj grupi ili zbog politickog midljenja, ili na teritorij na kojem im prijeti
daljnje protjerivanje, vracanje ili prebacivanje na drugo podrucje gdje postoji takav
rizik. 1znimno, od zabrane protjerivanja ili vracanja izuzete su izbjeglice koje se
opravdano smatra opasnim po sigurnost zemlje u kojoj se nalazi ili koji, nakon sto je
pravomocno osuden za posebno tezak zlocin, predstavlja opasnost po drustvo te
zemlje (¢l. 31.st. 2)).

Refoulement (vracanje) je takoder zabranjen i drugim medunarodnim dokumen-
tima, kao i sporazumima kojima se zabranjuje refoulement ako protjerivanjem ili
vracanjem osobi prijeti mucenje, okrutno, necovjecno ili ponizavajuce postupanje
ili kaznjavanje.

/bog svoje vaznosti, smatra se da nacelo zabrane vracanja (non-refoulement) pred-
stavlja dio medunarodnog obi¢ajnog prava. Medutim, svi medunarodni dokumenti
samo opcenito zabranjuju refoulement, bez jasnog odredivanja znacenja pojedinih
elemenata tog pojma te ostavljaju tumacenje sadrzaja zabrane refoulementa nacio-
nalnim vlastima, sudovima i medunarodnim organizacijama. Stoga je za provedbu
nacela non-refoulement potrebno razmotriti ¢injenice svakog pojedinog slucaja.

Zabrana vracanja odnosi se na priznate izbjeglice ali i na migrante te se primjenjuje
od trenutka kada osoba izrazi namjeru za trazenjem medunarodne zastite. U tom
smislu, non-refoulement obuhvaca i zabranu vracanja i zabranu odbijanja ulaska.
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Ono se odnosi na izbjeglice i migrante koji su fizicki (de facto) prisutni na podrucju
drzave prihvata, bez obzira na to borave li u drzavi zakonito ili ne.

Nacelom non-refoulement vezane su i drzavne i lokalne javne vlasti kao i sva ostala
tijela i pravne osobe (primjerice, prijevoznici koji obavljaju pregled putnih isprava u
zemljama polazista ili tranzita), a koje primjenjuju javne ovlasti odredene drzave (pa
i izvan njezina drzavnog podrucja, na grani¢nim prijelazima ili drugim tockama
ulaska u zemlju, u medunarodnim zonama, na tranzitnim to¢kama i dr.). Podrucje
nadleznosti odredene drzave, uz njezin teritorij, ukljucuje i svako drugo podrucje
nad kojim ona ima nadzor. Takvo tumacenje potvrdio je Europski sud za ljudska
prava (dalje: ESLIP) u svojoj presudi u sluc¢aju N. D. i N. T. protiv Spanjolske.

Ako je rije¢ o migrantu, trazitelju medunarodne zastite ili izbjeglici Cije izruCenje
trazi druga drzava, potrebno je voditi racuna o eventualnim posebnim potrebama
zastite takve osobe.

Nacelo non-refoulement zasticeno je i pravnom stecevinom EU o azilu. Prema ¢l. 19.
Povelje o temeljnim pravima zabranjeno je vra¢anje osobe u situaciju gdje on ili
ona ima osnovani strah od progona ili postoji stvaran rizik od mucenja ili necovjec-
nog i ponizavajuceg postupanja ili kaznjavanja. Clankom 19. Povelje zabranjuje se
kolektivno protjerivanje (st. 1.) te se odreduje kako nitko ne moze biti udaljen,
izgnan ili izruCen drzavi u kojoj bi bio izlozen smrtnoj kazni, mucenju ili drugim
neljudskim ili ponizavaju¢im postupcima i kaznama (st. 2.). U Objasnjenju Povelje
navodi se kako ¢lanak 19. st. 2. obuhvaca relevantnu sudsku praksu ESLJP-a u vezi s
¢l. 3. Europske konvencije za zastitu ljudskih prava i temeljnih sloboda (dalje: EKLIP).

Nacelo non-refoulement zasticeno je i revidiranom Direktivom o kvalifikaciji, medu-
tim ne u apsolutnom smislu. Naime, ¢l. 17.i 21. dopustaju udaljenje izbjeglice u
iznimnim okolnostima, kada, primjerice, osoba predstavlja opasnost za sigurnost
drzave domacina ili kada, nakon pocinjenja teSkog kaznenog djela, osoba predstav-
lia opasnost za zajednicu. U takvim slu¢ajevima drzava ¢lanica moze opozvati,
ponistiti ili odbiti obnoviti ili izdati dozvolu boravka izbjeglici. Prema revidiranoj
Direktivi o postupku, neka drzava ¢e se 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 i nacelo non-refoulement
(Cl. 35). Zabranu vracanja drzave ¢lanice trebaju uzeti u obzir i ako odluce primijeniti
koncept europske sigurne trece zemlje (¢l. 39.).

Svaki oblik vra¢anja na temelju Direktive o povratku ili premjestaj u drugu drzavu
¢lanicu EU na temelju Dublinske uredbe mora biti u skladu s pravom na azil i
nacelom non-refoulement. U primjeni Zakonika o schengenskim granicama treba
voditi racuna o zastiti nacela non-refoulement (preambula, t. 20.). Tijekom provedbe
aktivnosti upravljanja granicom mora se postivati nacelo neodbijanja prihvata (cl.

12. ¢itan zajedno sa ¢l. 3.1 3a).
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3.2. Zabrana vracanja u praksi Europskoga suda za ljudska prava

Vazan mehanizam za zaStitu migranata, trazitelja medunarodne zastite i izbjeglica
na podrucju Europe predstavlja EKLJP. lako se u Konvenciji pravo na azil ne spominje
eksplicitno, kroz praksu ESLJP-a uspostavljen je niz standarda u zastiti migranata,
trazitelja medunarodne zastite i izbjeglica osobito u odnosu na vracanje' osoba
kojima prijeti mucenje ili drugo necovjecno postupanje ili kaznjavanje.

lako EKLJP nije medunarodni instrument za zastitu izbjeglica kao takav, niti izri¢ito
predvida zabranu refoulementa, zabrana mucenja i necovjec¢nog ili poniZavajuceg
postupanja ili kaznjavanja iz ¢l. 3., promatrana u svjetlu ¢l. 1. prema kojem obveze
zastite prava i sloboda postoje u odnosu na sve osobe pod jurisdikcijom pojedine
zemlje, zajamcena je i drzavljanima, i osobama koje legalno borave na njezinom
teritoriju, ukljucujuciitrazitelje medunarodne zastite, ali i osobama u neregularnom
boravku.

Prema tumacenju ESLJP-a, snaga i vaznost ¢l. 3. proizlaze iz Cinjenice da se njime
stiti jedna od temeljnih vrijednosti demokratskih drustava drzava ¢lanica Vijeca
Europe. Clanak 3. je apsolutnog karaktera i njegova derogacija nije dozvoljena ni u
kojem slucaju.

Premda je ESLJP u viSe presuda naglasio da drzave ¢lanice imaju pravo kontrole
ulaska, boravka i protjerivanja stranih drzavljana, utemeljeno na medunarodnom
pravu, takoder navodi da”.. u slu¢aju kada jedna drzava ¢lanica vrati stranog drzav-
ljanina, moze dodi do krienja ¢l. 3. ako se utvrdi da bi vra¢anje odredene osobe
dovelo do stvarne opasnosti da ta osoba bude podvrgnuta postupanju koje je u
suprotnosti sa ¢l. 3. u zemlji primateljici” (primjerice, predmeti Soering protiv Ujedi-
njenog Kraljevstva i Saadi protiv ltalije).

Pristup teritoriju za one koji nisu drzavljani nije izrijekom reguliran EKLJP-om niti se
utvrduje tko bi trebao dobiti dozvolu ulaska (vizu). Medutim, sudska praksa ESLJP-a
namece odredena ogranic¢enja na pravo drzava da odbiju nekoga sa svojih granica,
primjerice, kada bi to rezultiralo odbijanjem prihvata, a u odredenim slucajevima
moze se zahtijevati od drzave dozvola ulaska odredenoj osobi kad je to preduvjet
za ostvarivanje nekih konvencijskih prava. Zabranjeno je odbiti ulaz osobi, bilo na
granici bilo drugdje unutar jurisdikcije drzave, i izloziti ga riziku mucenja ili neljud-
skog ili poniZavajuceg postupanja ili kaznjavanja.

DrZave ¢lanice odgovornost prema ¢l. 3. imaju za sve posljedice vracanja koje mogu
nastati u podrucju izvan njihove jurisdikcije, a ta odgovornost iskljucivo je na drzavi

1 Ovdje se termin vracanje koristi kao genericki pojam koji obuhvaca izru¢enje, prisilno udaljenje i protje-
rivanje.
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koja vraca osobu, ne i na drzavi primateljici. Odgovornost drzave u odnosu na ¢l. 3.
postojii kod vracanja u zemlju u kojoj osobi ne prijeti opasnost od mucenija ili neco-
vjiecnog postupanija ili kaznjavanja, ali iz koje bi dalje mogla biti udaljena u zemlju u
kojoj takav rizik postoji. Primjerice, ESLJP utvrdio je u presudi M. A. i ostali protiv Litve
povredu ¢l. 3. EKLJP-a, zato $to je u konkretnom slucaju utvrdeno da sluzbenici na
granici nisu poduzeli sve potrebne korake da bi procijenili rizik od mucenja, neco-
vjeCnog i ponizavajuceg postupanija ili kaznjavanja u slu¢aju povratka osoba kojima
su odbili ulazak u zemlju.

Osobe se mogu nalaziti pod jurisdikcijom drzave i ako se nalaze na otvorenom
moru, ako drzava nad njima ima nadzor, a odgurivanje na otvorenom moru moze
predstavljati krdenje nacela non-refoulement. Takav stav je ESLJP zauzeo u predmetu
Hirsi Jamaa i ostali protiv Italije, u kojem je rije¢ o skupini od oko 200 migranata koju
je talijanska obalna straza presrela na otvorenom moru i po kratkom postupku vra-
tila u Libiju. Migrantima nije dana mogucnost da zatraze azil niti su registrirani. ESLJP
je smatrao da su talijanske vlasti znale, ili su trebale znati, da ¢e migranti nakon
vrac¢anja u Libiju, zbog njezine prakse prema neregularnim migrantima i nepostoja-
nja sustava azila, biti izlozeni postupanju suprotnom pravima zajamcenim EKLJP-
om te da im nece biti pruzena nikakva zastita, kao i da postoji moguc¢nost od lanca-
nog refoulementa. lako podnositelji zahtjeva nisu pred talijanskim vlastima zatraZili
azil niti opisali opasnost s kojom se suocavaju zbog nepostojanja sustava azila u
Libiji, to ne izuzima Italiju od izvrSavanja obveza prema ¢lanku 3. Stoga su se talijan-
ske vlasti trebale uvjeriti kako Libija ispunjava svoje obveze koje proizlaze iz medu-
narodnog izbjeglickog prava. Vracanje u Libiju predstavljalo je krsenje odredbi ¢l. 3.
jer su se time tuzitelji izlozili riziku odbijanja prihvata.

U odnosu na prihvat trazitelja medunarodne zastite u tranzitnim zonama odgovor-
nost drzave prema ¢l. 3. EKLJP postoji bez obzira na to smatra li drzava da se osoba
zapravo ne nalazi na njezinu teritoriju.

Pitanje nacionalnih politika prihvata u kontekstu ¢l. 3. razmatrano je u dvije situacije.
Prva se odnosi na vec¢ spomenute slucajeve lancanog vra¢anja migranata u kojima
je ESLJP zauzeo stav da takvo vracanje u zemlje koje odbijaju preuzeti odgovornost
za osobu moze dovesti do necovjecnog postupanja. Druga situacija ukljucuje
zabranu diskriminatornog postupanja iz ¢l. 14. EKLJP-a, u kojoj je ESLIJP zauzeo stav
da takvo postupanje moze pod odredenim pretpostavkama biti toliko ozbiljno da
predstavlja mucenije ili necovje¢no postupanije ili kaznjavanje (primjerice, u pred-
metu Cipar protiv Turske).

Prema praksi ESLJP-a u odnosu na grupno protjerivanje stranaca iz ¢l. 4. Protokola
br. 4, protjerivanje se moze smatrati kolektivnim ako svaki pojedinacni slucaj nije
individualno i objektivno ispitan i razmotren. U slucaju Hirsi Jamaa i drugi protiv
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ltalije, talijanske su vlasti pri provedbi “odgurivanja” broda s potencijalnim trazite-
liima medunarodne zastite prekrsile ¢l. 4. Protokola br. 4., a ESLJP je smatrao da se
zabrana protjerivanja takoder mora primjenjivati i na mjere na otvorenom morul.
ESLJP je potvrdio svoj stav zauzet u predmetu Hirsi Jamaa i drugi protiv Italije i u
predmetu Sharifi i drugi protiv ltalije i Greke te u predmetu N. D. i N. T. protiv Spanjolske
koji se odnosio na migrante iz subsaharske Afrike koji su pokusali neregularno uci
na Spanjolski teritorij tako Sto su se penjali preko ograda koje okruzuju enklavu
Melilla na obali Sjeverne Afrike. Oni su bili vraceni u Maroko u brzom postupku.
Migranti tvrde da su bili podvrgnuti kolektivnom protjerivanju, protivnom ¢l. 4.,
Protokola br. 4, jer nije proveden individualni postupak prema svakome od njih, nisu
imali prilike suprotstaviti se vracanju u Maroko i obrazloZziti svoje razloge te sluzbe-
nici grani¢ne policije nisu poduzeli sve da bi utvrdili prijeti li im zlostavljanje u
Maroku. ESLJP je jednoglasno presudio da je doslo do povrede ¢l. 4. Protokola br. 4.
Posebno je istaknuto da su osobe protiv svoje volje protjerane i vracene u Maroko
te da su mjere vracanja poduzete bez prethodno donesenog upravnog ili sudskog
rjesenja. Spanjolske vlasti ni u jednom trenutku nisu nad osobama provele bilo
kakav postupak utvrdivanja identiteta zbog ¢ega je ESLIJP zakljucio da su poduzete
mjere bile kolektivne naravi.

3.3. Zabrana vrac¢anja u hrvatskom zakonodavstvu

Nacelo non-refoulement zasti¢eno je i nacionalnim zakonodavstvom. Zakon o
medunarodnoj i priviemenoj zastiti (dalje: ZMPZ) u ¢l. 6. odreduje da je zabranjeno
prisilno udaljiti ili na bilo koji nacin vratiti drzavljanina trec¢e zemlje ili osobu bez
drzavljanstva u zemlju:

D u kojoj bi njezin Zivot ili sloboda bili ugrozeni zbog rasne, vjerske ili nacionalne
pripadnosti, pripadnosti odredenoj drustvenoj skupini ili zbog politickog mi-
slienja ili

D u kojoj bi mogla biti podvrgnuta mucenju, necovjecnom ili poniZavaju¢em
postupanju ili

D koja bi ju mogla izruciti drugoj zemlji, ¢ime bi se narusilo nacelo zabrane vra-
canja.

/MPZ u drugom dijelu ¢l. 6. navodi da se drzavljanina tre¢e zemlje ili osobu bez

odobrena, moze prisilno udaljiti ili vratiti u zemlju u kojoj ne bi bilo naruseno nacelo

zabrane vracanja, ako predstavlja opasnost za nacionalnu sigurnost ili je pravo-
moc¢no osudena za teSko kazneno djelo radi kojeg predstavlja opasnost za javni

poredak.
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Zakon o strancima takoder sadrzi nacelo zabrane vracanja. U ¢l. 126. navodi se da je
zabranjeno prisilno udaljiti drzavljanina tre¢e zemlje u drzavu gdje su njegov zivot
ili sloboda ugrozeni zbog njegove rasne, vjerske ili nacionalne pripadnosti, zbog
pripadnosti posebnoj drustvenoj skupini ili zbog politickog mislienja ili gdje bi
mogao biti podvrgnut mucenju ili neljudskom i ponizavaju¢em postupanju ili
kaznjavanju ili bi nad njim mogla biti izvrsena smrtna kazna te u drzavu u kojoj mu
prijeti opasnost od prisilnog udaljenja u takvu drzavu.

Nacelo zabrane vracanja primjenjivo je na bilo koji oblik vra¢anja (prisilno udaljenje,
izrucenje, nesluzbeno “premjestanje ili predaja’, odbijanje ulaska).

Kao sto je istaknuto prije u tekstu, nacelo zabrane vracanja i u nacionalnom
zakonodavstvu ukljucuje zabranu “lan¢anog vracanja’, vracanje drzavljana trece
zemlje u zemlju u kojoj mu prijeti opasnost vracanja u zemlju gdje ce biti izlozen
mogucem krsenju ¢l. 3. EKLJP. Dakle, u svakom pojedinacnom slucaju potrebno je
napraviti individualnu procjenu rizika.

4. Pristup postupku utvrdivanja izbjeglickog statusa
i podnosenje zahtjeva za medunarodnu zastitu

Pristup postupku utvrdivanja izbjeglickog statusa izravno je povezan s pristupom
teritoriju drzave. Pitanje pristupa postupku utvrdivanja izbjeglickog statusa kao i s
tim povezano pitanje utvrdivanja odgovornosti odredene drzave za provedbu
takvog postupka uklju¢uje prethodno razmatranje standarda u odnosu na podno-
Senje zahtjeva za medunarodnu zastitu nakon $to je trazitelju medunarodne zastite
omogucen pristup teritoriju odredene drzave ili nakon $to je u zemlju usao neregu-
larno, bez odobrenja drzave primateljice.

Migrant mora dobiti pomoc i mogucnost da podnese svoj zahtjev za medunarodnu
zastitu Sto je prije moguce. Premda se od osobe moze zahtijevati podnosenje
zahtjeva za medunarodnom zastitom u odredenom vremenskom roku, propusta-
nje roka ili neispunjavanje drugih formalnih uvjeta ne smije dovesti do neodluciva-
nja o samom zahtjevu.

Namjera za podnoSenjem zahtjeva za medunarodnu zastitu (dalje: namjera) je
usmeno ili pismeno izrazena volja drzavljanina trece zemlje ili osobe bez drzavljan-
stva za podnodenjem zahtjeva za medunarodnu zastitu (¢l. 4. st. 1. t. 12. ZMPZ-a).
Drzavljani tre¢e zemlje ili osobe bez drzavljanstva namjeru mogu izraziti prilikom
obavljanja grani¢ne kontrole na grani¢nom prijelazu, a ako se nalaze na podrucju
Republike Hrvatske, namjeru izrazavaju u policijskoj upravi, policijskoj postaji ili pri-
hvatnom centru za strance. lznimno se namjera moze izraziti u Prihvatilistu za trazi-
telje medunarodne zastite. Ako osoba iz opravdanih razloga ne moze izraziti
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namjeru na jedan od opisanih nacina, namjeru moze izraziti i pred drugim tijelom
koje mora o tome u roku od tri dana obavijestiti Ministarstvo unutarnjih poslova
(dalje: MUP) (¢l. 33. ZMPZ). Osoba moze namjeru izraziti i nakon Sto je zate¢ena u
neregularnom prelasku drzavne granice ili boravku — u trenutku zatjecanja ili poslije,
tijekom daljnjeg postupanja.

Policijski sluzbenici duzni su prilikom izrazavanja namjere utvrditi identitet, pravac
putovanja od zemlje podrijetla do RH te osobne okolnosti bitne za procjenu pri-
hvatnih i postupovnih potreba, o ¢emu su duzni obavijestiti MUP (¢l. 33. st. 8. ZMPZ).

Uloga policijskih sluzbenika grani¢ne policije u kontekstu pristupa sustavu medu-
narodne zastite je izrazito vazna. U pravilu su oni ti koji prvi dolaze u kontakt s oso-
bama koje Zele izraziti namjeru za medunarodnom zastitom. Duznost policijskih
sluzbenika jest prepoznati osobe koje zele izraziti namjeru za medunarodnom
zastitom, pruziti im potpune i pravovremene informacije na jeziku koji osobe oprav-
dano znaju i razumiju i uputiti ih na nadlezno tijelo koje ¢e provesti postupak. Stoga
je vazno da policijski sluzbenici obrate pozornost na znakove koji ukazuju na to da
neka osoba zeli izraziti namjeru za medunarodnom zastitom.

Ako je trazitelju medunarodne zastite neka zemlja vec priznala status (tzv. zemlja
prvoga azila), takve zahtjeve u pravilu ne bi trebalo razmatrati. Medutim, ako zastita
u zemlji prvoga azila nije dostupna i efikasna, osoba moze zastitu zatraziti u drugoj
zemlji. Stoga bi odluka o dopustivosti podnosenja zahtjeva za medunarodnom
zastitom kod postojanja zastite u zemlji prvoga azila morala uslijediti nakon utvr-
divanja okolnosti svakog pojedinog slucaja, a ako je osoba napustila zemlju prvoga
azila zbog straha od progona ili zato $to je njezina sigurnost ili sloboda dovedena u
pitanja, njezin zahtjev bi trebalo razmatrati. Ako je traZitelj medunarodne zastite
zasticen u zemlji prvoga azila na neregularan nacin usao u drugu zemlju, s takvom
je osobom potrebno postupati na human nacin.

Ako je trazitelj medunarodne zastite na putu do zemlje u kojoj trazi zastitu pro$ao
ili boravio u zemlji u kojoj je mogao i trebao zatraziti zastitu (tzv. sigurna treca
zemlja), u svakom pojedinom slucaju trebalo bi utvrditi je li tre¢a zemlja sigurna za
trazitelja medunarodne zastite osobno. Pritome, za ocjenu radi li se o sigurnoj trecoj
zemlji nisu dovoljni samo formalni kriteriji, npr. da je zemlja ¢lanica Konvencije o
statusu izbjeglica iz 1951. i Protokola iz 1967., i drugih dokumenata za zastitu ljud-
skih prava, vec je potrebno utvrditi postoji li efikasna i adekvatna azilna zastita.
Takoder, potrebno je uzeti u obzir osobne okolnosti trazitelja medunarodne zastite,
primjerice: postojanje bliskih srodnikaili druge vrste povezanosti sa zemljom u kojoj
se trazi zastita, vazni humanitarni razlozi (npr. zdravlje), te prolazak kroz tre¢e zemlje
bez zadrzavanja, sa svrhom dolaska u zemlju u kojoj se trazi zastita. Isto se odnosi
na koncept tzv. sigurne zemlje podrijetla.
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U slu¢aju zahtjeva za medunarodnom zastitom koji su ocito neutemeljeni i onih
kojima se zloupotrebljava sustav azila, takve zahtjeve treba ispitati, a u postupku
odlucivanja mora se slijediti odredene standarde postupanja.

5. Nekaznjavanje trazitelja medunarodne zastite
za neregularan ulazak ili boravak

Osoba ima pravo zatraziti medunarodnu zastitu i ako je neregularno usla ili boravila
u drzavi u kojoj trazi zastitu. Prema ¢lanku 31. st. 1. Konvencije o statusu izbjeglica.:
Drzave ugovornice nece izreci kazne zbog neregularnog ulaska ili boravka na njenom
teritoriju izbjeglicama koje dolaze direktno s teritorija gdje je njihov Zivot ili sloboda
ugrozena u smislu ¢lanka 1., a ulaze ili se nalaze na njenom teritoriju bez dozvole i ako
se bez odgadanja jave viastima, te predoce valjane razloge svog nereqularnog ulaska ili
boravka.

Clanak 31. st. 1., premda koristi termin “izbjeglica’, odnosi se i na trazitelje medu-
narodne zastite: sve do zavrSetka postupka utvrdivanja izbjeglickog statusa, trazi-
tella medunarodne zastite ne smije se kaznjavati zbog neregularnog ulaska i
boravka.

Pri tumacenju ¢lanka 31. st. 1. potrebno je voditi racuna o sljede¢em:
D "kazne”mogu ukljuciti kazneni progon, nov¢ane kazne i pritvaranje;

D termin“direktno”ne treba tumaciti strogo i doslovno, vec u skladu s okolnostima
slucaja, ukljucujuci pitanje rizika tijekom putovanja: ¢lankom 31. st. 1. ne zahti-
jeva se da je trazitelj medunarodne zastite stigao izravno iz zemlje podrijetla, ako
bi u drzavama na putu do zemlje u kojoj se trazi zastita stvarno ili potencijalno
moglo dodi do ugrozavanja njegova zivota ili slobode, ili te drzave ne jamce
medunarodnu zastitu ili na drugi nacin ogranicavaju pristup postupku utvrdi-
vanja izbjeglickog statusa;

D termin “valjani razlozi” takoder treba tumaciti u odnosu na konkretan slucaj:
razlozi mogu ukljuciti strah trazitelja medunarodne zastite, nepoznavanje
postupka ili djelovanje u skladu s uputama trecih osoba;

D termin “bez odgadanja’ ne treba tumaciti kao “odmah’, ve¢ vodedi racuna o
osobnim okolnostima trazitelja medunarodne zastite (nepoznavanje jezika,
nedostatak informacija, nepovjerenje) te dostupnosti savjeta ;

D obveza “javljanja vlastima” oznacava inicijativu trazitelja medunarodne zastite i
tumaci se kao postupanje u dobroj vjeri, dok se trazenje medunarodne zastite
nakon zatjecanja u neregularnom boravku ili pritvaranja ne bi smatralo izrazom
slobodne volje, osim ako se razumno ne bi moglo ocekivati da je trazitelj medu-

narodne zastite prije mogao zatraziti zastitu.
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Nacelo nekaznjavanja trazitelja medunarodne zastite za neregularan ulazak ili bora-
vak sadrzano je u ¢l. 8. ZMPZ-a u kojem se navodi da “drzavljanin trece zemlje ili
osoba bez drzavljanstva koja je neregularno usla u Republiku Hrvatsku, a dosla je
izravno s podrucja na kojem je proganjana ... ili je izloZzena ozbiljnoj nepravdi ... nece
se kazniti zbog neregularnog ulaska ili boravka ako bez odgode izrazi namjeru te
opravda razloge neregularnog ulaska ili boravka.
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M. A. i ostali protiv Litve, zahtjev broj 59793/17, presuda od 11. prosinca 2018.
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1. Temeljni ustavni postulati kojima se stiti polozaj gradana
u odnosu prema policiji

Zastita pojedinca u odnosu na drzavu i njezina tijela javne vlasti proizlazi iz sustava
pravnih normi kojima se pravno ogranicava djelatnost tijela javne vlasti. Pravni
instrumenti za kontrolu rada uprave razvijaju se usporedno s razvojem demokratske
drzave. Instrumenti se trebaju pravilno primjenjivati kako bi se ostvarila njihova
temeljna svrha, zastita gradana u odnosu na djelovanje tijela javne vlasti. Temeljna
nacela tj. ustavni postulati kojima se Stiti polozaj gradana u odnosu na rad uprave
su nacelo zakonitosti, nacelo pogresivosti, nacelo javnosti te nacelo odgovornosti
(usp. Pusic¢ et al, 1996; Kopri¢ et al, 2014).

Tijekom povijesti nacelo zakonitosti razvija se od negativne formulacije prema kojoj
uprava (policija) ne smije raditi ono $to je zakonom zabranjeno prema strozem
shvacanju prema kojem uprava (policija) smije raditi samo ono $to joj je zakonom
izri¢ito stavljeno u duznost (pozitivna formulacija). Ustav Republike Hrvatske propi-
suje da zakoni moraju biti u suglasnosti s Ustavom, a ostali propisi i s Ustavom i sa
zakonom te da je svatko duZan drzati se Ustava i prava i postivati pravni poredak
Republike Hrvatske (¢l. 5.). Nacelo zakonitosti sadrzi dvije dimenzije — hijerarhiju
propisa prema kojoj nizi pravni propisi moraju biti u skladu s viSima (npr. podzakon-
ski propisi moraju biti u skladu sa zakonima) — druga dimenzija zahtijeva da odluka
u svakom upravnom slucaju bude u skladu s propisima koji su na snazi (Kopric et al,
2014, str. 23.). 1z svega navedenog moze se zakljuciti kako svako upravno postupa-
nje mora biti utemeljeno na zakonu i u okviru zakonom definiranih ovlasti. U protiv-
nom dolazi do prekoracenja ovlasti te nezakonitog i/ili nepravilnog postupanja iz
Cega proizlazi odgovornost sluzbenika (kaznena, prekrsajna, disciplinska).

Nacelo pogresivosti uprave ostvaruje se u obliku prava na zZalbu, prava na sudsku
zastitu protiv policije te prava gradana na naknadu Stete koju gradaninu policija
nanese svojim radom. Od feudalno-monarhijskog gesla prema kojem kralj ne moze
uciniti pogresno, iz ¢ega proizlazi da ni kraljevi sluzbenici ne mogu pogrijesiti,

* Autor je doc. dr. sc. Teo Giljevi¢, Pravni fakultet Sveudilista u Zagrebu.
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pravna teorija prelazi na potpuno oprec¢an princip prema kojemu drzava i policija
mogu pogrijesiti jer su ovozemaljske, ljudske institucije (Pusi¢ et al, 1996, str. 125,
Kopri¢ et al, 2014).

Nacelo javnosti u javnom upravljanju ostvaruje se kroz nacela otvorenosti i transpa-
rentnosti. Javnost uprave pa tako onda i policije moze se definirati kao svjesno i
planirano nastojanje da se gradanima pruzi maksimalan uvid u organizaciju i rad
policije (transparentnost) te da se policiji osigura $to veca informiranost o potre-
bama, misljienjima i stavovima gradana o radu policije (otvorenost). Javnost rada
policije pod posebnu paznju dolazi u slu¢ajevima u kojima je policijski sluzbenik
drzave koristio silu te se provodiistraga je li koristenje sile bilo opravdano u konkret-
nim okolnostima. Potrebno je osigurati dovoljan element javnog nadzora nad
istragom, Ciji stupanj moze varirati od slu¢aja do slucaja, kako bi se odrzalo javno
povjerenje u vladavinu prava, ali i radi sprjeCavanja privida postojanja nezakonitih
djela ili njihove tolerancije.

Nacelo odgovornosti ostvaruje se putem naknade Stete koju policija prouzro€i
gradanima nezakonitim i nepravilnim postupanjem te kaznjavanjem osoba koje su
prouzrocile povredu. Postoji kaznena, disciplinska (stegovna) i materijalna odgovor-
nost policije. Vremenom materijalna odgovornost policije postaje sve stroza i obu-
hvatnija. Na pocetku postojala je osobna odgovornost policijskog sluzbenik, zatim
je bila solidarna odgovornost uprave (policije) i policijskog sluzbenika, dok je danas
primarna odgovornost uprave (policije) s pravom regresa prema policijskom sluz-
beniku koji je Stetu skrivio svojim nezakonitim postupkom. Zakon o policiji (dalje:
Z/0OP) propisuje da za Stetu koju policijski sluzbenik pocini tre¢im osobama u sluzbi
ili u vezi sa sluzbom odgovara Republika Hrvatska, osim ako se dokaze da je Steta
posljedica zakonite primjene policijskih ovlasti (¢l. 115.). Medutim, policijski sluzbe-
nici duzni su nadoknaditi Stetu koju u sluzbi ili u vezi s obavljanjem sluzbe namjerno
ili krajnjom nepaznjom nanesu Republici Hrvatskoj. Iz navedenog moze se vidjeti
da se hrvatski zakonodavac odlucio za primarnu odgovornost uprave (drzave) s
pravom regresa prema policijskom sluzbeniku ako je Stetu pocinio namjerno ili
krajnjom nepaznjom.

2. Pravna priroda i ovlasti policijske sluzbe

Policijski sluzbenici zaposlenici su specificne drzavne upravne sluzbe te se na polo-
Zaj, prava, obveze i odgovornosti policijskih sluzbenika primjenjuju prije svega ZOP
i propisi doneseni na temelju toga Zakona. Uz njih se na policijske sluzbenike pri-
mjenjuju i propisi o drzavnim sluzbenicima, opci propisi o radu i kolektivni ugovori.
/0P odreduje da policija gradanima pruza zastitu njihovih temeljnih ustavnih prava
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i sloboda i zastitu drugih Ustavom RH zasticenih vrijednosti (¢l. 2. st. 2.). Policijski
sluzbenici ovlasteni su obavljati policijske poslove primjenom policijskih ovlasti na
temelju Zakona o policijskim poslovima i ovlastima (dalje: ZPPO). Temelj policijskog
postupanja iskljucivo moze biti zakon. U vrsenju policijskih ovlasti policijski sluzbe-
nici mogu zadirati u temeljna prava i slobode ¢ovjeka i gradanina zasticene medu-
narodnim ugovorima i Ustavom Republike Hrvatske zbog ¢ega je pitanje odgovor-
nosti policijskih sluzbenika od iznimne vaznosti zbog zastite gradana od nezakoni-
tog postupanja policijskih sluzbenika, ali i zbog edukacije policijskih sluzbenika o
pravilnoj primjeni policijskih ovlasti kojima se u najmanjoj mjeri zadire u slobode i
prava ¢ovjeka, a postize svrha policijskog posla. Zakonodavac je propisao Sirok
spektar ovlasti koje primjenjuju policijski sluzbenici u Zakonu o policijskim poslo-
vima i ovlastima (dalje: ZPPO).!

Nacelo razmjernosti novije je nacelo koje ima svrhu u okviru zadane zakonitosti
odluku i postupanje policije pribliziti idealu pravi¢nosti. Policija je pri zadiranju u
prava i slobode gradana vezana nacelom razmjernosti, $to znaci da je intervencija
policije u privatna prava gradana prihvatljiva pod uvjetom da se njome Stiti interes
trecih osoba ili interes Sire zajednice (usp. Perda, 2016). Ustav RH navodi da se slo-
bode i prava mogu ograniciti samo zakonom u svrhu zastite sloboda i prava drugih
ljudi te pravnog poretka, javhog morala i zdravlja. Medutim, svako ogranicenje slo-
bode ili prava mora biti razmjerno naravi potrebe za ograni¢enjem u svakom poje-
dinom slucaju (¢l. 16. Ustava). ZPPO navodi da pri izdavanju svake zapovijedi za
postupanje mora biti uzet u obzir razmjer izmedu povoda i cilja obavljanja policij-
skog posla. Policijski sluzbenik postupa imajuci u vidu razmjer izmedu ovlasti koju
primjenjuje i svrhe radi koje obavlja odredeni policijski posao, pri c¢emu je uvijek
duzan primijeniti ovlast kojom se u najmanjoj mjeri zadire u slobode i prava Covjeka,
a postize svrha obavljanja policijskog posla (¢l. 4.1 5.).2

1 Prema ZPPO policijske ovlasti su: 1. prikupljanje, procjena, pohrana, obrada i koristenje podataka; 2. pro-
vjera i utvrdivanje identiteta osoba i predmeta; 3. prikupljanje obavijesti od gradana; 4. pozivanje; 5. do-
vodenije i privodenje; 6. traganje za osobama i predmetima; 7. priviemeno ogranicenje slobode kretanja;
8. davanje upozorenja i naredbi gradanima; 9. uporaba tudeg prijevoznog sredstva i komunikacijskog
uredaja; 10. priviemeno oduzimanje, cuvanje, unistenje i prodaja predmeta; 11. zaprimanje prijava, pod-
nosenje kaznenih prijava i izvjesca; 12. osiguranje mjesta dogadaja; 13. provjera uspostavljanja elektro-
nicke komunikacije; 14. poligrafsko ispitivanje; 15. pregled dokumentacije; 16. ulazak i pregled objekata
i prostora; 17. ulazak u tudi dom; 18. pregled osoba, predmeta i prometnih sredstava; 19. javno raspisiva-
nje nagrade; 20. snimanje na javnim mjestima; 21. prikrivene policijske radnje; 22. uporaba sredstava
prisile; 23. zastita Zrtava kaznenih djela i drugih osoba, 24. provjera zastave, progon, zaustavljanje, uzap-
cenje i sprovodenje plovnog objekta (¢l. 13.).

2 Stav o potrebi uspostavljanja uzrono-posljedi¢ne veze izmedu koristenog sredstva i cilja koji se njima

Zeli posti¢i zauzeli su vec¢ upravni sudovi u Prusiji rjesavajuci sporove koji se ti¢u policijskog postupanja
(DPerda, 2016).
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Policijski sluzbenik moze odgovarati za nezakonito postupanje kazneno, prekrsajno
i stegovno. Kaznena, prekrsajna i disciplinska odgovornost razlicite su vrste pravne
odgovornosti. Kaznena ili prekrsajna odgovornost ne iskljucuje odgovornost za
povredu sluzbene duznosti ako djelo koje je predmet kaznenog ili prekrsajnog
postupka ujedno predstavlja i povredu sluzbene duznosti. Takoder, oslobodenje od
kaznene ili prekrsajne odgovornosti ne pretpostavlja oslobadanje od odgovornosti
i za povredu sluzbene duznosti ako je pocinjeno djelo propisano kao povreda sluz-
bene duznosti. Policijski sluzbenici mogu i profesionalno odgovarati (Kopri¢ et dl,
2014, str. 71.).

Policijski sluzbenici ne predstavljaju samo sebe nego i cijelu sluzbu te su duzni u
sluzbi, ali i izvan sluzbe ponasati se na nacin da ne naruse ugled sluzbe i povjerenje
gradana u sluzbu. Policijski sluzbenici trebaju biti primjer u postivanju zakona s
obzirom na znacajne ovlasti kojima raspolazu, ali i zbog opravdanog ocekivanja
javnosti (usp. Juras, 2017).

3. Civilni nadzor u postupku rjeSavanja prituzbi na rad
policijskih sluzbenika

Ustav RH propisuje da svatko ima pravo slati predstavke i prituzbe, davati prijedloge
drzavnim i drugim javnim tijelima i dobiti na njih odgovor (¢l. 46.). Zakon o sustavu
drzavne uprave odreduje da su tijela drzavne uprave duzna omogucditi gradanima i
pravnim osobama podnosenje prigovora i prituzbi na rad tijela drzavne uprave, kao
i na nepravilan odnos drzavnih sluzbenika kad im se obracaju radi ostvarivanja
svojih prava i interesa ili izvrsavanja svojih gradanskih duznost (¢l. 84.).

Civilni nadzor u postupku rjeSavanja prituzbi na rad policijskih sluzbenika po prvi
put je uveden 2011. godine donosenjem ZOP-a ¢ime se ostvario znacajan iskorak u
vanjskoj kontroli rada policije. Osnovna svrha Povjerenstva za rad po prituzbama je
provodenje civilnog nadzora nad radom policije u postupku rjesavanja prituzbi
fizickih i pravnih osoba u drugom stupnju.? Predvideno je da se sastoji od tri ¢lana:
policijski sluzbenik MUP-a te dva predstavnika javnosti koje imenuje ministar na
prijedlog organizacija civilnog drustva, organizacija stru¢ne javnosti i nevladinih
organizacija.

3 Povjerenstvo za rad po prituzbama formirano je krajem 2012. godine. Tijekom 2013. godine zbog potes-
koca u radu Povjerenstvo je uspjelo postupati u samo 23% od ukupnog broja predmeta koje je zaprimi-
lo tijekom 2013. godine. Tijekom 2014. godine dolazi do potpunog zastoja u radu te je Povjerenstvo u
2014. godini odrzalo svega 11 sjednica na kojima su razmatrani predmeti iz 2013. godine te su nastali
veliki zaostaci (Stanici¢ i Franulovi¢, 2018).
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Novelom ZOP-a iz 2015. predvideno je osnivanje novih Povjerenstava s ukupno 126
novih ¢lanova. Za rjeSavanje prituzbi na rad policijskih sluzbenika u sjedistu MUP-a
predvideno je osnivanje Povjerenstva za rad po prituzbama koje ¢e Ciniti tri pred-
stavnika gradana, dok je za rjesavanje prituzbi na rad policijskih sluzbenika u svakoj
policijskoj upravi predvideno osnivanje povjerenstava koja bi takoder Cinila po tri
predstavnika gradana. Uz to, svaki ¢lan povjerenstva trebao bi imati zamjenika koji
ga zamjenjuje u slucaju sprijecenosti. Na javni poziv za podnosenje prijedloga za
imenovanje ¢lanova i zamjenika ¢lanova Povjerenstva odziv je bio veoma slab te
povjerenstva nisu formirana. Novela ZOP-a iz 2015. godine uzrokovala je tako “pot-
puni nestanak civilnog nadzora nad radom policije, buduci da povjerenstva ne
djeluju, a prigovore gradana rjesavaju tijela MUP-a" (Stanicic i Franulovi¢, 2018, str.
1032).

4. Pravna priroda i posebnosti disciplinske odgovornosti

U odnosu na pojedine kategorije sluzbenika (drzavnih i javnih) sektorskim zakono-
davstvom regulirano je utvrdivanje odgovornosti za povrede koje pocine pri obav-
ljanju svojeg posla ukljucujuci upravno postupanje. U literaturi se koriste razliciti
nazivi poput povrede sluzbene duznosti, disciplinske povrede, stegovne povrede,
stegovna djela (usp. Rajko, 2018). Za hrvatsko sluzbenic¢ko pravo karakteristi¢no je
podrobno detaljno zakonsko reguliranje disciplinske odgovornosti sluzbenika
(Potocgnjak, 2013). Disciplinska (stegovna) odgovornost policijskin sluzbenika ima
svoje zakonske izraze kako u odnosu te odgovornosti prema kaznenoj odgovorno-
sti, u vrstama povreda sluzbene duznosti i u propisanim kaznama, vrsti postupka
koji se vodi zbog pocinjene povrede, vrsti tijela pred kojima se vodi postupak te u
nacinu izvrSenja kazni izreCenih zbog povrede sluzbene duznosti (usp. Borkovic,
2002).

Ustavni sud RH utvrdio je u svojoj odluci iz 2014. godine kako je disciplinski postu-
pak protiv policijskih sluzbenika posebni upravni postupak, cija je svrha uredno i
ucinkovito obavljanje sluzbe, uz zastitu casti i ugleda policijskih sluzbenika i sluzbe
unutarnjih poslova u cjelini te se stoga u disciplinskom postupku primjenjuju i
razli¢iti dokazni standardi od onih u kaznenom postupku.*

4 Odluka Ustavnog suda Republike Hrvatske, broj: U-IlI-4941/2010 od 9.10.2014., t. 7.1. Europski sud za
ljudska prava u predmetu Siki¢ protiv Hrvatske (presuda, 15. srpnja 2010, zahtjev br. 9143/08, § 53.) pri-
hvatio je stav Ustavnog suda prema kojem postoji razli¢it standard dokaza koji se traZi u stegovnom

postupku od onoga koji se trazi za osudujucu odluku u kaznenom postupku.
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Nacelo ne bis in idem sadrzano je u Ustavu RH* i Protokolu br. 7 uz Europsku konven-
Ciju za zastitu ljudskih prava i temeljnih sloboda (dalje: EKLJP).° Uz to spomenuto
nacelo sadrzano je i u primarnim izvorima europskog prava.’

/0P propisuje da kaznena ili prekrsajna odgovornost ne iskljucuje odgovornost za
povredu sluzbene duznosti ako djelo koje je predmet kaznenog ili prekrsajnog
postupka ujedno predstavlja i povredu sluzbene duznosti. Oslobodenje od kaznene
ili prekrsajne odgovornosti ne pretpostavlja oslobadanje od odgovornosti i za
povredu sluzbene duznosti ako je pocinjeno djelo propisano kao povreda sluzbene
duznosti (¢l. 93. st. 3.14.). Slicne odredbe sadrze i drugi sluzbenicki propisi kojima se
ureduje disciplinska odgovornost sluzbenika.® Povreda sluzbene duznosti sastoji se
od naruSavanja posebnih duznosti i ovlasti sluzbenih osoba te povrede integriteta
sluzbe od samih nositelja sluzbenih ovlasti (Milkovi¢, 2005, u: Juras, 2017, str. 346).

/0P propisuje da policijski sluzbenici odgovaraju za povrede sluzbene duznosti:
prvo, ako povjerene poslove i zadatke ne obavljaju savjesno, stru¢no i u predvide-
nim rokovima i, drugo, ako se ne pridrzavaju Ustava, zakona, drugih propisa i pravila
0 ponasanju za vrijeme sluzbe ili izvan sluzbe kada Stete ugledu sluzbe. Uz to,
potrebno je da je ta povreda prije nego $to je ucinjena bila propisana kao povreda
sluzbene duznosti te da je za nju bila propisana disciplinska kazna (nacelo nulum
crimen sine lege). Policijski sluzbenik odgovarat ¢e za povrede sluzbene duznosti ako
je povredu ucinio namjerno ili iz krajnje nepaznje. ZOP disciplinska djela klasificira u
dvije skupine: lakse i teze povrede sluzbene duznosti. TeZze povrede sluZzbene duz-
nosti propisane su zakonom, dok su lakSe povrede sluzbene duznosti propisane
zakonom i podzakonskim propisom. ZOP sadrzi opise sedam laksih te opise 10 tezih
povreda sluzbene duznosti.

LakSe povrede sluzbene duznosti propisane u ¢lanku 95. ZOP-a su:
1. kadnjenja na posao ili raniji odlasci s posla;

2. napustanje radnih prostorija tijekom radnog vremena bez odobrenja nadrede-
nog sluzbenika ili iz neopravdanih razloga;

5 Ustav RH propisuje da se nikome ne moze ponovno suditi niti ga se moze kazniti u kaznenom postupku
za kazneno djelo za koje je ve¢ pravomocno osloboden ili osuden u skladu sa zakonom (¢l. 31. st. 2.).

6 Clanak 4. Protokola br. 7 uz Konvenciju za zastitu ljudskih prava i temeljnih sloboda navodi da se nikome
ne moze ponovno suditi niti ga se moze kazniti u kaznenom postupku iste drzave za kazneno djelo za
koje je vec¢ pravomocno osloboden ili osuden u skladu sa zakonom i kaznenim postupkom te drzave.

7 Povelja o temeljnim pravima Europske unije propisuje da se nitko ne smije ponovno sudski progoniti ili
kaznjavati u kaznenom postupku zbog kaznenog djela zbog kojeg je vec bio, u skladu sa zakonom, pra-
vomocno osloboden ili osuden u Uniji (¢l. 50.).

8 V. primjerice ¢l. 96. st. 2. Zakona o drzavnim sluzbenicima i ¢l. 43. st. 2. Zakona o sluZzbenicima i namjeste-
nicima u lokalnoj i podru¢noj (regionalnoj) samoupravi koji jednako tako propisuju da kaznena odgovor-
nost ne isklju¢uje odgovornost za povredu sluzbene duznosti, ako djelo koje je predmet kaznenoga
postupka ujedno predstavlja i povredu sluzbene duznosti.
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nepravilno ili neuredno postupanje sa sredstvima za rad i sluzbenim aktima;
neuljudan odnos prema strankama i suradnicima za vrijeme rada;
neopravdan izostanak s posla jedan dan;

neuredan izgled ili nepropisno nosenje policijske odore;

No v kW

druge lakSe povrede sluzbene duznosti koje su propisane podzakonskim aktom.

Teze povrede sluzbene duznosti propisane u ¢lanku 96. ZOP-a su:

1. neizvrSavanje, nesavjesno, nepravodobno ili nemarno izvrsavanje sluzbenih
obveza;

2. nezakoniti rad ili propustanje poduzimanja mjera i radnji na koje je sluzbenik
ovlasten radi sprje¢avanja nezakonitosti;

4. odbijanje izvrienja zadace ako za to ne postoje opravdani razlozi;

5. odavanje podataka koje je saznao u obavljanju posla ili u povodu obavljanja
posla neovlastenim osobama;

6. obavljanje samostalne gospodarske ili profesionalne djelatnosti bez prethod-
nog odobrenja u pisanom obliku od glavnog ravnatelja ili osobe koju on za to
ovlasti;

8. neopravdan izostanak s posla dva do Cetiri dana uzastopno;

9. neovlasteno ili nenamjensko koriStenje sredstava Ministarstva unutarnjih
poslova;

10. odbijanjeiliizbjegavanje obveza vezanih uz profesionalnu obuku i usavrsavanje
ili podvrgavanje provjeri psihickih i tjelesnih zdravstvenih sposobnosti te
posebnih tjelesnih motorickih sposobnosti utvrdenih posebnim pravilnicima.

Tijela ovlastena za vodenje disciplinskog postupka protiv policijskog sluzbenika
razlikuju se s obzirom na teZinu povrede koja se policijskom sluzbeniku stavlja na
teret. Za lakSe povrede sluzbene duznosti postupak vodi i odluku donosi ministar
unutarnjih poslova ili nadlezni rukovoditelj, dok je za teze povrede sluzbene duzno-
sti ovlasteno tijelo disciplinski sud.

Postupke zbog povrede sluzbene duznosti provode prvostupanjski i drugostupanj-
ski disciplinski sudovi. Clanovi prvostupanjskog i drugostupanjskog disciplinskog
suda sluzbenici su Ministarstva unutarnjih poslova te tu duznost obavljaju profesio-
nalno. Postupak zbog povrede sluzbene duznosti provodi se na temelju odredbi
Z/0OP-a i Pravilnika o disciplinskoj odgovornosti policijskih sluzbenika, a u onim
pitanjima koja nisu uredena ovim propisima primjenjuju se odredbe Zakona o

opcem upravnom postupku.
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Policijski sluzbenik protiv kojeg je pokrenut disciplinski postupak ima pravo sudje-
lovati u tom postupku, ocitovati se o dokazima, predlagati dokaze i iznijeti oCitova-
nje o predlozenim i izvedenim dokazima. Policijski sluzbenik u disciplinskom
postupku ima pravo na branitelja koji u tom postupku ima poloZaj opunomocenika,
dok stranke u postupku kao i osobe koje ucine vjerojatnim svoj pravni interes za to
imaju pravo na razgledavanje i umnozavanje spisa.’

Protiv odluke celnika tijela u postupku zbog lakse povrede sluzbene duznosti moze
se podnijeti zalba nadleznom prvostupanjskom disciplinskom sudu u roku 15 dana
od dana primitka odluke. Protiv odluke prvostupanjskog disciplinskog suda u
postupku zbog teze povrede sluZzbene duznosti moze se podnijeti Zalba drugostu-
panjskom disciplinskom sudu u roku 15 dana od dana primitka odluke. Protiv dru-
gostupanjske odluke u postupku zbog povrede sluzbene duznosti moze se pokre-
nuti upravni spor.

Pokretanje disciplinskog postupka zbog lakSe povrede sluzbene duznosti zastari-
jeva u roku tri mjeseca od dana saznanja za pocinjenu povredu i pocinitelja, a naj-
kasnije u roku Sest mjeseci od dana kada je povreda pocinjena. Pokretanje disciplin-
skog postupka zbog teZe povrede sluzbene duznosti zastarijeva u roku godine
dana od dana saznanja za pocinjenu povredu i pocinitelja, a najkasnije u roku dvije
godine od dana kada je povreda pocinjena. Ako u roku dvije godine od dana pokre-
tanja postupka ne bude donesena izvrSna odluka, postupak ¢e se obustaviti zbog
zastare vodenja postupka. U slucajevima tezih povreda sluzbene duznosti koje
imaju obiljezja korupcije, zastara vodenja postupka nastupa u roku cetiri godine od
dana pokretanja disciplinskog postupka.

Svrha kaznjavanja policijskih sluzbenika za povrede sluzbene duznosti postizanje je
generalne i specijalne prevencije. Pravilnik o disciplinskoj odgovornosti policijskih
sluzbenika navodi tako da se disciplinske kazne izriCu u svrhu odgojnog utjecaja na
pocinitelja i druge policijske sluzbenike u Ministarstvu unutarnjih poslova te odrza-
vanja radne discipline i pravila ponasanja u sluzbi i izvan sluzbe. ZOP propisuje raz-
mjerno kompleksan sustav disciplinskih kazni koje nadlezno tijelo izrice policijskom
sluzbeniku za povredu sluzbene duznosti nakon provedenog disciplinskog
postupka. Za lakse povrede sluzbene duznosti predvidene su dvije vrste kazne —
pisana opomena ili novcana kazna u visini do 10% od posljednje place koja je
isplacena policijskom sluzbeniku za puni mjesec proveden na radu. Za teze povrede
sluzbene duznosti predvideno je Sest vrsti kazne:

9 Poveljom EU o temeljnim pravima utemeljeno je pravo na dobru upravu (right to good administration)
koje znaci da svatko (ne samo gradanin EU) ima pravo da se njegov predmet tretira nepristrano, korektno
i u razumnom vremenskom okviru (¢l. 41.). Pravo na dobru upravu ukljucuje pravo svake osobe da bude
saslusana prije nego se poduzme bilo kakva pojedinacna mjera koja moze utjecati na nju, pravo na pri-
stup svojem predmetu, postujuci istodobno legitimne interese povjerljivosti, profesionalnu i poslovnu
tajnu te obvezu uprave da obrazloZi svoje odluke (Kopri¢ et al, 2014).
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1. novcana kazna u mjesecnom iznosu do 20% od posljednje place koja je policij-
skom sluzbeniku ispla¢ena za puni mjesec proveden na radu na vrijeme od 1 do
6 mjeseci,

2. zaustavljanje promicanja u zvanju od 2 do 4 godine,
3. zaustavljanje napredovanja u sluzbi u trajanju od 2 do 4 godine,

4. premijestaj na drugo radno mijesto iste ili nize slozenosti poslova na vrijeme od 2
do 4 godine,

5. uvjetna kazna prestanka drZzavne sluzbe'® i
6. prestanak drzavne sluzbe.

Policijskom sluzbeniku koji bude proglasen odgovornim za tezu povredu sluzbene
duznosti koja ima obiljezja korupcije obvezno se izrice kazna prestanka drzavne
sluzbe (¢l. 110.). Pri odredivanju vrste kazne uzimaju se u obzir tezina pocinjene
povrede i nastale posljedice, stupanj odgovornosti policijskih sluzbenika, okolnosti
u kojima je povreda pocinjena te olakotne i otegotne okolnosti na strani policijskih
sluzbenika.

5. Odgovornost za stetu pocinjenu u obavljanju policijske
sluzbe

Za Stetu koju policijski sluzbenik pocini tre¢im osobama u sluzbi ili u vezi sa sluzbom
primarna je odgovornost RH, osim ako se dokaze da je Steta posljedica zakonite
primjene policijskih ovlasti. Republika Hrvatska odgovara i za Stetu koja potjece od
opasne stvari, ako je opasna stvar bila u vlasniStvu RH i ako je Stetu pocinio policijski
sluzbenik u sluzbi ili u vezi s obavljanjem sluzbe. Policijski sluzbenici duzni su nado-
knaditi Stetu koju u sluzbi ili u vezi s obavljanjem sluzbe namjerno ili krajnjom
nepaznjom nanesu RH.

Policijskog sluzbenika moze se u cijelosti ili djelomi¢no osloboditi odgovornosti za
nastalu Stetu ako je do Stete doslo postupanjem po nalogu nadredenog rukovoditelja
pod uvjetom da ga je policijski sluzbenik prethodno pisano ili usmeno ako to okol-
nosti nalazu, upozorio da ¢e provedbom naloga nastati ili da bi mogla nastati Steta.

Policijskog sluzbenika odgovornog za Stetu pocinjenu krajnjom nepaznjom moze
se iz opravdanih razloga djelomic¢no ili u cijelosti osloboditi obveze naknade Stete.
Opravdani razlozi postoje ako je Steta nastala obavljanjem policijskih poslova, zbog
znatnih napora u obavljanju policijskih poslova ili pod okolnostima kada je Stetu

10 Uvjetna kazna prestanka drzavne sluzbe izrice se kao kazna prestanka drzavne sluzbe uz rok kusnje od 3
mjeseca do 1 godine, s tim da se kazna nece izvrsiti pod uvjetom da policijski sluzbenik u tom roku ne

pocini novu tezu povredu sluzbene duznosti (¢l. 110. st. 3.).



111. ODGOVORNOST POLICIJSKIH SLUZBENIKA ZA (NE)ZAKONITO

POSTUPANJE PREMA MIGRANTIMA

bilo tesko izbjedi. Postojanje opravdanih razloga utvrduje povjerenstvo od tri ¢lana
koje imenuje ministar unutarnjih poslova. Povjerenstvo nakon provedenog
postupka predlaze odluku koju donosi ministar unutarnjih poslova.

6. Presude Europskoga suda za ljudska prava za nezakonito
postupanje tijela javne vlasti

Ljudska prava zajamcena su svakom covjeku na temelju njegova postojanja kao
¢ovjeka. Pravo na Zivot, pravo na slobodu misli, pravo da osoba ne bude podvrgnuta
mucenjima, zlostavljanju ili ponizavaju¢em postupanju neka su od osnovnih ljud-
skih prava koja se ne mogu ugroziti niti u jednoj situaciji niti sa jednim razlogom.

Ustav RH propisuje da nitko ne smije biti podvrgnut bilo kakvu obliku zlostavljanja
ili, bez svoje privole, lije¢nickim ili znanstvenim pokusima (¢l. 23. st. 1.). Ustavni sud
Republike Hrvatske u svojoj odluci navodi kako “Ni zahtjevi istrage ni neporecive
poteskoce sadrzane u borbi protiv kriminala ne mogu opravdati postavljanje granica
zastiti koju treba osigurati u odnosu na tjelesni integritet pojedinaca!"" Poseban izraz
opce zabrane zlostavljanja usmjeren prema posebnim skupinama osoba — uhi¢eni-
cimaiosudenicima — propisan je ¢lankom 25. stavkom 1. Ustava RH ¢ime se priznaje
da su osobe lisene slobode u posebno ranjivoj poziciji. MoZe se stoga zakljuciti kako
policijski sluzbenici nemaju samo negativnu ustavnu obavezu suzdrzavanja od
zlostavljanja Covjeka u uvjetima ogranicene slobode vec i pozitivhu ustavnu oba-
vezu ¢ovje¢nog postupanja i zastite njihovog dostojanstva (V. Odluka broj: U-lll-
6559/2010 0d 13.11.2014.).

Jednako tako i medunarodni dokumenti kojima se ureduje zastita ljudskih prava
poput EKLJP propisuje da nitko se ne smije podvrgnuti mucenju ni necovjec¢nom ili
ponizavajuc¢em postupanju ili kaznjavanju (¢l. 3.)."

Unatoc tome, zabrana mucenja univerzalno prepoznata kao apsolutno i nederoga-
bilno pravo, ius cogens, jedno je od najc¢esce povrijedenih konvencijskih prava u
praksi Europskog suda za ljudska prava (Plei¢, 2016)."

11 Odluka broj: U-IlI-6559/2010 od 13.11.2014. § 26. (NN 142/14).

12 Konvencija UN-a protiv mucenja i drugih surovih, neljudskih ili ponizavajucih kazni i postupaka iz 1984.
godine medunarodni je pravno obvezujuci dokument iskljucivo je posvecen sprjecavanju mucenja. Ap-
solutni karakter te zabrane mucenja sadrzan je u ¢l. 2. te je prihvacen kao dio obi¢ajnog medunarodnog
prava (Plei¢, 2016).

13 Najcesce povrijedeno konvencijsko pravo je prava na pravi¢no sudenje (¢l. 6.) koje obuhvaca gotovo
polovicu svih utvrdenih povreda, zatim slijede povrede prava na osobnu slobodu i sigurnost (¢l. 5.), po-
vrede prava na zastitu viasnistva (¢l. 1. Protokola 1. uz EKLJPU) te, na Cetvrtom mjestu, povrede zabrane
mucenja, necovje¢nog postupanija i kaznjavanja (Plei¢, 2016).
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U nastavku se prikazuje praksa Europskog suda za ljudska prava (dalje: ESLIP) u
predmetima u kojima je utvrdio povredu materijalnog i/ili proceduralnog aspekta
¢lanka 3. EKLJP-a protiv Republike Hrvatske. U predmetu V. D. protiv Hrvatske (zahtjev
br. 15526/10) t. 63. Sud isti¢e da ako pojedinac iznese vjerodostojnu tvrdnju da je
pretrpio ozbiljno zlostavljanje od drzavnih vlasti protivno ¢lanku 3. EKLJP, ta odred-
ba, tumacena u kombinaciji s opcom duznosc¢u drzave iz ¢lanka 1. EKLIP, podra-
zumijeva da se treba provesti djelotvorna sluzbena istraga koja mora moci dovesti
do otkrivanja i kaznjavanja odgovornih. U protivnom, opca bi zakonska zabrana
mucenja, te neCovjecnog i ponizavajuceg postupanja i kaznjavanja, unato¢ svome
temeljnom znacaju, bila nedjelotvorna u praksi i u nekim bi se slu¢ajevima moglo
dogoditi da agenti drzave prakticki nekaznjeno zloupotrebljavaju prava onih koji se
nalaze pod njihovom kontrolom.

Pitanje moze li odredena ozljeda uci u domasaj ¢lanka 3. EKLJP odnosno pitanje
teZine zlostavljanja moze se prikazati na primjeru dva predmeta protiv Hrvatske. U
predmetu Stiti¢ protiv Hrvatske (zahtjev br. 16883/15) ESLIP isti¢e da kako bi uslo u
domasaj ¢lanka 3., zlostavljanje mora dosec¢i minimalni stupanj tezine. Ocjena tog
minimalnog stupnja je relativna te ovisi o svim okolnostima predmeta, kao $to su
narav i kontekst postupanja, njegovo trajanje, tjelesne i dusevne posljedice, a u
nekim slucajevima i spol, dob i zdravstveno stanje zrtve. Medutim, kada je osoba
ozlijedena dok je u pritvoru ili se na drugi nacin nalazi pod kontrolom policije, svaka
takva ozljeda dovodi do jake presumpcije da je ta osoba bila podvrgnuta zlostav-
ljanju, sto dovodi do pitanja obuhvacenih ¢lankom 3. EKLJP (t. 55.-56.). U predmetu
Tadic¢ protiv Hrvatske (zahtjev br. 10633/15), t. 62. ESLIP je presudio da je postupanje
“necovjecna’ jer je, inter alia, bilo uc¢injeno s umisljajem, primijenjeno satima bez
prestanka i uzrokovalo stvarne tjelesne povrede ili snazno fizicko ili psihicko trp-
lienje.

Postupanje se smatra “ponizavaju¢im” ako je u zrtvama pobudilo osjecaj straha,
tjeskobe ili podredenosti koji ih mogu poniziti i omalovaziti, te ako je moglo slomiti
njihov tjelesniili moralni otpor. U ¢lanku 3. EKLJP-a odredene su najvaznije temeljne
vrijednosti demokratskog drustva koje Konvencija ¢ak i u najtezim okolnostima, kao
Sto je borba protiv terorizma ili organiziranog kriminala, apsolutno zabranjuje, bez
obzira na ponasanje zrtve. ESLJP isti¢ce da kada je pojedinac bio dobrog zdravlja u
vrijeme kada je zadrZzan u policiji, a u vrijeme pustanja su mu utvrdene ozljede,
drzava mora pruziti uvjerljivo objasnjenje uzroka tih ozljeda, a ako to ne ucini, jasno
je da je povrijeden ¢lanak 3. EKLJP (t. 53.). Clanak 3. ne zabranjuje uporabu sile od
policijskih sluzbenika tijekom uhicenja. Ipak, takva se sila moze upotrijebiti samo
ako je neophodna i nikada ne smije biti pretjerana u posebnim okolnostima svakog

slucaja (t. 54.).
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Obveza provodenja ucinkovite istrage navoda o postupanju sluzbenika drzave
kojima se krsi ¢lanak 3. dobro je utvrdena u sudskoj praksi ESLIP. Opca nacela u
pogledu zahtjeva da istraga bude ucinkovita utvrdena su u predmetu Armani da
Silva protiv Ujedinjenog Kraljevstva (zahtjev br. 5878/08). t. 233., u kojem se navodi da
istraga mora biti sposobna dovesti do utvrdivanja Cinjenica i zakljucka je li upora-
bljena sila bila opravdanaili ne u tim okolnostima te do utvrdivanja identiteta i — ako
je to primjereno — kaznjavanja odgovornih. Vlasti moraju poduzeti sve razumne
korake koje mogu kako bi pribavile dokaze o incidentu, ukljucujuci, inter alia, iskaze
oCevidaca, forenzicke dokaze i, ako je to primjenjivo, obdukciju koja dovodi do
potpune i to¢ne evidencije ozljede i objektivne analize klinickih nalaza, ukljucujuci
uzroke smrti. U slucajevima kad je sluzbenik drzave koristio silu, istraga takoder
mora biti uc¢inkovita u smislu da je sposobna dovesti do utvrdivanja je li uporabljena
sila bila opravdana ili ne u konkretnim okolnostima. Zakljucci istrage moraju se
temeljiti na iscrpnoj, objektivnoj i nepristranoj analizi svih odgovarajucih elemenata
(t. 234.). Posebno je vazno da postoji dovoljan element javnog nadzora nad istra-
gom, Ciji stupanj moze varirati od sluc¢aja do slucaja (t. 235.). Da bi istraga bila djelo-
tvorna, opcenito se moze smatrati potrebnim da i osobe nadlezne za provodenje
istrage, i one koje ju provode, budu neovisne od onih koje su sudjelovale u dogada-
jima. To ne znaci da je samo potrebno da ne postoji hijerarhijska ili institucionalna
veza, nego se trazi i stvarna neovisnost.

Sliedece vaZzno pitanje - jesu li domace vlasti poduzele sve potrebno da istraze
navode o zlostavljanju ESLJP provjerava na temelju nacela. Ako domace vlasti nisu
ispunile svoju obvezu provodenja ucinkovite istrage o okolnostima navodnog zlo-
stavljanja podnositelja zahtjeva od tijela javne vlasti dolazi do povrede postupov-
nog aspekta ¢lanka 3. Konvencije. U predmetu Stiti¢ protiv Hrvatske ESLIP navodi da
¢lanak 3. EKLJP zahtijeva da tijela istraze navode o zlostavljanju ako su “dokazivi” i
“ukazuju na postojanje razumne sumnje” (t. 67.). U predmetu nije sporno da je
tijekom uhic¢enja podnositelja zahtjeva protiv njega primijenjena sila od policijskih
sluzbenika jer su policijski sluzbenici odmah izvijestili nadredene da je podnositel;
zahtjeva zadobio ozljede kao posljedicu sile koja je primijenjena protiv njega.
Medutim, podnositelj zahtjeva i Vlada drukcije opisuju incident. Sud primjecuje da
medicinska dokumentacija ukazuje na to da je podnositelj zahtjeva zadobio hema-
tom ispod oba oka te da je pretrpio perforaciju bubnji¢a, koja predstavlja tesku
tjelesnu ozljedu. U svojoj kaznenoj prijavi podnesenoj drzavnom odvjetnistvu tvrdio
je da su ga policijski sluzbenici udarali rukama i nogama, zbog ¢ega je pao, te su ga
nastavili udarati rukama i nogama dok je lezao na tlu. S obzirom na zahtjev da pri-
mjena tjelesne sile od drzavnih sluZzbenika mora biti ograni¢ena na situacije kad je
krajnje neophodna, Sud smatra da su gore navedene Cinjenice zahtijevale istragu
navoda podnositelja zahtjeva o zlostavljanju kako bi se utvrdile sve relevantne okol-
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nosti primjene tjelesne sile protiv njega (t. 68.). Hrvatski sudovi odbili su zahtjev
podnositelja zahtjeva za provodenije istrage bez ikakvog obrazlozenja zasto predlo-
zeni dokazi nisu relevantni. Konkretno, tijela kaznenog progona ponovno nisu ulo-
Zila ozbiljne napore da ocijene najvazniji aspekt predmeta — Cinjenicu je li sila koju
su primijenili policijski sluzbenici bila neophodna i/ili prekomjerna u odredenoj
situaciji. Stoga, nije bilo nalozeno medicinsko vjestacenje kojim bi se moglo utvrditi
kako su ozljede nastale, te kojim bi se mogli razjasniti navodi podnositelja zahtjeva
da su ga policijski sluzbenici udarali rukama i nogama i dok je stajao i dok je lezao
na tlu (t. 71.). Umjesto toga, domace vlasti ogranicile su svoju ocjenu na citanje
medicinske dokumentacije podnositelja zahtjeva i izjave dane od umijeSanih poli-
cijskih sluzbenika, a $to je ocito bilo nedostatno za razjasnjenje svih relevantnih
okolnosti zlostavljanja podnositelja te se moze zakljuciti da domace vlasti nisu
ispunile svoju obvezu provodenja ucinkovite istrage o okolnostima navodnog zlo-
stavljanja podnositelja zahtjeva od policije. Stoga je doslo do povrede postupovnog
aspekta ¢lanka 3. Konvencije. U prije spomenutom predmetu V. D. protiv Hrvatske,
ESLJP smatra da policijski sluzbenici imaju pravo na uporabu odgovarajucih mjera,
ukljuCujuci i uporabu sile u problemati¢nim situacijama (uspostavi reda, sprjeava-
nju kaznjivih djela, hvatanju navodnih kriminalaca i zastiti sebe i drugih pojedinaca).
Ipak, takva se sila smije upotrijebiti samo ako je neophodna i ne smije biti preko-
mjerna. Pribjegavanje fizickoj sili koja nije nuzno potrebna zbog ponasanja samog
pojedinca, umanjuje ljudsko dostojanstvo i u nacelu predstavlja povredu prava
zajamcenog ¢lankom 3. EKLJP-a (t. 69.).

Predmeti pred ESLJP koji se odnose na postupanje hrvatskih vlasti prema migran-
tima zasad su jos uvijek malobrojni. Moze se spomenuti predmet M. H. i ostali protiv
Hrvatske (zahtjev br. 15670/18) te Daraibou protiv Hrvatske (zahtjev br. 84523/17).
Medutim, u oba predmeta ESLIP jo$ uvijek nije donio odluku te ih stoga jos uvijek
ne mozemo podrobnije analizirati. Bez obzira na to, prikazani predmeti pred ESLJP
protiv RH mogu se analogno primijeniti i na postupanje policijskih sluzbenika
prema migrantima te se stoga iz njih mogu izvuci pouke kako pravilno postupati te

se jednako primjenjuju na sve ljude, bez vremenskog i prostornog ogranicenja.
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ZASTITA RANJIVIH SKUPINA
STRANACA I TRAZITELJA
MEDUNARODNE ZASTITE

1. Uvod

Migracije su sloZeni globalni problem koji utjece na sve zemlje, ili kao zemlje porije-
kla, tranzita ili odredista, i postale su sastavnim dijelom Zivota milijuna ljudi. Danas
sve vise govorimo o mjesovitim migracijskim tokovima koji obuhvacaju razlicite
kategorije osoba — izbjeglice, traZitelje medunarodne zastite, ekonomske migrante,
zrtve trgovanja ljudima — koji iz razlicitih razloga napustaju svoje zemlje porijekla,
krecu se i prelaze drzavne granice bez odgovarajuc¢ih dokumenata i nezakonito
ulaze u zemlje tranzita i/ili odredista.

Osobe koje prelaze drzavne granice na nezakonit nacin ¢esto se nazivaju migranti.
Medutim, termin migrant nije definiran u hrvatskom i medunarodnom zakonodav-
stvu. Jedino Konvencija Ujedinjenih naroda o zastiti prava migrantskih radnika i
¢lanova njihovih obitelji iz 1990. godine definira termin “radnika migranta”' Za
potrebe ovog rada, koristit ¢e se termin stranac u smislu stranca, drzavljanina trec¢e
zemlje, koji nezakonito prelazi granice ili nezakonito boravi u RH.

Medunarodni korpus prava o ljudskim pravima se odnosi na sve ljude, a ne samo na
drzavljane i gradane. Odredene skupine ljudi, prema medunarodnom pravu, imaju
i posebna prava. To su izbjeglice, traZitelji medunarodne zastite, djeca, Zrtve trgova-
nja, osobe bez drzavljanstva, osobe s invaliditetom, itd.

Kad govorimo o ranjivosti stranaca, ona proizlazi iz niza ¢imbenika, a naj¢esce iz
situacija zbog kojih napustaju zemlje porijekla (ratovi, proganjanje, ekstremno siro-
mastvo, prirodne katastrofe, klimatske promjene, nejednakost spolova, odvojenost
od obitelji, nedostupnost obrazovanja i lijecenja, hrane ili vode, i sl.), situacija kojima
su izlozeni tijekom putovanja u zemlju odredista (koristenje krijumcara koji mogu
biti trgovci ljudima, nedostatak vode i hrane na putu, izlozenost nasilju temeljenom
na spolu i rodu, neCovjecno postupanje pa ¢ak i izlozenost mucenju, losi uvjeti pri-
hvata, nedostupnost humanitarne pomaodi, itd.) te situacija kojima su izlozeni zbog

*  Autorica je Mirjana Verga$, UNHCR.

1 Hrvatska nije potpisnica ove Konvencije.
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osobnog identiteta, stanja ili okolnosti (trudnice, zene dojilje, osobe loseg zdrav-
stvenog stanja, starije osobe, djeca, djeca bez pratnje, osobe s invaliditetom i sl.).

Hrvatsko zakonodavstvo je uskladeno s medunarodnim propisima posebice kada
se radi o zastiti ranjivih stranaca. Zakon o medunarodnoj i priviemenoj zastiti (dalje:
/MPZ) definira ranjive skupine u ¢lanku 4. “Ranjive skupine su osobe lisene poslov-
ne sposobnosti, djeca, djeca bez pratnje, starije i nemocne osobe, tesko bolesne
osobe, osobe s invaliditetom, trudnice, samohrani roditelji s maloljetnom djecom,
osobe s duSevnim smetnjama te zrtve trgovanja ljudima, zrtve mucenja, silovanja ili
drugog psihic¢kog, fizickog i spolnog nasilja, kao 5to su zrtve sakacenja Zzenskih spol-
nih organa”.

Zakon o strancima (dalje: ZOS) u ¢lanku 101. st. 1. navodi da ¢e se pri primjeni mjera
za osiguranje povratka uzeti u obzir najbolji interes maloljetnika i potrebe drugih
ranjivih osoba. Nadalje, u stavku dva istog ¢lanka sljedece skupine se definiraju kao
ranjive osobe: maloljetnici, osobe s invaliditetom, starije osobe, trudnice, ¢lanovi
jednoroditeljskih obitelji s maloljetnom djecom, Zrtve trgovanja ljudima, zrtve
mucenja, silovanja ili drugog oblika psihickog, fizickog ili spolnog nasilja kao $to su
Zrtve sakacenja zenskih spolnih organa te osobe s dusevnim smetnjama. Clanak
100. propisuje vrste mjera za osiguranje povratka i nacin primjene. Mjere za osigu-
ranje povratka se ne primjenjuju na drzavljane tre¢e zemlje koji su zateceni na gra-
nici s trecom zemljom prilikom ili neposredno nakon nezakonitog ulaska — ¢lanak
100. st. 3. Medutim, ovu skupinu osoba ne moze se iskljuciti od primjene odredbi
Zakona o strancima o priviemenoj odgodi prisilnog udaljenja, pravu na zdravstvenu
zastitu sukladno posebnom propisu, zastiti ranjivih osoba, ograni¢enju slobode
kretanja i zabrani prisilnog udaljenja (non-refoulement) — ¢lanak 100. st. 4.

Postupanja prema ranjivim osobama na drzavnoj granici uredena su standardnim
operativnim planovima? te Protokolima® usvojenim od Vlade RH. ZMPZ stavlja
obvezu na policijske sluzbenike, djelatnike MUP-a i drugih nadleznih tijela da pre-
poznaju ranjive osobe u postupcima od izrazavanja namjere do urucenja odluke o
zahtjevu kako biim se omogucila posebna postupovna i prihvatna jamstva (¢l. 15).
Z0S navodi obvezu zastite ranjivih osoba, ali ne daje upute kako bi se ona trebala
provoditi.

2 Standardni operativni planovi nisu javni dokumenti pa autorica teksta nije imala uvid u njih.

3 Protokol o postupanju prema djeci bez pratnje, https://mdomsp.gov.hr/UserDocsimages/djeca%?20
i%200bitelj/Protokol%200%20postupanju%20prema%20djeci%20bez%20pratnje.pdf i Protokol za iden-
tifikaciju, pomoc¢ i zastitu Zrtava trgovanja, https://pravamanjina.gov.hr/UserDocsimages/dokumenti/
Protokol9%20za%?20identifikaciju,%20pomo%C4%87%20i%20za%C5%A1titu%20%C5%BErtava%20trgo-

vanja%20ljudima.pdf
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Tek nakon identifikacije ranjivih osoba medu zatecenim strancima i pruzanja
pomocdi, moze se nastaviti postupak — izrazavanje namjere za trazenjem meduna-
rodne zastite ili povratak. Treba napomenuti da se medu zateCenim strancima
nalaze i potencijalni trazitelji medunarodne zastite te je duznost policijskih sluzbe-
nika uputiti ih u postupak i registrirati namjere. Takoder, iako nije eksplicitno nave-
deno u ZOS-u, izbjeglice i trazitelji medunarodne zastite se smatraju ranjivim oso-
bama jer bjeZze od proganjanja u zemlji porijekla u kojoj su im sloboda ili Zivot bili
ugrozeni.

Ovaj Priru¢nik namijenjen je grani¢noj policiji te sluzbenicima za nezakonite migra-
cije koji dolaze u kontakt sa strancima i potencijalnim traziteljima medunarodne
zastite te imaju obvezu zastite ranjivih osoba. S obzirom na specifi¢nosti postupanja
grani¢ne policije i sluZzbenika za nezakonite migracije, identifikacija ranjivin osoba
se razlikuje na prvoj crti zaStite drzavne granice (tzv. zelena granica) i drugoj crti
(policijska postaja, policijska uprava, nadlezna ustrojstvena jedinica MUP-a).

2. Identifikacija na prvoj crti zastite drzavne granice

Primarna zadaca grani¢ne policije je zastita drzavne granice, medu ostalim, sprje-
Cavanjem nezakonitih migracija. Pri tome, grani¢na policija mora postivati medu-
narodno i nacionalno pravo $to ukljucuje i zastitu ranjivih osoba.

Pri zatjecanju stranaca na grani¢noj crti ili u dubini teritorija, prva obveza grani¢ne
policije je procjena zdravstvenog stanja stranca kako bi mu se pruzila odgovarajuca
zdravstvena zastita. Nakon toga, potrebno je napraviti identifikaciju zatecenih stra-
naca, ukljucujudi identifikaciju ranjivih skupina. U skupini stranaca ¢esto zajednicki
putuju djeca bez pratnje, ponekad u pratnji krijumcara koji se ¢esto samoidentificira
kao rodak u pratnji kojem je povjerena skrb od roditelja. Takoder, u skupini stranaca
mogu putovati trudnice, samohrane majke s djecom, starije osobe, zrtve trgovanja
ljudima, osobe s invaliditetom, i sl. Ponekad je ¢lan skupine i krijumcar ljudima.
Stoga je preporuka pratiti dinamiku skupine i odvojiti ranjive osobe (posebice djecu
bez pratnje i potencijalne Zrtve trgovanja) od potencijalnog krijumcara ili osobe za
koju se moze posumnijati da kontrolira skupinu. Slika 1 prikazuje skupinu stranaca
zatecenih u dubini teritorija.

Pazljivim pregledom slike, moze se uociti da se u skupini nalaze i ranjive osobe kao
Sto su djeca (vjerojatno u pratnji roditelja), starija osoba, potencijalne samohrane
zene (s ili bez djece). Medutim, moguce je da se u grupi nalaze djeca bez pratnje,
osobe sa zdravstvenim poteskoc¢ama, Zrtve trgovanja, $to je potrebno ustanoviti

inicijalnom identifikacijom.
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SLIKA 1: Skupina stranaca zate¢ena u dubini teritorija

Svakako, identifikaciju oteZzava komunikacija sa strancima, posebice $to nitko od
njih ne govori engleski (na osnovnoj razini). Ipak, treba uciniti svaki napor da se
napravi inicijalna identifikacija prije transporta u policijsku postaju ili neko drugo
mjesto gdje Ce se obaviti registracija i provesti postupak prema strancima.

Pri transportu, vazno je prvo prevesti ranjive skupine i pri tome ih odvojiti od poten-
cijalnog krijumcara.Takoder, preporuka je ne odvajati clanove obitelji kako naknadno
ne bi doslo do razdvajanja obitelji.

Nakon nezakonitog ulaska u RH, skupina stranaca je zateCena u blizini drzavne
granice. Medu njima je i trudnica u visokom stupnju trudnoce, u pratnji supruga i
maloljetnog djeteta. Trudnica se pozalila na bolove te je pozvana hitna pomo¢ koja
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Nakon nezakonitog ulaska u RH, skupina stranaca je zatecena u blizini drzavne
granice. Medu njima je i trudnica u visokom stupnju trudnoce, u pratnji supruga
i maloljetnog djeteta. Trudnica se pozalila na bolove te je pozvana hitna pomoc¢
koja ju je prebacila u bolnicu. Suprug i dijete su, zajedno sa ostalim strancima,
prevezeni u nadleznu policijsku stanicu te su nakon provedenog postupka vra-
¢eni u Bosnu i Hercegovinu. Trudnica je ostala u RH, boravila je u bolnici 7 dana.

Izrazila je namjeru za trazenjem azila te je odvedena u PrihvatiliSte za trazitelje
azila u Zagrebu. Nakon mjesec dana, uz pomoc¢ nevladinih organizacija, suprug
i dijete su dosli u RH i zatrazili azil.
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SLIKA 2: Postupanje policije prema skupini stranaca nakon nezakonitog ulaska

ju je prebacila u bolnicu. Suprug i dijete su, zajedno sa ostalim strancima, prevezeni
u nadleznu policijsku stanicu te su nakon provedenog postupka vraceni u Bosnu i
Hercegovinu. Trudnica je ostala u RH, boravila je u bolnici 7 dana. Izrazila je namjeru
za trazenjem azila te je odvedena u Prihvatiliste za trazitelje azila u Zagrebu. Nakon
mjesec dana, uz pomoc¢ nevladinih organizacija, suprug i dijete su dosli u RH i zatra-
zili azil.

Prilikom obilaska granice ili postupanja nakon dojave o skupini stranaca (ili jednog
stranca), preporucljivo je pratiti vremenske prilike i imati pri ruci vodu, hranu, deke i
sl. Slika 2 prikazuje postupanje policije nakon nezakonitog ulaska skupine stranaca.

1z slike je vidljivo da se u skupini nalaze ranjive osobe (djeca) kojima policija pruza
inicijalnu zdravstvenu pomoc¢ (utopljavanje dekama).

3. Identifikacija na drugoj crti (policijska postaja, uprava
ili druga nadlezna ustrojstvena jedinica MUP-a)

Pri postupanju prema strancima u policijskoj postaji (ili drugim nadleznim ustroj-
stvenim jedinicama MUP-a), sluzbenici za nezakonite migracije (dalje: policijski
sluzbenici), osim provodenja postupka (izrazavanje namjere za trazenjem meduna-
rodne zastite ili povratak) imaju obvezu identifikacije ranjivih skupina. Osim ¢lanaka
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100. i 101. ZOS-a, Pravilnik o postupanju prema drzavljanima tre¢ih zemalja (NN
68/18) u ¢l. 33. st. 6. propisuje da ¢e se prema strancu koji je ranjiva osoba iliima tezi
zdravstveni problem, poduzeti mjere za zastitu i pomoc. Takoder, strancu ce se
uruciti obrazac 11 — obrazac obavijesti drzavljaninu tre¢e zemlje o postupanju na
granici — koji potpisuje drzavljanin tre¢e zemlje i policijski sluzbenik, dostupan na
barem pet jezika.

Obrazac 11 sadrzi i listu ranjivih skupina na temelju ZOS-a te moze pomoci policij-
skim sluzbenicima u identifikaciji. Pri postupanju u policijskoj postaji, preporuka je
provjeriti zdravstveno stanje stranca prije pocetka postupka.

4, Kategorije ranjivih skupina stranaca

4.1. Maloljetnici i djeca bez pratnje

Prema medunarodnim i nacionalnim propisima, djeca se smatraju ranjivom skupi-
nom. Kada govorimo o djeci u pratnji roditelja, s obzirom na nedostatak dokaza
(dokumenti, rodni listovi i sl.), preporuka je provijeriti jesu li djeca u pratnji osoba ili
nekih drugih osoba koje se predstavljaju kao roditelji. Moze se dogoditi da jedan
roditelj zamoli ili dogovori s (ne)poznatim osobama transfer djeteta drugom rodite-
lju ili rodaku, ili nekoj drugoj osobi.

Tijekom izbjeglicko-migrantske krize, kada je zatvorena ruta u travnju 2016. na teri-
toriju RH je ostalo oko 300 osoba, smjestenih u Zimskom tranzitno-prihvatnom
centru u Slavonskom Brodu. Sirijski drzavljanin je pristupio djelatnicima UNHCR-a
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Tijekom izbjeglicko-migrantske krize, kada je zatvorena ruta u travnju 2016. na
teritoriju RH je ostalo oko 300 osoba, smjestenih u Zimskom tranzitno-prihvat-
nom centru u Slavonskom Brodu. Sirijski drzavljanin je pristupio djelatnicima
UNHCR-a koji su posjecivali centar i obavijestio ih da jedna od djevojcica u obi-
telji nije njihova kéerka. Prema njegovom kazivanju, majka djevojcice, njihova
susjeda i daljnja rodaka, zamolila ih je da dijete povedu u Njemacku ocu koji je
tamo imao izbjeglicki status. Prema iskazima humanitarnih organizacija, obitelj

se prema djevojcici ponasala kao prema svom djetetu, bila je ¢ista i uredna, nije
plakala niti trazila pomo¢ pa nisu posumnijali u rodbinski odnos. Obavijesten je
nadlezni centar za socijalnu skrb, imenovan je posebni skrbnik koji je u ime
djevojcice zatrazio azil. Djevojcica je spojena sa ocem kroz dublinski postupak
(nakon utvrdivanja stvarnog rodbinskog odnosa).
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Tijekom izbjeglicko-migrantske krize, u rujnu i listopadu 2015. sluZzbenicima
UNHCR-a pristupilo je 10 djece bez pratnje koji nisu imali identifikacijske isprave.
Bili su u posjedu registracijskih dokumenata iz Grcke gdje su ih greki policajci
registrirali kao odrasle osobe od 18 godina. Obavjesteni su policijski sluzbenici i
nadlezni centar za socijalnu skrb. Imenovani su posebni skrbnici i svi su zatrazili
azil. Troje od njih su u RH, dobili su medunarodnu zastitu, a troje je spojeno s
obiteljima kroz dublinski postupak.

koji su posjecivali centar i obavijestio ih da jedna od djevojcica u obitelji nije njihova
kéerka. Prema njegovom kazivanju, majka djevojcice, njihova susjeda i daljnja
rodaka, zamolila ih je da dijete povedu u Njemacku ocu koji je tamo imao izbjeglicki
status. Prema iskazima humanitarnih organizacija, obitelj se prema djevojcici pona-
sala kao prema svom djetetu, bila je Cista i uredna, nije plakala niti trazila pomoc pa
nisu posumnjali u rodbinski odnos. ObavijeSten je nadlezni centar za socijalnu skrb,
imenovan je posebni skrbnik koji je u ime djevojcice zatrazio azil. Djevojcica je spo-
jena s ocem kroz dublinski postupak (nakon utvrdivanja stvarnog rodbinskog odnosa).

Djeca bez pratnje su posebno ranjiva skupina i ¢esto su na meti trgovaca ljudima i
izlozena nasilju (u zemlji porijekla, tranzita i odredista). U kolovozu 2018. Viada RH je
usvojila Protokol o postupanju prema djeci bez pratnje u kojem se definiraju nosi-
telji obveza te nacini i rokovi postupanja prema djeci radi pravodobne i uc¢inkovite
zastite njihovih prava i interesa. Svi postupci u Protokolu su navedeni i opisani kro-
noloskim slijedom prema vazecim propisima i dobroj praksi.

Vazno je napomenuti da je identifikacija djece bez pratnje duznost policijskih sluz-
benika te da ona mora biti proaktivna. Ako dijete bez pratnje ne posjeduje identifi-
kacijske isprave, dokumenti u postupku prihvata od druge drZave nisu dovoljan
dokaz o dobi.

Tijekom izbjeglicko-migrantske krize, u rujnu i listopadu 2015. sluZzbenicima
UNHCR-a pristupilo je 10 djece bez pratnje koji nisu imali identifikacijske isprave.
Bili su u posjedu registracijskih dokumenata iz Gr¢ke gdje su ih grcki policajci
registrirali kao odrasle osobe od 18 godina. ObavijeSteni su policijski sluzbenici i
nadlezni centar za socijalnu skrb. Imenovani su posebni skrbnici i svi su zatrazili azil.
Troje od njih su u RH, dobili su medunarodnu zastitu, a troje je spojeno s obiteljima
kroz dublinski postupak.

Nakon identifikacije djeteta bez pratnje, policijski sluzbenik mora obavijestiti nad-
lezni centar za socijalnu skrb i zatraziti imenovanje skrbnika. Postupak se nastavlja
nakon dolaska skrbnika u policijsku postaju. Osim prikupljanja podataka za postu-
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pak, policijski sluzbenik je duzan pruziti sve potrebne informacije o postupku odo-
bravanja medunarodne zastite ako se iz ponasanja djeteta moze zakljuciti da bi
Zeljelo izraziti namjeru i/ili se iz ve¢ prikupljanih podataka moze zakljuciti da mu je
medunarodna zastita potrebna.

Ako dijete nije izrazilo namjeru, policijski sluzbenik ¢e posebnom skrbniku uruditi
rieSenje o povratku s rokom o dragovoljnom odlasku od 90 dana i zabranom napu-
Stanja adrese smijestaja. Skrbnik je nadlezan za pripremu dobrovoljnog povratka,
kao i za preuzimanje djeteta od roditelja, zakonskog zastupnika ili nadleznih sluzbi
socijalne skrbi u zemlji povratka. Policijski sluzbenici mogu pruZiti pomoc¢ skrbniku
pri preprati djeteta. Prisilno udaljenje je krajnja mjera kao i ogranicenje kretanja
smjestajem u prihvatni centar za strance.

4.2. Osobe s invaliditetom i osobe s dusevnim smetnjama

Osobe s invaliditetom ¢esto trebaju zdravstvenu pomod. Osobe s fizickim invalidi-
tetom je lakse identificirati ako im je invaliditet vidljiv. MoZe se dogoditi da im je
potrebna pomoc pri kretanju ili prostor za odmor, prilagodena hrana. Medutim,
osobe s dusevnim smetnjama je teze identificirati, osim ako se nalaze u pratnji
osoba koje ¢e obavijestiti policijskog sluzbenika. Ako se ne moze uspostaviti komu-
nikacija, a nije rije¢ o zdravstvenom problemu, preporuka je pozvati centar za soci-
jalnu skrb koji ima stru¢no osoblje za pomo¢ osobama s invaliditetom i/ili dusevnim
smetnjama.

4.3, Starije osobe

Pri odlasku iz zemlje porijekla, ¢este su situacije da stranci sa sobom vode starije
¢lanove obitelji jer ih nisu imali kome povjeriti na skrb u zemlji porijekla. Zbog svoje
dobi i losije fizicke i psihicke izdrZljivosti, starije osobe teze podnose put. Osjecaju
da usporavaju svoju obitelj na putu ka zemlji odrediSta te Cesto nece zatraziti
pomod, pa ni lijecnicku, kako ne bi predstavljali dodatni teret. Preporuka je provjeriti
stanje starijih osoba da ne bi doslo do nezeljenih posljedica i to razgovorom sa
osobom, a ne kroz “glavu obitelji’, koji moze biti nesvjestan stvarnih potreba starije
osobe. Takoder, pri komunikaciji sa starijim osobama potrebno je dodatno strpljenje
jer su Cesto smetene, sporo se izrazavaju te im treba vremena da se prisjete nekih
dogadaja.

4.4. Trudnice

Trudnice Cesto trebaju zdravstvenu pomoc zbog napora kojima su izlozene na putu
prema zemlji odredista. Medutim, one mogu u isto vrijeme biti Zrtve trgovanja,
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djeca bez pratnje, Zrtve mucenja, silovanja ili drugog oblika psihickog, fizickog ili
spolnog nasilja kao $to su Zrtve sakacenja zenskih spolnih organa te im je u skladu
sa identificiranom ranjivosti nuzno pruZiti pomoc.

4.5. Clanovi jednoroditeljskih obitelji s maloljetnom djecom

Put do zemlje odredista teZak je i za odraslu, fizicki spremnu osobu. Hodanje preko
planina, putovanje u kamionima stijeSnjeni izmedu drugih osoba, prelazak mora ili
rijeka posebice u situacijama oluje, posebice su teski za samicu/samca koji putuje s
djecom. Odrasle osobe ¢esto zanemaruju vlastito fizicko i psihicko stanje kako bi se
pobrinule za djecu. Stoga im je potrebno pruziti lije¢nicku pomod i prilagoditi saslu-
sanje. Takoder, tijekom saslusanja, djecu treba povjeriti na ¢uvanje osobi u koju
roditelj ima povjerenja.

4.6. Zrtve trgovanja ljudima

Opseg zastite zrtava trgovanja ljudima opsirno je ureden hrvatskim zakonodav-
stvom. Obveza je svakog policijskog sluzbenika identificirati potencijalnu zrtvu
trgovanja te postupati prema Protokolu za identifikaciju, pomo¢ i zastitu Zrtava
trgovanja.

4.7. Zrtve muéenja, silovanja ili drugoga oblika psihi¢kog, fizi¢kog il
spolnog nasilja kao sto su zrtve sakacenja Zzenskih spolnih organa

Ovu ranjivu skupinu je vjerojatno najteze identificirati ako se osobe ne samoidenti-
ficiraju ili, ako je osoba bila na lije¢nickom pregledu pa je lije¢nik ustanovio moguc¢-
nost da je rije¢ o Zrtvi. Ako osoba zatraZi azil, takvu informacija treba proslijediti
Odjelu za medunarodnu zastitu MUP-a. Ako je rije¢ o osobi koja se prisilno udaljava,
treba napravit procjenu rizika od mucenja, necovjecnog postupanja ili kaznjavanja
u zemlji porijekla. Nacelo non-refoulement kao i Europska konvencija za zastitu ljud-
skih prava i temeljnih sloboda te Konvencija UN-a protiv mucenja i drugih okrutnih,
neljudskih ili ponizavajucih postupaka ili kaznjavanja brane bilo kakvo vracanje
osobe u drzavu u kojoj bi bila izlozena takvom postupku.

5. Zakljucak

Zastita ranjivih skupina stranaca i trazitelja medunarodne zastite je zakonska obveza
grani¢ne policije i policijskih sluzbenika. Korpus medunarodnog prava o ljudskim
pravima jamci pristup temeljnim ljudskim pravima i zastitu svim ljudima, ukljucujuci
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strance, na teritoriju zemlje potpisnice. Hrvatsko zakonodavstvo je uskladeno s
medunarodnim te je RH, kao potpisnica svih konvencija koje Stite ljudska prava,
duzna takvu zastitu pruziti svim osobama koje se nalaze na njezinom teritoriju. Tek
nakon identifikacije ranjivin osoba i pruzanja pomodi, moze se zapoceti s policijskim
postupanjem —registracijom namjere za trazenjem medunarodne zastite i daljnjem
upucivanjem u postupak medunarodne zastite, ili povratkom.

6. lzvori

1. Zakon o medunarodnoj i priviemenoj zastiti (NN 70/15, 127/17).
2. Zakon o strancima (NN 130/11, 74/13,69/17,46/18).




