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Komentari Centra za mirovne studije na novi Prijedlog Zakona o strancima

U brojnim ¢lancima (7.6, 8.5., 9.3, 10.3., 11..2,, 48..5,, 50.3., 56.3., 60.2., 62.4., 85.3., 91.2,,
104.11., 105.3., 106.5., 107.5., 117.11,, 118.3., 120.4., 121.2., 123.6., 132.4., 133.6., 134.4,,
147.2., 152.2., 155.4., 157.3., 158.4., 170.3., 187.2., 188.5., 193.1,, 194.4,, 213.4., 216.3.)
Prijedloga Zakona o strancima stoji kako Zalba na odluku Ministarstva unutarnjih poslova nije
dopustena, ali se moze pokrenuti upravni spor.

Centar za mirovne studije upozorava kako bi Zakon trebao predvidati moguénost Zalbe o kojoj
odlucuje  Povjerenstvo za Zalbe koje imenuje Vlada Republike Hrvatske.
Ustavnopravni poredak Republike Hrvatske (cl. 18.) jamdci pravo na pravni lijek koje moze biti
samo iznimno isklju¢eno u slu¢ajevima odredenima zakonom ako je osigurana druga pravna
zastita. Nije jasno zasto bi ovo rjesenje bilo iznimka niti koja je osnova takve odluke. Dapace,
Zalba protiv rjeSenja nacin je da se zakonitost i osnovanost utvrdi u najbrzem postupku te se
time, ne samo omoguci pristup pravdi, veé i rastereti pravosudni sustav i smanji broj
dugotrajnih upravnih sporova.

Clanak 5. stavak 2. Prijedloga Zakona o strancima koji ureduje provodenje sigurnosne provjere
za drzavljanina trece zemlje treba mijenjati na nacin da se taksativho navedu kategorije
podataka koji ¢e se smatrati “podacima Cije otkrivanje ne bi moglo ugroziti interese nacionalne
sigurnosti”, jer se trenutnim propisom u potpunosti zanemaruje nacelo pravi¢nosti te se
apsolutna zastita nudi zasticenim podacima, suprotno medunarodnom pravu, smjernicama
UNHCR-a, EU i europskom pravu i praksi te praksi domadih visokih sudova.

Nemogucénost stranca da sazna razloge zbog kojega ga RH proglasava sigurnosnom prijetnjom,
stavlja osobu u neravnopravan poloZaj da se brani od iznesenih optuzbi. To otvara moguénosti
za arbitrarnost pri ocjeni predstavlja li netko prijetnju nacionalnoj sigurnosti. Pa tako Ustavni
sud RH jos 1996. godine u svojoj odluci broj U-1-248/94 (Narodne novine, broj 103/96.) ukida
dio odredbi ¢lanka 209. Zakona o opéem upravnom postupku (Narodne novine, broj 53/91.) u
dijelu u kojem je propisivao moguénost da se razlozi ne moraju navesti u rjeSenju kada je to u
javnom interesu zakonom ili uredbom izri¢ito predvideno. Prema ocjeni Ustavnog suda
obrazloZenje odredenog rjeSenja ucvrscuje nacelo zakonitosti te djeluje protiv eventualne
samovolje ili proizvoljnosti. Takoder je odlukom Ustavnog suda broj U-1-206/92 i dr. od 8.
prosinca 1993. (Narodne novine, broj 113/93.) ukinuta odredba ¢lanka 26. stavka 3. Zakona o
hrvatskom drzavljanstvu (Narodne novine, broj 23/91. i 28/92.) kojom je bilo propisano da u
obrazlozenju rjesenja o odbijanju zahtjeva za stjecanje drzavljanstva ne moraju biti navedeni
razlozi za odbijanje zahtjeva. Vec u toj odluci, Ustavni sud je utvrdio da provodeci ustavna
jamstva na Zalbu i kontrolu zakonitosti pojedinacnih akata upravnih vlasti upravni sud tijekom
upravnog spora nije u mogucnosti obaviti svoju duZnost ako rjeSenje ne sadrZi valjano
obrazlozZenje, bududi da se putem obrazloZzenja utvrduje jesu li se upravna tijela rukovodila
nacelom ustavnosti i zakonitosti. Dakle, ve¢ je u toj odluci Ustavni sud upozorio na okolnost da
se ucinkovitost izjavljivanja Zalbe ne moZe ocekivati u slu¢aju kada rjesenje ne sadrzi
obrazloZenje u svezi s bitnim razlozima odbijanja zahtjeva, a takoder je upozorio i na odredbu
medunarodnih ugovora kojima je takva praksa protivna. Nacelo pravi¢nosti u opisanim
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postupcima jamci se i relevantnim EU pravnim instrumentima (primjerice, ¢l. 23. Direktive
2013/32/EU) te se razraduje sudskom praksom sudova EU i Europskog suda za ljudska prava.
Ti sudovi u predmetima u kojima se javljaju tajni podaci zahtijevaju balansiranje prava na
zastitu nacionalne sigurnosti i prava na pravi¢nost postupanja.

Takoder, iza stavka 2. treba slijediti stavak koji propisuje da Ministar donosi Pravilnik kojim
detaljno navodi koji podaci mogu spadati u kategoriju podataka cije bi otkrivanje moglo
ugroziti interese nacionalne sigurnosti, nacdin postupanja i obrazac kojim ¢e se tocno
kategorizirati razlozi u individualnom slu¢aju. Uskrata podataka Cije bi otkrivanje moglo
ugroziti interese nacionalne sigurnosti mora biti objektivho opravdana i mora se smatrati
krajnjom mjerom. Najosnovnija mjera koju je drZzava duzna omoguciti jest propisati indikatore
za kvalifikaciju takvih podataka, ¢ija kategorija mora biti jasno detaljizirana u rjeSenju. Kako bi
se to postiglo, kategorije, podkategorije i metoda klasifikacije moraju biti jasno specificirane u
pravnim propisima.

Clanak 50. Prijedloga Zakona o strancima ureduje uvjete odbijanja ulaska drzavljanina treée
zemlje u Republiku Hrvatsku. Navedeni ¢lanak potrebno je mijenjati na nacin da se u stavak 1.
ukljuci sasluSanje drzavljanina tre¢e zemlje te da Ministarstvo donese obrazloZeno rjesenje,
sukladno c¢lanku 14. stavku 2. Zakonika o schengenskim granicama koji propisuje da odluka
kojom se odbija ulazak mora biti obrazloZzena uz precizno navodenje razloga odbijanja.
Takoder, iza stavka 2. treba dodati stavak koji glasi: “RjeSenje iz stavka 1. ovog ¢lanka ne moze
se donijeti ukoliko je stranac izrazio namjeru trazenja azila.”

Institut odbijanja ulaska drzavljana trece zemlje potrebno je uskladiti sa Zakonikom o
schengenskim granicama. Naime, Clanak 14. st. 1. Zakonika o schengenskim granicama
predvida da se primjenom odredbi o odbijanju ulaska ne smije dovesti u pitanje primjena
posebnih odredbi o pravu na azil i na medunarodnu zastitu ili na izdavanje viza za dugotrajni
boravak. Smatramo da je izuzetno bitno da je ova iznimka jasno propisana Zakonom o
strancima kako osobe, za koje medunarodno izbjeglicko i humanitarno pravo te EU pravo
propisuje duznost razmatranja njihovih zahtjeva za medunarodnu zastitu te druge oblike
zastite, ne bi bile uskraéene mogucnosti zatraziti takvu zastitu. Bez takvog jamstva, zastita od
refoulementa postaje neefikasna.

Clanak 52. Prijedloga Zakona o strancima koji propisuje obveze prijevoznika treba nadopuniti
na nacin da se nedvosmisleno odredi kako tranzit unutar drzavnog teritorija ne ulazi u
navedene obveze, s obzirom na to da prijevoznici nemaju ovlasti traziti putnike dokumente za
unutargrani¢ne relacije. Dodatno, zahtijevanje putnih isprava od stranih putnika u takvoj
situaciji nuzno bi se temeljilo na rasnoj, etnickoj ili vjerskoj profilaciji putnika, Sto predstavlja
diskriminatornu praksu.

Clanak 53. Prijedloga Zakona o strancima propisuje zabranu pomaganja driavljaninu treée
zemlje u nezakonitom prelasku, tranzitu i boravku. Stavak 1. navedenog ¢lanka, uz pomaganje,
propisuje i zabranu pokusaja pomaganja - smatramo kako “pokusaj pomaganja” treba brisati.

Predvideno kaZnjavanje za pokusaj pomaganja predstavlja iznimno represivnu i neopravdanu
mjeru. VijeCe je donoSenjem Direktive 2002/90/EZ ciljalo "...borbu protiv nezakonite
imigracije, nezakonitog zaposljavanja, trgovine ljudima i spolnog izrabljivanja djece" i
sankcioniranje pokusaja u smislu iste se odnosi prvenstveno na ova gore navedena kaznena
djela. Ona govori o preciznom definiranju povreda o kojima je rijeC i sluCajeva za izuzece i
poziva se na Okvirnu odluku Vije¢a 2002/946/PUP u kojoj pak u ¢lanku 6. piSe da se ona
primjenjuje "bez utjecaja na zastitu izbjeglica i traZitelja azila u skladu s medunarodnim pravom



koje se odnosi na izbjeglice ili drugim medunarodnim instrumentima u podrucju zastite
ljudskih prava, a posebno na postovanje medunarodnih obveza od strane drzava ¢lanica u
skladu s odredbama clanaka 31. i 33. Konvencije o statusu izbjeglica iz 1951., izmijenjene i
dopunjene Protokolom iz New Yorka iz 1967." (2002/946/PUP).
Navedeno upuduje na opasnost da se uskradivanjem davanja statusa izbjeglice izbjegnu obveze
na koje je RH obvezana pa se time automatski i omogucava kriminalizacija istih, podvodenjem
pod "ilegalne migrante" na koje se ne primjenjuje medunarodna zastita, a onda i na volontere,
organizacija koje im pomazu i sl. Osim toga, tom odredbom stavlja se na teret osobama koje
su voljne pomodi procjenu hode li osoba uopce uspjeti preci granicu i ima li osnova za zatraziti
medunarodnu zastitu, Sto je predstavlja neopravdan teret procjene koju ti ljudi ne mogu i
zakonski ne smiju vrsiti.

Ostaje nepoznato na koji je na¢in osoba koja pomaze ovlastena ili duzna utvrditi je li osoba
kojoj pomaze ,,u nezakonitom prelasku drzavne granice, u tranzitu preko drzavnog podrucja
ako je drzavljanin trece zemlje nezakonito usSao u Republiku Hrvatsku te u nezakonitom
boravku“. Imajuéi u vidu da civil nije ovlasten zatraziti osobne dokumente od drugog civila, ova
je odredba pravno neutemeljena i Cinjeni¢no neostvariva.

U stavku 2. crtica 2. nedovoljno jasno je odredeno unutar kojih “posebnih propisa” je
regulirano “pomaganje u nezakonitom prelasku drZavne granice radi spasavanja Zivota,
sprjecavanja ozljedivanja, pruzanja hitne medicinske pomodi i pruzanja humanitarne pomoci”
te ovu tocku treba mijenjati na nacin da se narativno putem ovog Zakona isto specificira.
Stavak 2. crtica 3. treba se mijenjati na nacin da se iza rijeci “osiguranje povratka” dodaje tocka
i reCenica: “Pomaganjem iz humanitarnih razloga smatra se pomaganje koje ne rezultira
nikakvom materijalnom i financijskom koristi za pomagaca, nego je vodeno moralnim i
humanitarnim principom u situacijama nuzne pomoci za zastitu Zivota ili integriteta osobe koja
nezakonito prelazi granicu ili nezakonito boravi na teritoriju Republike Hrvatske.”

NuzZno je klasificirati, definirati i jasno odvojiti krijumcarenje od pomaganja iz humanitarnih
razloga. Kako se osiguralo izbjegavanje kriminalizacije aktivnosti iz Cl. 53. st. 3. koje su
usmjerene ka pomaganju osobi ili osobama u nevolji bez ikakvog osobnog interesa, nuzno je u
iznimkama u prijedlogu jasno definirati Sto Zakon smatra pomaganjem iz humanitarnih
razloga.

Clanak 59. Prijedloga Zakona o Strancima propisuje uvjete za odobrenje privremenog boravka.
Smatramo da isti ¢lanak treba dopuniti stavkom koji propisuje: "Osoba koja ispunjava uvjete iz
¢lanka 79. ovog Zakona ne treba ispunjavati uvjete iz tocaka 2., 3., 4.1 5. stavka 1. ovog ¢lanka."

Osoba koja zahtijeva odobrenje privremenog boravka iz humanitarnih razloga u vecini
slucajeva je onemogucena pribaviti potvrdu o nekaZnjavanju iz maticne drzave te nerijetko
nema valjanu putnu ispravu, sredstva za uzdrzavanje, zdravstveno osiguranje - upravo iz
razloga zbog kojih zahtijeva privremeni boravak iz humanitarnih razloga.

Clanak 62. Prijedloga Zakona o Strancima koji ureduje produljenje priviemenog boravka treba
mijenjati u stavku 1. na nacin da se zahtjev za produljenje privremenog boravka osim u mjestu
boravista mozZe podnijeti i u sjedistu poslodavca ili mjestu rada drzavljanina tre¢e zemlje.

Clanak koji u trenutno vaZeéem Zakonu o strancima regulira podnosenje zahtjeva za
produZenje privremenog boravka olakSava njegovo podnosenje onim osobama koje imaju
razli¢ito mjesto boravista i rada. Smatramo da bi predloZena promjena nepotrebno otezala
pristup pojedincima.



U ¢lanku 154. Prijedloga Zakona o strancima potrebno je propisati obvezu provedbe
sveobuhvatnog programa ucenja subvencioniranog od strane drzave koji ée omoguditi
jednakost pristupa bez diskriminacije i neovisno o financijskim moguénostima.

Takoder, stavak 3. treba dopuniti na nacin da drzavljanin treée zemlje snosi troskove ispita
“osim ako su materijalne prilike drzavljanina trec¢e drzave takve da bi pladanje ispita moglo
ugroziti uzdrzavanje podnositelja zahtjeva i ¢lanova kuéanstva.”

Navedena iznimka osigurala bi postivanje nacela nediskriminacije te jednakost pristupa u
ostvarivanju zakonom zajamcenim pravima neovisno o financijskim moguénostima.

Clanak 162. Prijedloga Zakona o strancima propisuje uvjete za odobrenje priviemenog boravka
¢lanu obitelji drzavljanina treée zemlje koji ima odobrenje dugotrajnog boravista u drugoj
drzavi ¢lanici EGP-a. Iza stavka 2. koji propisuje odobravanje privremenog boravka u svrhu
spajanja obitelji potrebno je dodati novi stavak u kojem ce stajati: ,,Na ¢lana obitelji iz stavka
1. ovoga ¢lanka drzavljanina trece zemlje kojem je odobrena medunarodna zastita ne odnose
se uvjeti iz tocaka 1. i 4. stavka 2. ovog ¢lanka.”

Osobe kojima je odobrena medunarodna zastita imaju pravo na spajanje obitelji. Clanovi
obitelji osobe kojoj je odobrena medunarodna zastita vrlo ¢esto ne mogu zadovoljiti uvjet iz
¢l. 162. st. 2. toc. 1. i 4., odnosno nemaju valjanu putnu ispravu i/ili sredstva za uzdrzavanje
zbog toga Sto se nerijetko nalaze u zemljama u kojima zbog politi¢kog ili ratnog stanja ne mogu
pribaviti isprave niti privredivati. Nadalje, neki od njih borave u izbjeglickim kampovima izvan
drzave porijekla, a vlastima drZava porijekla se ne mogu obratiti zbog opasnosti od
proganjanja. U tim slucajevima RH bi im prvo trebala odobriti privremeni boravak u svrhu
spajanja obitelji te nakon toga sama izdati putnu ispravu za potrebe dolaska i ulaska u RH.

Iza stavka 7. potrebno je dodati novi stavak u kojem ¢e stajati: , Drzavljanin trece zemlje iz
¢lanka 184. ovoga Zakona i ¢lan njegove obitelji zahtjev za odobrenje privremenog boravka
mogu podnijeti i u diplomatskoj misiji, odnosno konzularnom uredu Republike Hrvatske u
drzavi ¢lanici EGP-a u kojoj imaju odobren boravak.”

Clanak 212. stavak 1. Prijedloga Zakona o strancima koji propisuje smjestaj u detencijski centar
treba mijenjati na nacin da se jasno istakne da je ogranicenje slobode smjeStajem u centar
krajnja mjera koja se provodi “jedino ako se prisilno udaljenje i povratak ne moZe osigurati
blazim mjerama”.

U ustavnopravnom uredenju RH ograni¢avanje slobode jest krajnja mjera koja je kao takva
propisana i u ovom Zakonu. No, obveza sagledavanja blazih mjera prije odluke o ograni¢avanju
slobode mora jasnije proizlaziti iz navedenog ¢lanka. Ovo je vazno zbog toga Sto se blaze mjere
u praksi ne sagledavaju i ne odreduju u svrhu prisilnog udaljenja i povratka ve¢ se odreduje
lisenje slobode. Dosad je, prema nasim saznanjima, ova mjera bila koristena jedino 2016. kada
se jedno krilo PrihvatiliSta za trazitelje medunarodne zastite Porin koristilo za smjeStaj osoba
koje su iregularno boravile u RH, a dosle su putem organiziranog koridora u kojem su
sudjelovale vlasti RH.

Clanak 213. Prijedloga Zakona o strancima koji propisuje blaze mjere potrebno je mijenjati u
nekoliko stavaka:

Stavak 1. treba mijenjati na nacin da se iza tocke 4. dodaju sljedece tocke: “5. kucni pritvor, 6.
smjestaj u objekte otvorenog tipa gdje postoji stru¢no osoblje, 7. “kuée za povrat” uz
individualno upravljanje slu¢ajem”.



Stavak 1. tocku 4. treba mijenjati na nacin da glasi: “javljanje u policijsku postaju prema mjestu
boravljenja ili rada, u dogovoreno vrijeme”.

Potrebno je jasno i nedvosmisleno odrediti nadleznu policijsku postaju, Sto bi se predlozenom
promjenom postiglo.

Stavak 2. treba mijenjati na nacin da glasi: “RjeSenje o primjeni blazih mjera, donosi, po
sluzbenoj duznosti, Ministarstvo unutarnjih poslova u suradnji s ministarstvom nadleznim za
obavljanje poslova socijalne skrbi”.

Pri odabiru blaze mjere nuzno je sudjelovanje ministarstva nadleznog za obavljanje poslova
socijalne skrbi, Cija je ocjena adekvatnosti odredene mjere vazna za osiguranje da ce ista
poluciti Zeljene rezultate, odnosno osigurati prisilno udaljenje i povratak. Takoder, time se od
samog pocetka ukljuCuje relevantno ministarstvo koje moze osigurati stru¢ne djelatnike u
provedbi mjera, ¢ime se takoder rasterec¢uje Ministarstvo unutarnjih poslova.

U stavku 5. nije jasno na Sto se odnosi izraz ‘financijske uplate i druga materijalna davanja’.
Ako se radi o raspodijeli financijskih sredstava kroz javne natjecaje, potrebno je to pojasniti.

Clanak 214. Prijedloga Zakona o strancima propisuje razloge za smjestaj u centar. Stavak 2.
istog ¢lanka koji propisuje okolnosti koje mogu ukazivati na postojanje rizika od izbjegavanja
obveze napustanja EGP-a treba mijenjati na nacin da se rije¢i “ne posjeduje dovoljno
financijskih sredstava” i “nema osiguran smjestaj” brisu te da se stavak 3. brise.

Priruénik o vraé¢anju (L 339/83), u kojem se u tocki 1.6., a u skladu s Preporukom od 7.3.2017.
godine, gdje su detaljnije razradeni kriteriji za odredivanje rizika od izbjegavanja, navodi
sljedede:

,Sve odluke koje se donose na temelju Direktive o vracanju moraju se donositi ovisno o svakom
pojedinom slucaju. Prethodno navedeni popis kriterija trebalo bi uzeti u obzir kao element u
opcoj procjeni pojedine situacije, ali on ne moze biti isklju¢iva osnova za uopéenu pretpostavku
da postoji ,,opasnost od bijega”. Cesto ¢e samo kombinacija nekoliko navedenih kriterija moc¢i
posluZiti kao osnova za opravdanu pretpostavku postojanja ,,opasnosti od bijega”. Uopcavanja
(kao sto je ,nezakoniti ulazak = opasnost od bijega”) treba izbjegavati i potrebno je izvrsiti
pojedinacnu procjenu svakog pojedinog slucaja. Takvom se procjenom moraju uzeti u obzir svi
vazni Cimbenici, uklju¢ujuc¢i dob i zdravstveno stanje predmetnih osoba, i u odredenim
slu¢ajevima ona moZze dovesti do zaklju¢ka da nema opasnosti od bijega iako su ispunjeni jedan
ili vise kriterija utvrdenih u nacionalnom zakonodavstvu”.

Nedostatak financijskih sredstava i smjeStaja po prirodi stvari ne predstavlja okolnost koja
ukazuje na postojanje rizika od izbjegavanja obveze napustanja. Nije jasno zbog Cega bi ti
razlozi a priori ukazivali na rizik od izbjegavanja, a zbog nepostojanja direktne veze izmedu ovih
razloga i svrhe koja se njima Zeli postic¢i. Osim toga, oduzimanje slobode uvijek treba biti
posljednja mjera, pa se postavlja pitanje opravdanosti, nuznosti i razmjernosti takve mjere u
gore navedenim okolnostima. Takoder, stavak je diskriminatoran po socioekonomskoj osnovi,
$to je neustavno. Direktiva 2008/115/EZ jamci provodenje ove Direktive bez diskriminacije u
odnosu na imovinsko stanje.

Nadalje, za okolnosti navedene u prijedlogu stavka 3. ¢lanka 214. nikako se ne mozZe
jednoznacno utvrditi da ukazuju na rizik izbjegavanja. lzbjeglice i druge ugrozene skupine,
poput Zrtava trgovanja ljudima, Cesto daju lazne podatke o vlastitom identitetu ili koriste
krivotvorene isprave, a sve kako bi zastitile svoj identitet ili koriStenjem krivotvorenih isprava
pobjegle iz zemalja u kojima postoji rizik od proganjanja ili se zastitile od osoba koje ih
zlostavljaju ili iskoriStavaju. Bilo bi neopravdano takve osobe lisavati slobode. Uopce,



propisivanje okolnosti koje nuzno vode do pritvaranja nezakonito je u smislu ¢l. 5. Europske
konvencije za zastitu ljudskih prava i temeljnih sloboda koja propisuje da se liSavanje slobode
moze primijeniti samo kao krajnja mjera te se procjena postoje li uvjeti za lisSavanje slobode
mora individualizirati, a ne provoditi automatizmom (vidi primjerice predmet O.M. protiv
Madarske, 9912/15, ESLJP 2016). Ova odredba suprotna je i ¢l. 15. Direktive Vijeda
2003/109/EZ koji takoder predvida primjenu detencije kao krajnje mjere te ne navodi ove
okolnosti kao one koje jednoznacno upucuju na rizik od izbjegavanja obveze napustanja EGP-
aili RH.



