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MEDUNARODNE I EVROPSKE PERSPEKTIVE PRAVA NA
SOCIJALNU ZASTITU IZBJEGLICA KAO LJUDSKOG PRAVA

Sazetak: Pravo na socijalnu zastitu jedno je od osnovnih ljudskih prava,
u okviru kojeg se kao minimalni standardi pretpostavljaju pravo na zdravstvenu
pomo¢, socijalnu sigurnost, obezbjedenje stanovanja. Obzirom da se radi o
socijalnom minimumu kojibi trebali uZivati svi ljudi bez diskriminacije po bilo kom
osnovu, izazov za evropske drzave koje se susrecu s velikim prilivom izbjeglica
u posljednjih nekoliko godina je prevashodno priznavanje njihovog statusa, kao
kategorije ljudi koja uziva specificnu medunarodnopravnu zastitu, a na osnovu
kojeg bi izbjeglice, trazitelji azila i azilanti uZivali odredene socijalne prestacije
garantovane aktima Vijeca Evrope (Revidiranom Evropskom socijalnom poveljom
1z 1996. 1 Evropskom konvencijom za zaStitu ljudskih prava i osnovnih sloboda
1z 1950.), kao 1 direktivama Evropske unije (tzv. ,,Kvalifikacijskom Direktivom*
iz 2011. 1 ,,Direktivom o uslovima prihvata® iz 2013.). Stoga Ce istrazivanje
ukazati na najznacajnije probleme i izazove u definisanju statusa izbjeglica,
trazitelja azila 1 azilanata u kontekstu medunarodnog prava (prvenstveno kroz
prizmu Konvencije Ujedinjenih nacija o statusu izbjeglica iz 1951., 1 Dodatnog
protokola uz Konvenciju iz 1967.) 1 evropskog sistema ljudskih prava u aktima
Vijec¢a Evrope 1 Evropske unije, te minimalne socijalne prestacije koje uziva ova
ranjiva grupa u drustvu, a u svrhu obezbjedenja minimalnog zivotnog standarda
dostojnog ¢ovjeka.

Kljucne rijeci: zdravstvena zastita, socijalna sigurnost, izbjeglice, trazitelji
azila, azilanti, Revidirana Evropska socijalna povelja, Konvencija o statusu
izbjeglica.

1. Uvodna odredenja

U radu polazimo od predstavljanja medunarodnopravnog sistema zastite
izbjeglica, trazitelja azila 1 azilanata, koji je ustanovljen u XX. stoljecu, poglavito
unutar Organizacije Ujedinjenih nacija (UN). Taj sistem ¢e se u drugom
desetlje¢u XXI. stoljeca, putem politickih akata, rezolucija Opce skupstine
UN 1 globalnih, pravnoneobavezujucih sporazama nadograditi kroz holisticki,
cjeloviti 1 sveobuhvatni sistem globalne zastite izbjeglica 1 drugih migranata. U
drugome dijelu rada obradujemo sistem zastite odnosnih kategorija ljudi unutar
Vijec¢a Evrope, poglavito se referiraju¢i na akte, ali 1 na praksu Evropskog suda za
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ljudska prava u Strasbourgu (ESLJP). U posljednjem, tre¢em dijelu, raspravljamo
o aktima Evropske unije (EU) za svrhe glavnog predmeta naseg istrazivanja.
Problematika priznavanja statusa izbjeglice 1 traZitelja azila uzro¢no-
posljedi¢no je vezana za priznavanje odgovaraju¢ih prava iz oblasti socijalne
zaStite a u svrhu obezbjedenja odredenog minimalnog standarda kvalitete Zivota u
drzavi u kojoj lice boravi. Naime, ve¢ Povelja UN u ¢lanu 1(3) predvida zabranu
diskriminacije prema kojem je jedan od ciljeva ove univerzalne medunarodne
organizacije ,,ostvarivanje medunarodne saradnje rjesavanjem medunarodnih
problema ekonomske, socijalne, kulturne ili humanitarne prirode te razvijanjem
[ poticanjem poStovanja prava covjeka i temeljnih sloboda za sve bez razlike
s obzirom na rasu, spol, jezik ili vjeroispovijest.” Opca deklaracija o ljudskim
pravima UN-a jednako tako zabranjuje diskriminaciju po bilo kom osnovu iz ¢lana
2 a u pogledu svih prava koja se predvidaju Deklaracijom', ukljuc¢ujuéi i ¢lan 14
kojim se predvida pravo na uto€iste u drugoj drzavi. U ovom pogledu postavlja se
pitanje u kojoj mjeri su drZzave koje priznaju status izbjeglice ili azilanta odredenoj
osobi, duzne obezbijediti odredene socijalne prestacije, obzirom da ¢lan 22
Deklaracije navodi da ,,svako kao clan drustva ima pravo na socijalnu sigurnost
i ovlasten je, putem drzavnih napora i medunarodne suradnje te u skladu s
organizacijom i mogucnostima svake pojedine drzave, na ostvarenje ekonomskih,
socijalnih i kulturnih prava neophodnih za njegovo dostojanstvo i slobodan
razvoj njegove osobnosti‘. Sam ¢lan daje mogucnost drzavama potpisnicama da
ograni¢e socijalna davanja u skladu sa svojim mogucnostima 1 organizacijom.
Detaljniji prikaz obaveza drzava daje ¢lan 25 a kojim se odreduje koji su elementi
znacajni za ocjenu odgovarajueg zZivotnog standarda koji odgovara zdravlju i
dobrobiti svake osobe i ¢lanova njihove porodice.? Obzirom na ovako Siroko
postavljene obaveze drzava potpisnica u pogledu socijalnih davanja koja se
trebaju osigurati svim licima bez diskriminacije u pogledu njihovih statusa prema
Deklaraciji, istrazivanje ¢e u nastavku biti fokusirano na tri aspekta — minimalne
standarde socijalnih davanja prema medunarodnim instrumentima za zaStitu
izbjeglica 1 trazilaca azila, prema aktima Vijec¢a Evrope, 1 prema zakonodavstvu
EU, a u kontekstu i priznavanja statusa izbjeglice i traZioca azila. U tom pogledu
istrazivanje ¢e se ograniCiti na socijalna davanja koja se ne temelje na uplatama
doprinosa, 1 na lica koja nisu integrisana u trziSte rada (radnici migranti).

1 Universal Declaration of Human Rights (adopted 10 December 1948 UNGA Res 217 A(III)
(UDHR), ¢lan 2: “Svakome pripadaju sva prava i slobode utvrdene u ovoj Deklaraciji bez razlike
bilo koje vrste, kao $to je rasa, boja koze, spol, jezik, vjeroispovijed, politicko ili drugo misljenje,
nacionalno ili drustveno podrijetlo, imovina, rodenje ili drugi status.

Nadalje, ne smije se praviti nikakva razlika na osnovu politickog, pravnog ili medunarodnog statusa
zemlje ili podrucja kojemu neka osoba pripada, bilo da je to podrucje neovisno, pod starateljstvom,
ne-samoupravno, ili mu je na neki drugi nacin ogranien suverenitet.”

2 U ovom pogledu zivotni standard se odnosi na obezbjedenje prehrane, odjece, stanovanja,
lijecnicke njege i potrebne socijalne usluge, kao i pravo na sigurnost u sluc¢aju nezaposlenosti,
bolesti, nesposobnosti, udovistva, starosti ili nekog drugog nedostatka sredstava za zivot u uvjetima
koji su izvan njegove kontrole.
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U radu polazimo od opce hipoteze da je sistem zasStite izbjeglica, trazitelja
azila 1 azilanata, uz sve poteSkoce i nedostatke u praksi, najorganiziraniji i da
se najefikasnije ostvaruje u EU, temeljem razvijenog Zajednickoga evropskog
sistema azila (CEAS) uz priznavanje osnovnog medunarodnopravnog okvira.
U dolasku do odredenih znanstvenih spoznaja, u istrazivanju se koristimo
pravnodogmatskom metodom, analizom sudske prakse, odnosno metodama
analize 1 sinteze, ali 1 elementima induktivne 1 deduktivne metode.

2. Medunarodnopravni okvir zasStite izbjeglica

Kako u svijetu ne bi dolazilo do pojave izbjeglica, trazitelja azila i azilanata,
najbolje rjeSenje nudi prevencija nastanka ovih kategorija osoba, a ona se najbolje
ostvaruje putem postivanja individualnih 1 kolektivnih ljudskih prava i osnovnih
sloboda, kao 1 putem ,,jacanja zajedniCkih medunarodnih aktivnosti na rjeSavanju
uzroka® koji dovode do njihova priliva, s ciljem sprje€avanja novih prisilnih
migracija i olakSavanja dobrovoljne repatrijacije izbjeglica.®* No, medunarodna
zajednica je daleko od uvjeta prevencije.

Stoga ¢emo u nastavku prikazati nekoliko kljuénih medunarodnopravnih
odredaba za svrhe predmeta ovog rada. Tu je najprije ¢lan 14 Opce deklaracije
o ljudskim pravima koji se odnosi na pravo svake osobe da trazi i da na teritoriji
druge drzave uziva utoc€iste od progona. Slijedom ove postavke, svaka osoba ima
pravo traziti azil, no ne 1 pravo da joj se uvijek od drzave dozvoli utociSte na
njezinom podrucju. Dakle, pravu osobe ne korespondira odnosna medunarodna
obaveza drzave. Generalno je prihvaceno da utocCiSte u drugoj drzavi ne mogu
traziti pocCinitelji kriviénih djela, medunarodnih zloc¢ina, odnosno akata koji su
u suprotnosti s ciljevima i nacelima UN.* Prema ¢lanu 7 Medunarodnog pakta o
gradanskim i politickim pravima iz 1966.° nijedna osoba ne moze biti izlozena
mucenju ili okrutnom, nehumanom ili ponizavaju¢em postupku ili kaznjavanju.
Jednako tako, prema ¢lanu 3 Konvencije protiv mucéenja iz 1984.¢ nijedna Strana
ugovornica nece izgnati, vratiti ili izruciti osobu drugoj drzavi ukoliko postoje
utemeljeni osnovi za vjerovanje da ¢e ona biti u opasnosti da bude izlozena
mucenju.” Amendirana je samo jedanput, i to u obliku novog medunarodnog

3 Tako, Zakljucak Izvr$nog odbora UNHCR-a br. 56 (XL) o trajnim rjeSenjima i zastiti izbjeglica,
13.10.1989., posebno tacke (b)(i) i (b)(ii).

4 Prema c¢lanu 14 (2) Opce deklaracije o ljudskim pravima iz 1948.
5 United Nations, Treaty Series, vol. 999, p. 171 i vol. 1057, p. 407.
6 United Nations, Treaty Series, vol. 1465, p. 85.

7 S ovim u vezi v. odluke iz vode¢ih predmeta koji su se nasli pred Odborom protiv mucenja, a
ticu se nacela nevracanja ili neprotjerivanja kao Sto je reflektirano u ¢lanu 3. Konvencije protiv
mucenja. Radi se o predmetima Mutombo v Switzerland (1994), Khan v Canada (1994), Ismail Alan
v Switzerland (1996).
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ugovora, odnosno Protokola, koji je uklonio geografska i vremenska ogranicenja
glede konvencijske definicije izbjeglice.®

Cini se da je upravo na temeljima &lana 14 Opée deklaracije o ljudskim
pravima iz 1948. i1 usvojena Konvencija UN o statusu izbjeglica koja danas
predstavlja glavni medunarodni instrument zaStite ove kategorije osoba 1
najsveobuhvatniju kodifikaciju njihovih prava na medunarodnoj razini.

Prema kontekstu odredaba iz Konvencije o statusu izbjeglica iz 1951.°%,
odnosno Protokola o statusu izbjeglica iz 1967."° izvodi se da je ,,izbjeglica
je svaka osoba koja se zbog utemeljenog straha od progona zbog svoje rase,
vjeroispovijesti, nacionalne pripadnosti ili pripadnosti nekoj drustvenoj skupini ili
zbog politickoga misljenja nade izvan zemlje ¢ije ima drzavljanstvo 1 koja ne Zeli,
ili zbog straha, nece traziti zastitu te drzave.“!" Iz predmetnog odredenja izbjeglice
razumijemo nekoliko sastavnih elemenata. Ponajprije se radi o utemeljenom
strahu, dakle o ne bilo kakvoj kvaliteti i intenzitetu straha. Osoba se mora naci
1zvan granica svoje drzave, stoga osobe koje se nalaze unutar granica drzave svog
drzavljanstva ne smatraju se izbjeglicama po medunarodnopravnom uredenju,
ve¢ raseljenim osobama. Tu bi distinkciju uvijek valjalo praviti. Osoba u stranoj
drzavi ne Zeli imati diplomatsku zastitu svoje drzave, budu¢i da ju ta osoba smatra
,Lheprijateljskom* u smislu povrede njezinih ljudskih prava i sloboda.'?

Jedna od prevladavaju¢ih medunarodnih obaveza po sve stranke Konvencije
1 njezina Protokola jeste zabrana protjerivanja 1 vracanja izbjeglica (fr. non-
refoulement), koja se sastoji od toga da drzave ne bi trebale vratiti izbjeglice u
drzavu u kojoj se suocavaju s ozbiljnim prijetnjama svom zivotu ili slobodi."
Danas je ovo nacelo medunarodnog prava, ima snagu opéega obicajnog pravnog
pravila, ali i jus cogens-a'*. To znaci da se pomenuta zabrana odnosi na sve drzave,
neovisno jesu li ratificirale ili pristupile Konvenciji 1 Protokolu. Zapravo, osnovna

8 Clan I. Protokola.

9 Usvojenau Zenevi, 28. jula 1951., stupila na snagu 22. aprila 1954. United Nations, Treaty Series,
vol. 189, p. 137.

10 Usvojen 31. januara 1967., stupio na snagu 4. oktobra iste godine. United Nations, Treaty Series,
vol. 606, p. 267.

11 Vladimir Puro Degan, Medunarodno pravo, Skolska knjiga, Zagreb, 2011, str. 478. V. ¢lan
1A(2) Konvencije iz 1951., kao 1 odredbe Protokola.

12 Spadaju li u ovakvo pojmovno odredenje i ,,ekoloske* izbjeglice (eng. environmental refugees) u
savremenim uvjetima? Vise u: Mathias G. Sahinkuye, ,,A Theoretical Framework for the Protection
of Environmental Refugees in International Law*, 6 Transnational Human Rights Review 1, 2019,
str. 1-25. Usp. Moussaoud Chrisna Constalain, Dagadu Palmer Prince, ,,Reconsider Refugees Status
in the Eyes of International Law®, 63 Journal of Law, Policy and Globalization 156, 2017, str. 156-
164.

13 Prema c¢lanu 33. Konvencije iz 1951.

14 Karen Parker, ,,Jus Cogens: Compelling the Law of Human Rights”, 12 Hastings International
& Comparative Law Review 411, 1989, str. 435-436. Izvrsni odbor UNHCR-a ,,primio je na znanje
da je fundamentalno humanitarno nacelo non-refoulement naslo svoj izraz u raznim medunarodnim
instrumentima usvojenim na univerzalnom i regionalnom nivou, te da su ga drzave generalno
prihvatile.” (Zakljucak Izvrsnog odbora UNHCR-a br. 6 (XXVIII) o non-refoulement, 12.10.1977).
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zada¢a medunarodnopravnog okvira zaStite izbjeglica i1 trazitelja azila lezi u
nediskriminaciji, nekaznjavanju i neprotjerivanju (nevrac¢anju) ovih kategorija
osoba.

Prije no §to nac¢inimo prikaz medunarodnopravnog statusa trazitelja azila,
odnosno azilanta, objasnimo ukratko koja je to suStinska razlika izmedu izbjeglice
1 migranta. Migranti mogu napustiti drzavu svoga drzavljanstva iz mnogo razloga
koji se ne vezuju za progon, poglavito iz razloga zaposlenja'®, spajanja porodice
ili studiranja. Kada su izvan granica svoje drzave, stranci su u drugoj drzavi u
kojoj uzivaju zastitu svoje vlade. Stoga, iz opc¢e perspektive, izbjeglica je uvijek
migrant, ali migrant nije uvijek izbjeglica ili trazitelj azila.

Drzava temeljem svoga teritorijalnog suvereniteta na svom podrucju ili u
svom diplomatsko-konzularnom predstavniStvu u drzavi prijema, ovisno radi li se
o teritorijalnom!'¢ ili diplomatskom azilu'’, po svojoj diskrecijskoj ovlasti pruza
zaStitu osobama koje se iz politickoga progona, sustavnog nejednakog tretmana
ili nasilja, tj. teSkog krSenja njegova ljudskog prava ili slobode'®, ne zele vratiti u
drzavu svog drzavljanstva. To nije samo zaStita od izruCenja, ve¢ zaStita mnogo
Sireg opsega. Deklaracija Opce skupstine UN o teritorijalnom azilu iz 1967., koja
predstavlja neobavezujuci pravni akt, proklamira da je azil ,,miran i humanitaran
¢inida se kao takav ne moze smatrati neprijateljskim od bilo koje drzave.“!” Dakle,
u esenciji ovoga medunarodnopravnog instituta zastite osoba lezi humanitarna
svrha 1 humanitarni razlozi. Kada se ima u vidu medunarodnopravni okvir, valjalo
bi ustvrditi da ne postoji mnogostrani medunarodni ugovor o zastiti traZitelja
azila 1 azilantima, ve¢ ¢emo se u svojim odredenjima uglavnom referirati na
Konvenciju iz 1951. No, ni ovaj medunarodni ugovor ne sadrzi posebne odredbe o
traziteljima azila, azilantima 1 postupanju prema njima. Ostali ugovori iz domena
medunarodnopravne zastite ljudskih prava i temeljnih sloboda se imaju primijeniti
u ovakvim situacijama budu¢i da se minimum ljudskih prava primjenjuje bez
ograni¢enja 1 diskriminacije prema svima u svim situacijama. U ovome smislu,
drzave 1 imaju medunarodnu obavezu da na podrucju svoje jurisdikcije omoguce
nesmetano uzivanje i postivanje osnovnih ljudskih prava i1 sloboda, ne samo

15 Usp. Medunarodna konvencija o zastiti prava svih radnika migranata i clanova njihovih porodica.
Usvojena Rezolucijom Opce skupstine 45/158 od 18. decembra 1990. Stupila na snagu 1. jula 2003.
United Nations, Treaty Series, vol. 2220, p. 3.

16 Institut je opeg medunarodnog prava i trazi se unutar granica drzave od koje se zahtijeva azil.

17 Institut je partikularnog medunarodnog prava (drzava Latinske Amerike) i trazi se u diplomatskoj
misiji drzave slanja u drzavi prijema. Usp. Konvenciju iz Caracasa o diplomatskom azilu iz 1954.,
kao i presudu u predmetu Medunarodnog suda u Den Haagu, Colombian-Peruvian asylum case,
Judgment of November 20", 1950: 1.C.J. Reports 1950, p. 266.

18 Vise o uzrocima azila, v. u: Mahmoud Abdelrahim Suliman Alshreifat, ,,The Causes for Asylum,
the Rights and Obligations of Refugees in International Law*, 52 Journal of Law, Policy and
Globalization 126, 2016, str. 126-132.

19 Preambula Deklaracije.
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svojim drzavljanima, vec¢ i strancima koji borave ili prolaze njezinim podrucjem,
kao i apatridima.?’

U pogledu izazova s kojima se drzave danas susrecu, tu su finansijski
izdaci, ali i pojava laznih trazitelja azila®'. Jednako tako, jedan od velikih izazova
danasnjice je posti¢i medunarodnu solidarnost 1 imati pravicnu raspodjelu (eng.
burden-sharing) izbjeglica i traZitelja azila medu drzavama, buduc¢i da postoje
drzave slabije ekonomske moci s velikim i masovnim prilivom (eng. mass influx)*
(uglavnom jer se nalaze na tranzitnoj ruti odnosno interesantnog su geografskog
polozaja).?® Tu je i povreda humanitarnih obaveza veéine obalnih drzava da ne
dozvole plovilima u stanju nuzde pristup svojim vodama i1 da osobama koja se
nalazi na tim plovilima pruze trazemo utociste ili, bar, privremeno skloniste.**
Jednako tako, veliki je broj izbjeglica 1 trazitelja azila diljem svijeta koje drzave
protupravno pritvaraju iz razloga njihovog ilegalnog prelaska drzavne granice i
ulaska i boravka u drzavi u kojoj su podnijeli zahtjev za dobivanje azila za vrijeme
trajanja postupka po njihovu zahtjevu.” Postoje situacije kada se trazitelji azila
suoCavaju s drzavama koje ne Zele pruziti privremeno ili trajno utociste*, preko
drzava koje vrlo restriktivno tumace odredbe o azilu*’, do onih koje ponekada
vracaju osobe sa svojih drZzavnih granica na podrucja na kojima takve osobe imaju
razloge da posjeduju utemeljeni strah od progona.”

20 Odnosna je obaveza strana ugovornica medunarodnog instrumentarija u oblasti ljudskih prava i
temeljnih sloboda postala izrazom opceg obi¢ajnog medunarodnog prava.

21 Radi se o osobama koje tvrde da bjeze pred progonom ili nasiljem, ali bi u stvarnosti zeljele
emigrirati zbog ekonomskih i drugih povezanih razloga u razvijene zemlje, poglavito u drzave
Zapadne i Sjeverne Evrope, Sjedinjene Americke Drzave, Kanadu, Australiju, Novi Zeland.

22 V. Zakljucak Izvrsnog odbora UNHCR-a br. 22 (XXXII) o zastiti trazitelja azila u situacijama
masovnog priliva, 21.10.1981.

23 UNHCR, Global Consultations on International Protection/Third Track: Reception of Asylum-
Seekers, Including Standards of Treatment, in the Context of Individual Asylum Systems, 4
September 2001, EC/GC/01/17.

24 Primjera radi, v. Zakljucak Izvrsnog odbora UNHCR-a br. 15 (XXX) o izbjeglicama bez zemlje
azila, 16.10.1979.

25 UNHCR, Detention of Refugees and Asylum-Seekers, 13 October 1986. No. 44 (XXXVII) -
1986. Executive Committee 37th session.

26 Zakljucak Izvrsnog odbora UNHCR-a br. 5 (XXVIII) o azilu, 12.10.1977.

27 Usp. Zakljucak Izvrsnog odbora UNHCR-a br. 82 (XLVIII) o zastiti azila, 17.10.1997.

28 V. Zakljucak Izvrsnog odbora UNHCR-a br. 57 (XL) o provedbi Konvencije iz 1951. i Protokola
iz 1967. o statusu izbjeglica, 13.10.1989. Za recentne podatke i pokazatelje, v. UNHCR, Global
Report 2019. Dost. na: https://www.unhcr.org/globalreport2019/ (23.11.2020); UNHCR,
Global trends: Forced displacement in 2018. Dost. na: https://www.unhcr.org/5d08d7¢ee7.
pdf (23.11.2020). Usp. s Izvjestajem za 2019: UNHCR, Global trends: Forced displacement in
2019. Dost. na: https://www.unhcr.org/5ee200e37.pdf (23.11.2020). U ovome kontekstu jedan
cjeloviti pristup ovom pitanju na medunarodnoj razini imali smo priliku primijetiti 19. septembra
2016., kada je Opca skupstina UN Rezolucijom 71/1 usvojila Njujorsku deklaraciju za izbjeglice

i migrante. Radi se o politickom dokumentu u kojem drzave ¢lanice UN naglaSavaju potrebu
daljnjeg razvoja medunarodnopravnog sistema zastite izbjeglica, trazitelja azila i azilanata, kroz
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Kompleksan medunarodni okvir u pogledu statusa izbjeglica, trazitelja
azila 1 azilanata ukazuje na nuznost razmatranja vise relevantnih medunarodnih
instrumenata u cilju prikaza cjelovite slike po pitanju garancija prava na socijalnu
zaStitu.

Kao prvi korak potrebno je razmotriti takore¢i osnovni medunarodni
instrument u uredenju statusa izbjeglica, UN Konvenciju o statusu izbjeglica
iz 1951. U cetvrtom poglavlju Konvencije, pod naslovom ,,Socijalna zastita*
razmatra se viSe beneficija socijalnog predznaka*, medutim, zna¢ajno je naglasiti
da su drzave prilikom pripreme Konvencije bile svjesne ¢injenice da su pojedine
socijalne beneficije finansirane direktno iz javnih fondova, dok se druge temelje na
uplati doprinosa a $to je u uskoj vezi sa radnopravnim statusom. Druga dimenzija
od znacaja za odredenje stepena garancije odredene socijalne beneficije lezi u
uporednom faktoru, u smislu da li se garantuje ravnopravan polozaj sa domac¢im
drzavljanima ili sa stranim osobama koji nemaju status izbjeglice (npr. radnici
migranti). Tre¢i aspekt znacajan za odredenje personalnog obima primjene temelji
se na tome da li se socijalna beneficija garantuje svim osobama sa izbjeglickim
statusom (ukljucujucéi 1 nelegalne izbjeglice) ili isklju¢ivo one ¢iji je izbjeglicki
status pravno priznat.

Tako se pod pravom na ograniCeno snabdijevanje podrazumijeva
obezbjedenje potroSnih dobara (poput hrane, higijenskih potrepsStina) u
svakodnevnoj upotrebi, ali ne i robe koja ima komercijalnu i industrijsku korist*,
pod uslovom da se ista uobi¢ajeno obezbjeduje cjelokupnom stanovniStvu (¢lan

jaci instrumentarij 1 jace mehanizme zastite i medusobne saradnje na globalnoj razini. Deklaracija
predstavlja opredijeljenost drzava u pogledu izbjeglica i opredijeljenost drzava u pogledu ostalih
migranata, ali i zajednicku opredijeljenost prema objema velikim kategorijama osoba. Dodatkom I
Rezoluciji (Deklaraciji) uspostavlja se mehanizam Sveobuhvatnoga okvira odgovora na izbjeglice
(eng. Comprehensive refugee response framework) kroz globalni sporazum o izbjeglicama. Dodatak
IT Deklaraciji predstavlja uspostavljanje globalnog sporazuma za sigurnu, urednu i regularnu
migraciju, koji je usvojen na medunarodnoj diplomatskoj konferenciji u Kraljevini Maroku, 10.
i 11. decembra 2018., a koji je prethodno finaliziran od drzava ¢lanica UN jula 2018. Predstavlja
ovaj dokument doslovno listu od 23 cilja koji se nastoje posti¢i kroz zajednicko djelovanje svih
medunarodnih ucesnika, a temelje se na osnovama suvereniteta drzava, podijeljene odgovornosti,
nediskriminacije 1 poStivanja ljudskih prava. Sistem koji na svojevrstan nacin nadograduje ve¢
postoje¢i medunarodni okvir zastite izbjeglica, to Cini, takav se dojam stjeCe, preko politickih
deklaracija i kroz kompakte ili sporazume (eng. compact) koji nisu pravno obavezujuci. Zasto je
potrebno putem soft law-a graditi rigidniji sistem globalne zastite i efikasnijega medunarodnoga
odgovora na odnosna, vanredna kretanja ljudi? Za Sire v. https://refugeesmigrants.un.org/
(24.11.2020); https://www.unhcr.org/new-york-declaration-for-refugees-and-migrants.
html#compactonrefugees (24.11.2020); https://globalcompactrefugees.org/article/global-
compact-refugees (24.11.2020).

29 Tako se pod pojmom “Socijalna zastita” u Sirem kontekstu razmatraju pravo na ograniceno
snabdijevanje (¢lan 20), pravo na stanovanje (¢lan 21), pravo na opée obrazovanje (¢lan 22), pravo
na javne olaksice (Clan 23), radno zakonodavstvo i socijalno osiguranje (¢lan 24).

30 The Travaux Preparatoires Analysed with a Commentary by Dr Paul Weis, dost. na: https://www.
unhcr.org/protection/travaux/4ca34be29/refugee-convention-195 1 -travaux-preparatoires-
analysed-commentary-dr-paul.html (10.11.2020.), str. 115.
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20 Konvencije). U ovom pogledu, pravo nije ograni¢eno samo na izbjeglice sa
legalnim statusom, nego na sve osobe, te se ne predvidaju posebni uslovi za
pristup pravu, nego imaju bezuslovan pristup jednako kao i domaci drzavljani.’' S
druge strane, prilikom odredenja uslova za pristup pravu na stanovanje, iskljuc¢ivo
izbjeglice sa legalnim boravistem su izjednacene po pitanju uslova za pristup
ovom pravu sa drugim stranim osobama, ali ne i domac¢im drZavljanima (¢lan
21). Time se obezbjeduje standard koji sadrzava tzv. negativnu obavezu drzave —
zabranu diskriminacije izbjeglica®, ali pod uslovom da je priznat status legalnog
izbjeglice. Svrha navedenog ¢lana nije obezbjedenje besplatnog stanovanja, nego
Lwpitanje kontrole nad izdavanjem stambenog prostora, dodjele stanova, i pitanje
ucesca u programima finansiranja smjestaja‘, a kojima se olakSava integracija
izbjeglica u drustvo.*

Ogranicenje socijalnih prestacija samo na izbjeglice sa legalnim statusom
predvideno je i po pitanju javne socijalne pomoci. Pojam javne socijalne pomoci
nije dat ¢lanom 23 prije svega zbog Cinjenice da drzave potpisnice predvidaju
razliCite sisteme javne socijalne pomoci koja sluzi kao dopuna postoje¢im
shemama socijalnog osiguranja i zastite, te se ista treba tumaciti Siroko, u smislu
da ukljucuje ali ne ogranicava se na bolnicki tretman, pomoc¢i za hitne slucajeve,
pomoc¢ za slijepe i slabovidne osobe, ali i pomoc¢i nezaposlenima, ukoliko se ista
ne temelji na uplati doprinosa.** Po pitanju ovog prava, izbjeglice su izjednacene
sa doma¢im drzavljanima. Pitanje radnog zakonodavstva i socijalne sigurnosti
ograniceno je na izbjeglice sa legalnim statusom 1 po ovim osnovama izjdnacene
su sa domac¢im drzavljanima. Naime prava iz oblasti ,socijalne sigurnosti‘
navedena u ¢lanu 24 temelje se na uplatama doprinosa, te se pristupom osoba
sa izbjeglickim statusom na trziSte rada isti izjednacavaju u pogledu pristupa
shemama socijalnih osiguranja. Izuzetak je predviden u slucaju da postoji
bilateralni sporazum o socijalnim osiguranjima izmedu drzave boravka i drzave
podrijetla, kada se isti primjenjuje sa svojim specificnostima na izbjeglice, ili
ukoliko se radi o socijalnim davanjima iz javnih fondova umjesto penzije, kada je
osnovano iskljuciti kategorije izbjeglica.*

Medunarodnim paktom o ekonomskim, socijalnim i kulturnim pravima®,
usvojenim 1966., ne predvidaju se prava specificna za osobe sa statusom
izbjeglica, ve¢ se ista garantuju svim licima koja borave na tlu drzave koja je
potpisnica Pakta. Tako se Clanom 9 predvida pravo na socijalnu sigurnost i
socijalno osiguranje svih osoba potrebno za odrzanje ,,opceg ljudskog dostojanstva

31 Ibid., str. 115.

32 Rosa da Costa, Prava izbjeglica u kontekstu integracije: pravni standardi i preporuke, UNHCR,
POLAS/2006/02, str. 86.

33 The Travaux Preparatoires Analysed with a Commentary by Dr Paul Weis, str. 117.
34 [bid., str. 125.
35 Rosa da Costa, op.cit., str. 145.

36 UN General Assembly, International Covenant on Economic, Social and Cultural Rights, 16
December 1966, United Nations, Treaty Series, vol. 993, p. 3.
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u situaciji kada su onemogucena da ostvaruju druga Paktom zagarantovana
prava.**” U ovom pogledu istice se obaveza drzava potpisnica da garantuju pravo
na socijalnu sigurnost bez ikakve diskriminacije (¢lan 2(2) Pakta), a da bi se isto
postiglo, potrebno je posvetiti posebnu paznju ranjivim grupama u drustvu, od
kojih se navode izbjeglice, trazitelji azila i raseljena lica.*® Ipak, isti¢e se da, u
pogledu socijalnih beneficija koje se ne temelje na prethodnoj uplati doprinosa, a
odnose se na porodi¢ne 1 druge socijalne otpore, mogu biti uslovljene razumnim
periodom trajanja boravista na tlu te drzave, osim kada je u pitanju primarna i
hitna medicinska pomo¢, kada se ne smiju postavljati nikakvi prethodni uslovi.*’

Od znacaja za obezbjedenje socijalnih beneficija nuzno je navesti 1 ¢lan
11, kojim se garantuje ,,adekvatan Zivotni standard za svakog covjeka i njegovu
porodicu, ubrajajuci tu i dovoljnu hranu, odjecu i smjestaj, kao i stalno poboljsanje
njegovih uvjeta Zivota“. Ovaj €lan po svojoj sadrzini je daleko obuhvatniji u
odnosu na ¢lanove 20 ili 21 Konvencije iz 1951., obzirom da se ova odredba
Pakta nuzno mora tumaciti uzevsi razliite elemente koji ¢ine Zivotni standard.
Detaljnije tumacenje €lana 11 u kontekstu prava na stanovanje nalazimo u Opéem
Komentaru br. 4. kojim se istice da se isto ne smije restriktivno tumaciti na
nacin da se odnosi samo na prostor ili skroviSte, nego na odgovaraju¢e mjesto
za stanovanje gdje ¢e osoba uzivati sigurnost, mir i dostojanstvo.* Navedenim
¢lanom se predvida i obaveza drZzave za obezbjedenjem osnovnih Zzivotnih
resursa svim osobama (hrana, odje¢a, drugi resursi) a koji u konkretnom smislu
podrazumijevaju 1 razli¢ite vidove socijalne pomoc¢i. U kontekstu obezbjedenja
zdravstvene zaStite, ¢lanom 12 Pakta se predvida garancija najviSeg standarda
fizickog 1 mentalnog zdravlja. Kako se istice u Opéem Komentaru br. 12, ovaj
¢lan se ne odnosi iskljucivo na zdravstvenu njegu svake osobe, nego se mora
posmatrati daleko Sire, jer inkorporira ,niz socio-ekonomskih faktora koji
provisu uslove koji obezbjeduju zdrav Zivot...poput hrane, stanovanja, pristupa
sigurnoj i pitkoj vodi i odgovarajucem zdravstvu, sigurnim i zdravim uslovima
Zivota i zdravom okruzenju““.*' Navedene Cetiri vrste mjera u ¢lanu 12(2) Pakta

37 General Comment No. 191 - The right to social security (art. 9), Committee on Economic, Social
and Cultural Rights, Thirty-ninth session, 5-23 November 2007, E/C.12/GC/19, 4 February 2008,
str. 2.

38 Ibid., str. 10.
39 Ibid., str. 12.

40 Detaljnije v. u: General Comment No. 4: The right to adequate housing (art. 11 (1) of the
Covenant), Committee on Economic, Social and Cultural Rights, Sixth Session (1991), E/1992/23,
str. 2. Komentarom se navode i odredeni elementi pojma ,,odgovarajuci smjestaj* u svrhu odredena
istog: pravna sigurnost stanovanja, postojanje usluga, mateijala, objekata i infrastrukture, finansijska
dostupnost, uslovnost stana za stanovanje, fizicka pristupacnost, lokacija (odgovaraju¢a u svrhu
obrazovanja, zaposljavanja i sl.), adekvatnost u kulturoloskom smislu (ibid., str. 5-6).

41 General Comment No. 14 (2000), The right to the highest attainable standard of health (article 12
of the International Covenant on Economic, Social and Cultural Rights), Committee on Economic,
Social and Cultural Rights, Twenty-second session, Geneva, 25 April-12 May 2000, E/C.12/2000/4,
11 August 2000, str. 2. Komentar predvida i osnovne elemente u pogledu pbezbjedenja prava na
zdravlje poput dostupnosti resursa, pristupacnosti (svima bez diskriminacije), prihvatljivosti (po
pitanju medicinske etike i kulturoloske prihvatljivosti), kvaliteta (ibid., str. 4-5).
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su genericki primjeri mjera koje ¢e olakSati definisanje mjera od strane drzava u
okviru obezbjedenja prava na zdravlje, te ne predstavljaju zatvorenu listu mjera
kojima se iscrpljuju obaveze drzava u kontekstu ovog prava.*

Nuzno je pomenuti 1 medunarodne instrumente kojima se obezbjeduju
minimalni standardi zaStite posebno ugrozenih grupa u drustvu — djece 1 Zena.
Tako se Konvencijom o ukidanju svih oblika diskriminacije nad Zenama iz
1979.% predvida pravo na jednaku zdravstvenu zastitu u smislu obezbjedenja
usluga zdravstva kao 1 muSkarcima, a posebno se isti¢e obezbjedenje besplatnih
zdravstvenih usluga za vrijeme trudnoce, poroda i1 njege djeteta (Clan 12), dok se
u kontekstu ¢lana 14 1 zabrane diskriminacije Zena iz ruralnih podrucja, vrsi osvrt
1 na obezbjedenje odgovaraju¢eg smjestaja (¢lan 14). Znacajno je napomenuti da
navedene garancije u pogledu ravnopravnog pristupa 1 koristenja prava se odnose
na sve zene bez obzira na njihov status, te ukljucuju i Zene sa statusom izbjeglica
i traziteljki azila.* Jednak pristup zauzima se i u Konvenciji o pravima djeteta®,
kojom se garantuju, prema ¢lanu 6(2) Konvencije, da ¢e ,,drzave stranke u najvecoj
mogucoj mjeri osigurati opstanak i razvoj djeteta“, a u vezi sa ¢lanom 24, kojim
se predvida obaveza drzave da obezbijedi najve¢u mogucu razinu zdravlja djeteta,
¢lanom 27., kojim se obavezuju drzave za obezbjedenjem ,zivotnog standarda
primjerenog njegovom tjelesnom, dusevnom, duhovnom, moralnom i drustvenom
razvoju‘‘, 1 ¢lanom 26, a kojim se garantuje pravo na socijalnu sigurnost djeteta.
Obzirom da se Konvencija primjenjuje na svu djecu bez diskriminacije, ista se po
pitanju obezbjedenja standarda odnosi 1 na djecu sa statusom izbjeglica.

Relevantne medunarodne standarde u pogledu zastite lica sa statusom
izbjeglica, trazitelja azila 1 azilanata nalazimo 1 u Konvenciji MOR-a br. 118
o jednakosti tretmana u pitanjima socijalne sigurnosti, a kojom se u ¢lanu 10
predvida obaveza primjene iste bez obaveze reciprociteta kako na domace
drZzavljane tako 1 na izbjeglice. Konvencijom se medutim isti¢e da se ne odnosi
na sisteme javne socijalne pomoci (¢lan 10.(2)), te se njena primjena po pitanju
socijalnih beneficija koje se ne temelje na prethodnom periodu uplate doprinosa a
koje se garantuju i izbjeglicama, zna€ajno ogranicava.

3. Status i socijalne beneficije izbjeglica u aktima i praksi Vije¢a Evrope

Na razini regionalne medunarodne organizacije Vije¢a Evrope, zabranu
mucenja ili nehumanog ili ponizavajuceg postupka ili kaznjavanja predvida i ¢lan

42 Op¢i komentar br. 14, str. 5.

43 UN General Assembly, Convention on the Elimination of All Forms of Discrimination Against
Women, 18 December 1979, United Nations, Treaty Series, vol. 1249, p. 13.

44 Rosa da Costa, op.cit., str. 89.
45 UN General Assembly, Convention on the Rights of the Child, 20 November 1989, United
Nations, Treaty Series, vol. 1577, p. 3.
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3% Evropske konvencije za zastitu ljudskih prava i osnovnih sloboda (EKLJP)
iz 1950.4 Razlozno je odrediti da se u odnosnom ¢lanu Konvencije reflektira
nacelo non-refoulement. Jednako tako treba navesti da Evropska konvencija o
ljudskim pravima, zajedno sa svojim protokolima, ne predvida posebne odredbe s
posebnom zaStitom izbjeglica, traZitelja azila 1 azilanata.

U pogledu teritorijalne primjene ove Konvencije, u ¢lanu 1 (obaveza
postivanja ljudskih prava) stoji da ¢e ,,Visoke strane ugovornice osigurati svima
unutar svoje nadleznosti prava i slobode definirane u Odjeljku I ove Konvencije.*
Ova odredba se valja razumjeti da je drZzava duzna osigurati uzivanje i postivanje
ljudskih prava i sloboda ne samo svojim drzavljanima, ve¢ 1 strancima i osobama
bez drzavljanstva koje borave ili su u tranzitu kroz njihovu teritoriju.

Danasnji rad i1 djelovanje Vije¢a Evrope u pogledu regionalne zastite
izbjeglica, trazitelja azila i azilanata, karakteristican je po Posebnom predstavniku
Generalnog sekretara za migracije 1 izbjeglice.”® Ova je funkcija ustanovljena kao
posljedica izazova pred kojim su se nasle drzave ¢lanice Vije¢a Evrope 2011. kada
je Republika Turska svjedocila dolasku prvih osoba koje su bjezale od oruzanoga
sukoba u Siriji. Ve¢ je 2015. priliv dosegnuo svoj vrhunac u ostatku Evrope. Stoga
¢e 2016. Generalni sekretar Vije¢a Evrope imenovati i postaviti prvog Posebnog
predstavnika za migracije 1 izbjeglice. Vrijedi istaknuti da je u svom dosadasnjem
mandatu Posebni predstavnik identificirao zaStitu djece u ovome kontekstu kao
posebno podrucje zabrinutosti koje zahtijeva temeljito 1 dobro organizirano
djelovanje.*

U pogledu prakse ESLJP izdvoji¢emo onu koja se ti¢e izru€enja 1 loSega
postupanja prema osobi.”® Naime, loSe postupanje (eng. ill treatment) je buduci
dogadaj koji je teSko dokazati. Medutim, ESLJP ne zahtijeva sigurnost loSeg
postupanja, ve¢ samo utemeljene osnove za vjerovanje da se osoba suoCava sa
stvarnim rizikom loSega postupanja.>! U predmetu Soering v. The United Kingdom,

46 Radi se o apsolutnoj zabrani. Derogacija ove odredbe nije dozvoljena.

47 Konvencija usvojena 04.11.1950. u Rimu, stupila na snagu 03.09.1953., ETS No.005. Jednako
tako, v. Evropsku konvenciju o sprjeCavanju mucenja i neljudskog ili ponizavajuceg postupanja ili
kaznjavanja iz 1987., ETS No.126. Stupila na snagu 1989. Tekst Konvencije izmijenjen Protokolima
Broj 1 (ETS No.151) i Broj 2 (ETS No.152), koji su stupili na snagu 01.03.2002.

48 V. Council of Europe, Ambassador Tomas Bocek, First report on the activities of the Secretary
General's Special Representative on Migration and Refugees, 1 February 2016 to 31 January 2018,
Presented to the Secretary General and the Committee of Ministers, 2018.

49 Za recentne podatke i pokazatelje u vezi s poloZzajem djece u ovome kontekstu, v. Council of
Europe, Information Documents SG/Inf(2020)4 “Refugee and migrant children in Europe” —
Final report on the implementation of the Action Plan (2017-2019), 14 February 2020. V. i Council
of Europe Action Plan on Protecting Refugee and Migrant Children in Europe (2017-2019), 2017.

50 Za Siru sudsku praksu Suda u Strasbourgu u pogledu zastite ljudskih prava trazitelja azila, v.
Enis Omerovi¢ et al., ,Human Rights of Asylum Seekers in Jurisprudence of the European Court
of Human Rights®, Rocenka Uprchlického a Cizineckého Prdava 2018, Kancelat vetejného ochrance
prav, Praha, 2019, str. 295-331.

51 European Court of Human Rights, Soering v. The United Kingdom, Application No. 14038/88, 7
July 1989, par. 88. V. i ¢lan 3 Konvencije protiv mucenja iz 1984.
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ESLIJP je naSao danije bilo ¢ak ni izvjesno da bi aplikant mogao biti osuden na smrt,
ali je, ipak, Sud razmotrio ovu okolnost kao postojanje stvarnog rizika.’> Kako bi
se zakljucilo da postoji stvarni rizik povrede ¢lana 3, pojedinac mora dokazati da
je njegova osobna pozicija loSija od ostatka stanovnistva. U predmetu Vilvarajah
and Others v. The United Kingdom, ESLJP primio je na znanje Cinjenicu da je
UNHCR ve¢ zapoceo dobrovoljni program repatrijacije, ukazujuci da se situacija
u zemlji popravila u dovoljnoj mjeri da omoguci velikome broju Tamila da se vrate
ku¢i, bez obzira na postojanje gradanskih nemira. Primije¢eno je da osobni polozaj
podnositelja zahtjeva nije bio niSta gori od polozaja ostalih mladih muskaraca
koji su se vracali ku¢i. Sama moguénost zlostavljanja nije smatrana dovoljnom
da prouzrokuje krienje ¢lana 3 EKLJP. Sud je stoga nagao da ée povratak na Sri
Lanku bez osobnih iskaznica vjerovatno otezati putovanje, ali takvo §to samo
za sebe podnositelja zahtjeva ne izlaze vecem riziku od zlostavljanja koji ulazi
u opseg zastite ¢lana 3 EKLJP.** U predmetu H.L.R. v France ESLJP je morao
utvrditi mogu li rizici koji proizlaze iz ponaSanja nedrzavnih aktera (eng. non-state
actors) u zemlji odrediSta utjecati na odgovornost drzave protjerivanja. Pozivajuci
se na apsolutnu prirodu zabrane mucenja, Sud je zakljucio da ¢injenica da izvor
rizika nije proizlazio iz kolumbijskih vlasti sama po sebi ne iskljucuje primjenu
¢lana 3. Medutim, mora se pokazati da je rizik stvaran i da vlasti drzave prijema
ne mogu izbjeci rizik pruZzanjem odgovarajuce zastite. lako je Sud prepoznao opce
stanje nasilja u Kolumbiji te je na temelju brojnih izvora ostvario uvid u napetu
atmosferu u zemlji, Sud se u konkretnom slucaju nije uvjerio da vlasti nisu u stanju
pruziti podnositelju zahtjeva odgovarajucu zastitu.>* Procjena ESLJP o rizicima
dovela je do zakljucka da aplikant ne¢e moc¢i pronaci zastitu u Somaliji. Slijedom
toga, Sud je odbacio tvrdnju Austrije, kao tuzene drzave, da bi mogao biti vra¢en
u Somaliju, bez obzira na rizike, jer je aplikanta smatrao prijetnjom javnom redu.
Zapravo, tuzena drzava nije osporila stav da je aplikant riskirao da bude podvrgnut
postupanju suprotno ¢lanu 3 Konvencije ako se i sam Zeli vratiti. Cini se da je
ovo tumacenje Suda u skladu s apsolutnom prirodom zabrane i obvezom drzave
da zastiti pojedince od izlaganja mucenju i zlostavljanju, posebno u kombinaciji
s odsutnos¢u bilo koje javne vlasti koja bi mogla zastititi pojedince. U ovome
slucaju, obrazlozenje Suda dotaklo se pitanja zabrane izlaganja pojedinaca
mucenju 1 zlostavljanju u uslovima povratka u zemlju u kojoj je oruzani sukob.

52 Ibid., par. 98. 1 99, 111. Radi se o jednoj od poznatijih odluka ESLJP koji je ustanovio da
izrucenje mladog njemackog drzavljanina Sjedinjenim Americkim Drzavama gdje se suoCava s
optuzbama za djela za koja se moze izre¢i smrtna kazna predstavlja povredu ¢lana 3 EKLJP.

53 European Court of Human Rights, Vilvarajah and Others v. The United Kingdom, Application
Nos. 13163/87, 13164/87, 13165/87, 13447/87, 13448/87, 30 October 1991.

54 European Court of Human Rights, H.L.R. v. France, Application No. 24573/94, 29 April 1997.
Usp. odluku u predmetu European Court of Human Rights, 7" 1. v. The United Kingdom, Application
No. 43844/98, 7 March 2000, u kojoj je Sud bio na stanovistu da je jasno prepoznato da protjerivanje

u zemlju u kojoj postoji rizik od zlostavljanja od strane nedrzavnih agenata predstavlja krSenje
EKLJP.
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Cini se da to samo po sebi implicira da se pojedinci suo¢avaju s rizicima bez da
ih se osobno cilja.”

Obzirom da EKLJP nije akt kojim se prevashodno obezbjeduju ekonomsko-
socijalna prava gradana drzava potpisnica (tu ulogu ima Evropska socijalna
povelja (revidirana)), tim je skoro pa u potpunosti onemoguceno govoriti o
socijalnim beneficijama garantovanim licima koja imaju status izbjeglica. Samom
Konvencijom nisu predvidena prava iz oblasti socijalne sigurnosti, ali ¢lan 1
Protokola 1 (pravo na imovinu) odnosi se i na socijalna prava koja se temelje na
uplati socijalnih doprinosa, kako je tumaceno kroz sudsku praksu ESLIJP (Miiller
v. Austria®, Van Raalte v. the Netherlands® te Gaygusuz v. Austria®).” Stoga, u
ovom slu¢aju ne mozemo govoriti o garancijama socijalnih beneficija obuhvac¢enim
sistemom socijalne zasStite finansiranih isklju¢ivo od strane drzave a usmjerenih
ka posebno ugrozenim grupama poput izbjeglica. Ipak, o potencijalnoj primjeni
odredbi EKLJP u svrhu obezbjedenja, odnosno zastite socijalnih beneficija
usmjerenih ka licima sa statusom izbjeglica moZzemo govoriti u kontekstu tzv.
efekta preljevanja (eng. spillover effect) primjene odredenog ¢lana Konvencije
kojim se garantuju gradanska prava, a koja imaju posljedice 1 na socijalni status
lica. [lustrativan primjer pruza primjena ¢lana 3 EKLIJP, a koji se odnosi na zabranu
torture, neljudskog ili ponizavajuceg postupka ili kaznjavanja, u slu¢aju M.S.S. v.
Greese and Belgium®. Radi se o licu koje je, dok je ¢ekalo rjeSenje svog zahtjeva za
azilom pred nadleZnim organima, Zivjelo na ulici, bez osnovnih sredstava za Zivot
dostojan Covjeka, a §to se moglo prevazi¢i brzim odgovorom nadleznih vlasti na
zahtjev lica kao trazitelja azila.® ESLJP je u ovom slucaju istakao obavezu drzave
da izbjeglicama 1 traZiteljima azila obezbijede odgovarajuce standarde Zivota a
u skladu sa medunarodnim i1 EU standardima, referiraju¢i takoder i na standarde
uspostavljene Evropskom socijalnom poveljom. Drugi vid referiranja na socijalne
standarde mogu¢ je putem pozivanja na primjenu ¢lana 14 EKLJP i Protokola 12
a koji se odnose na zabranu diskriminacije, odnosno, zabranu diskriminatornog

55 Prema odluci u predmetu European Court of Human Rights, Ahmed v. Austria, Application No.
71/1995/577/663, 17 December 1996.

56 European Court of Human Rights, Miiller v. Austria, Application No. 12555/03, 14 March 2012.

57 European Court of Human Rights, Van Raalte v. the Netherlands, Application No. 20060/92, 21
February 1997.

58 European Court of Human Rights, Gaygusuz v. Austria, Application No. 17371/90, 16 September
1996.

59 Detaljnije v. u: Ana Gomez Heredero, Social security as a human right, Council of Europe
Publishing, Strasbourg, 2007, str. 24.

60 European Court of Human Rights, M.S.S. v. Greese and Belgium, Application No. 30696/09, 21
January 2011.

61 Detaljnije v. u: Yannis Ktistakis, Protecting migrants under the European Convention on human
rights and the European Social Charter — a handbook for legal practitioners, Council of Europe
Publishing, Strasbourg, 2013, str. 47.
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tretmana u pogledu pristupa odredenoj socijalnoj beneficiji koja se garantuje
nacionalnim zakonodavstvom.5

lako je Evropska socijalna povelja (revidirana), usvojena 1961. godine®
a revidirana 1996. godine (Revidirana Evropska socijalna povelja — u nastavku:
RESP)*, je prvi evropski pravni akt kojim se na sveobuhvatan nacin ureduju
minimalni standardi iz oblasti socijalnih prava, ipak njena prvotna namjenanije bila
1 pruzanje odredenih socijalnih beneficija licima sa statusom izbjeglica, trazitelja
azila 1 azilanata. Naime, njeno personalno podru¢je primjene je ograniceno,
odnosno, ,,ne primjenjuje se a priori na sva lica koja su u nadleznosti drzava
potpisnica“®. Osnovni razlog ovakvog pristupa je nastojanje drzava potpisnica
Povelje da obezbijede minimalne socijalne standarde svojim drzavljanima 1
drzavljanima drugih drzava potpisnica koji zakonito borave na njenom teritoriju,
izbjegavajuci time trend ,,socijalnog turizma*.%

Do proSirenja personalnog podruc¢ja primjene ESP i na lica sa statusom
izbjeglica doSlo je na dva nacina: usvajanjem Dodatka na (R)ESP, i putem
usvojenih tumacenja od strane Evropskog Komiteta za socijalna prava.®’” Dodatak
na Povelju ukazuje na stav da se 1 dalje prvenstveno Stite osobe koje imaju
zakoniti status na teritoriji drZzave potpisnice (zakoniti boravak ili redovan rad
na tlu drzave potpisnice), ukoliko su drzavljani trece drzave.®® Dodatna garancija
koja se oCekuje od strane drzava potpisnica je da ¢e osobe sa zakonito priznatim
statusom izbjeglice uZivati najpogodniji moguci tretman, a u svakom slucaju
ne lo$iji od onog predvidenog obavezama koje je zemlja potpisnica preuzela
u okviru navedene Konvencije o statusu izbjeglica iz 1951. godine.® U svojoj
praksi Evropski Komitet za socijalna pitanja (u nastavku: EKSP) je ekstenzivno
tumacio podrucje primjene odredenih Clanova ESP-a, i to podrucje personalne

62 Potvrdeno u slucaju Weller v. Hungary, No. 44399/05, 31 March 2009., gdje je utvrdeno krSenje
Clana 14 (zabrana diskriminacije) a u vezi sa ¢lanom 8 Konvencije — pravom na poStovanje privatnog
i porodi¢nog zivota.

63 Council of Europe, European Social Charter, Treaty No. 35., 18.10.1961.

64 Council of Europe, European Social Charter (revised), Treaty No. 163, 03.05.1996.

65 Marie-Frangoise Valette (prevod: Alexandra Pomeon), “Protection and Promotion of Migrants’
Social Rights by the European Committee of Social Rights”, Revue Européenne des migrations
internationales [Online], vol. 32 - n°3 et 4 | 2016, Online since 20 April 2019, connection on
13 October 2020. URL: http://journals.openedition.org/remi/10420; DOI: https://doi.
org/10.4000/remi.10420, str. 3.

66 Claudio Panzera, “The Personal Scope of the European Social Charter: Questioning Equality”,
Revista Europea de Derechos Fundamentales - segundo semestre 2014: 24, str. 55.

67 Polonca Koncar, “The European Social Charter: protecting the social rights of persons of
concern to UNHCR”, Round Table on the Social Rights of Refugees, Asylum-Seekers and Internally
Displaced Persons: A Comparative Perspective, UNHCR and the Council of Europe’s Department
of the European Social Charter, str. 7.

68 Tacka 1, European Social Charter (Revised), Appendix - Scope of the Revised European Social
Charter in terms of persons protected, European Treaty Series, No. 163, 03.05.1996.

69 Tacka 2 Dodatka.
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primjene ¢lanova 12(4) Povelje (pravo na socijalnu zastitu) i 13(4) (pravo na
socijalnu 1 medicinsku pomoc¢) proSireno 1 na izbjeglice, a u skladu sa Dodatkom
obezbjedenje socijalnog minimuma putem tumacenja Povelje od strane EKSP-a
je pokretanjem postupka kolektivne Zalbe od strane ovlastene organizacije koja
djeluje u interesu odredene ugrozene grupe lica. Tako je u postupku kolektivne
zalbe povodom primjene ¢lana 31 (pravo na stanovanje), EKSP zauzeo stav da isti
predvida pravo na zaklon (utociste) prema ¢lanu 31(2) koje se mora garantovati
svim licima ukljucuju¢i 1 migrante bez obzira na njihov (zakoniti) status, sve dok
ne budu u mogucnosti samostalno obezbijediti sebi pravo na stanovanje.”! EKSP
istice da pravo na zaklon ne predvida jednak stepen standarda Zivota kao pravo
na stanovanje u smislu privatnosti, porodi¢nog zivota ili prihvatljivosti, ali mora
ispunjavati osnovne uslove koji se odnose na sigurnost, zdravlje i higijenu.”
Ipak, po pitanju prava na socijalnu 1 medicinsku pomo¢ (¢lan 13) EKSP nije
prosirio podrucje primjene i na osobe bez zakonitog osnova za boravak, vec se isti
primjeljuje u okviru predvidenog podrucja primjene Dodatka na Povelju (migranti
koji zakonito borave na podrucju drzava potpisnica), a jednak stav zauzet
je 1 po pitanju prava na socijalnu sigurnost (¢lan 12 Povelje).”” Medutim, kao
izuzetak mogao bi se navesti stav EKSP-a u postupku kolektivne zalbe u slucaju
International Federation of Human Rights Leagues (FIDH) v. France, gdje se
razmatralo pravo maloljetnih neregularnih izbjeglica na pristup medicinskoj
pomoc¢i. U konkretnom slu¢aju, razmatrajuci specificne okolnosti slu¢aja, pravo
na zdravstvenu njegu u kontekstu prava na zivot i ljudsko dostojanstvo, EKSP
zauzima stav da ,.zakonodavstvo ili praksa koja osporava pravo na medicinsku
pomoc¢ stranim drZavljanima, unutar teritorije drzave clanice, cak i ukoliko su
isti tamo nezakonito, protivno je Povelji“."* Dakle, kada se pravo na zdravstvenu
pomo¢ neodvojivo posmatra u odnosu na ljudsko dostojanstvo 1 kao potreba
pojedinca nuzna za prezivljavanje, tada se opseg primjene Dodatka Povelje
proSirivao 1 na osobe sa nelegalnim boravistem na tlu drzave €lanice.

4. Statusna i socijalna zaStita izbjeglica u Evropskoj uniji

Cini se da EU ima najsveobuhvatniji i najefikasniji sistem zastite izbjeglica,
trazitelja azila 1 azilanata. Taj se sistem godinama razvijao, od Ugovora iz
Maastrichta iz 1992. (¢lan K), Ugovora iz Amsterdama iz 1997. (¢lanovi 61-69),
Zakljucaka Evropskog vije¢a iz Tamperea iz 1999. (13-17). Njezine su drzave

70 Polonca Koncar, op.cit., str. 8.

71 ECSR, Defence for Children International (DCI) v. The Netherlands, Complaint No. 47/2008,
merits 20.10.2009., par. 46 — 48.

72 Detaljniju analizu v. u: Yannis Ktistakis, op.cit., str. 51.
73 Yannis Ktistakis, op.cit., str. 58.
74 Claudio Panzera, op.cit., str. 60.
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¢lanice ve¢ odavno usmjerene na razvoj Zajednickog evropskog sistema azila
(eng. Common European Asylum System (CEAS)). Pravni osnov valja pronac¢i u
¢lanovima 67(2) te ¢lanovima 78 1 80 Ugovora o funkcionisanju EU (UFEU) te
¢lanu 18 Povelje o osnovnim pravima EU iz 20007°. Ovaj zajednicki sistem, koji
obuhvata jedinstveni status 1 postupke, stvoren je Ugovorom iz Lisabona.

Prije analize unijskog pravnog sistema u ovoj oblasti kratko ¢emo se
referirati na odnos Unije s drugim medunarodnim organizacijama i drZzavama
neclanicama. U martu 2016. Evropsko vije¢e i Republika Turska sklopili su
medunarodni ugovor ¢iji je cilj smanjenje priliva ilegalnih migranata u Evropu
preko Turske. U skladu s Izjavom EU-a i Turske’, sve nove ilegalne migrante
1 trazitelje azila koji iz Turske stignu na grcke otoke, a €iji su zahtjevi za azil
proglaseni neprihvatljivima, trebalo je vratiti u Tursku, uz obavezu finansijske
podrske 1 pomo¢i izbjeglicama u Turskoj u iznosu od 6 milijardi EUR do kraja
2018. U pogledu odnosa EU 1 UN, isticemo u radu ve¢ navedenu NjujorSku
deklaraciju za izbjeglice 1 migrante iz 2016., u kojem medunarodnom odnosu bi
drzave €lanice Unije trebale imati vaznu i klju¢nu ulogu u postizanju dva globalna
sporazuma o za$titi izbjeglica 1 ostalih migranata.

Procjenjuje se da je oko 3,2 miliona trazilaca azila uputilo zahtjev nekoj od
drzava ¢lanica EU u posljednjih pet godina.”” Migrantska kriza sa kojom se susre¢u
drzave Clanice EU u posljednjih nekoliko godina navela je na preispitivanje i
zauzimanje zajedniCkih stavova u pogledu pristupa teritoriju EU, postupaka
traZzenja azila, uklju€ivanja na trziSte rada, 1 opCenito, garantovanja odredenih
prava licima sa statusom regularnih migranata 1 azilanata. U tom kontekstu,
u septembru 2020. usvojen je novi Pakt o migracijama 1 azilu na nivou EU, a
kojim se nastoji, kroz prijedlog seta propisa, uspostaviti novi pristup kontroli
nad migracijama na vanjskim granicama EU, vodenju postupaka, i uskladivanju
svih dimenzija politika migracija i azila.”® Uspostavljanje zajednicke politike u
kontekstu migracija izazov je za svaku drzavu Clanicu obzirom na odgovornosti
drzava Clanica u pogledu provodenja zajednicke EU politike u pogledu migracija
i azila, a u skladu s ¢lanom 78 Ugovora o funkcionisanju EU.” U kontekstu
ljudskih prava garantovanih od strane EU, Poveljom o osnovnim pravima EU
zagarantovano je pravo na azil (¢lan 18), a u skladu sa Konvencijom o statusu

75 Povelja o osnovnim pravima EU, SI. list EU, 2016/C 202/02, 07.06.2016.

76 https://www.europarl.europa.eu/legislative-train/theme-towards-a-new-policy-on-
migration/file-eu-turkey-statement-action-plan (24.11.2020).

77 European Commission, Migration and Asylum (newsletter), DOI: 10.2775/55403 (20.11.2020.).

78 EU Agency for Fundamental Rights, Migration: Key Fundamental Rights Concerns
(period:  01.07.2020. — 30.09.2020.), dost. na: https://op.europa.cu/en/publication-
detail/-/publication/53235b79-1fe5-11eb-b57e-01aa75ed71al/language-en? WT.
mc_id=Selectedpublications&WT.ria c=41957&WT.ria {=5706&WT.ria_ev=search
(20.11.2020.), str. 12.

79 European Union, Consolidated version of the Treaty on the Functioning of the European Union,
13 December 2007, 2008/C 115/01.
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izbjeglica iz 1951. godine. Tako se svakoj osobi, koja zakonito boravi na tlu
Unije (dakle i osobama sa priznatim statusom izbjeglica i azilanata), garantuju
prava iz socijalne sigurnosti i socijalne povlastice u skladu s pravom Unije te
nacionalnim zakonodavstvima 1 praksom (¢lan 34(2) Povelje), a ¢lanom 35 1
pravo na zdravstvenu zastitu u skladu sa politikama EU 1 zakonodavstvom drZava
¢lanica.®

U pogledu priznavanja statusa izbjeglica i azilanata, od znacaja su standardi
predvideni u tzv. Kvalifikacijskoj Direktivi o priznavanju statusa izbjeglica®' i
Recepcijskoj Direktivi o priznavanju statusa trazitelja azila.’? Pored navedenih,
za tzv. Zajednicki evropski sistem azila relevantni su i1 Direktiva br. 2013/32/EU
0 postupcima za priznavanje azila, Uredba Dublin I1I** i EURODAC Uredba.

ZnaCaj Kuvalifikacijske Direktive ogleda se ne samo u utvrdenim
preduslovima za sticanje statusa izbjeglica® i korisnika medunarodne zastite*®, nego
1 minimalnim pravima koja se istima moraju obezbijediti po priznavanju statusa.
Znacajno je prethodno napomenuti da se neka prava moraju obezbijediti na onom
nivou koji se garantuje 1 drzavljanima drZava Clanica, a ukoliko ovaj kriterij nije
predviden, tada ista moraju biti na nivou prava koja se obezbjeduju drzavljanima
tre¢ih drzava koja imaju status radnika u EU. Tako se pravo na socijalnu pomo¢

80 “Svatko ima pravo na pristup preventivnoj zdravstvenoj zastiti i pravo na lijeenje pod uvjetima
utvrdenima nacionalnim zakonodavstvima i praksom. Pri utvrdivanju i provedbi svih politika |
aktivnosti Unije osigurava se visok stupanj zastite zdravlja ljudi”.

81 Direktiva 2011/95/EU Europskog Parlamenta i Vije¢a od 13.12.2011. o standardima za
kvalifikaciju drzavljana trec¢ih zemalja ili osoba bez drzavljanstva za ostvarivanje medunarodne
zastite, za jedinstveni statusa izbjeglica ili osoba koje ispunjavaju uvjete za supsidijarnu zastitu te
sadrzaj odobrene zastite, Sl. list EU, L337/9, 20.12.2011.

82 Direktiva 2013/33/EU Europskog Parlamenta i Vije¢a od 26.06.2013. o utvrdivanju standarda za
prihvat podnositelja zahtjeva za medunarodnu zastitu (preinaka), Sl. list EU, L180/96, 29.06.2013.

83 Uredba (EU) br. 604/2013 Europskog Parlamenta i Vije¢a od 26.06.2013. o utvrdivanju kriterija
i mehanizama za odredivanje drzave Clanice odgovorne za razmatranje zahtjeva za medunarodnu
zastitu koji je u jednoj od drzava clanica podnio drzavljanin tre¢e zemlje ili osoba bez drzavljanstva
(preinaka), Sl. list EU, L180/31, 29.06.2013.

84 Uredba (EU) br. 603/2013 Europskog parlamenta i Vijeca od 26.06.2013. o uspostavi sustava
»Burodac” za usporedbu otisaka prstiju za uc¢inkovitu primjenu Uredbe (EU) br. 604/2013, SI. list
EU, L 180/1, 29.06.2013.

85 Clan 2(1)(d) Kvalifikacijske Direktive: ,,Jzbjeglica” znaci drzavljanin trece zemlje koji je, zbog
osnovanog straha od proganjana zbog svoje rase, vjere, nacionalnosti, politickog misljenja ili
pripadnosti odredenoj drustvenoj skupini, izbjegao iz svoje nacionalne drzave te nije u mogucnosti
ili, zbog takvog straha, ne zeli staviti se pod zastitu te drzave, kao i osoba bez drzavljanstva koja se
nalazi izvan drzave prethodnog uobicajenog boravista, a koja se zbog istih gore navedenih razloga,
ili zbog takvog straha, ne zZeli vratiti u tu drzavu, te na koju se ne primjenjuje clanak 12.”

86 Clan 2(1)(f): ,,os0ba koja ispunjava uvjete za supsidijarnu zastitu”’ znaci drzavljanin treée zemlje
ili osoba bez drzavljanstva koja ne ispunjava uvjete za dobivanje statusa izbjeglice ali za koju se
opravdano vjeruje da bi se doticna osoba, ako bi se vratila u svoju drzavu porijekla ili, ako se radi o
osobi bez drzavljanstva, u drzavu prethodnog uobicajenog boravista, bila izloZzena trpljenju ozbiljne
nepravde kako je definirano c¢lankom 15., i na koju se ne primjenjuje clanak 17. stavci 1.i 2., te koja
nije u mogucnosti ili, zbog takve opasnosti, ne zeli staviti se pod zastitu te drzave®.
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mora odobriti korisnicima medunarodne zastite pod istim uslovimaina istom nivou
kao drzavljanima drZave u kojoj te osobe imaju boraviste.!” Izuzetno, socijalna
pomoc¢ se moze ograniciti na osnovne povlastice pod istim uslovima dostupnosti
kao 1 domac¢im drzavljanima. Pod osnovnim povlasticama podrazumijevaju se
minimalni socijalni prihod, pomo¢ u slucaju bolesti ili trudnoc¢e 1 roditeljska
pomo¢.® Pod jednakim uslovima predvida se i pravo na zdravstvenu pomo¢,
gdje se ¢lanom 30(2) konkretizuju i oblici zdravstvene zastite u drzavi Clanici
boravista korisnika medunarodne zastite. S druge strane, pravo na smjestaj 1 pravo
na slobodno kretanje izmedu drzava ¢lanica se korisnicima medunarodne zastite
omogucava pod jednakim uslovima kao 1 drzavljanima trec¢ih drzava koji zakonito
borave na tlu EU.¥

Recepcijskom Direktivom se utvrduju osnovni preduslovi u pogledu
priznavanja zahtjeva lica koja traze azil ili dodatnu zaStitu na tlu EU. Ova
Direktiva nema za cilj unifikaciju materijalnih i procesnih uslova u pogledu
postupka dodjele azila, obzirom da drzave Clanice ,,mogu uvesti ili zadrzati
povoljnije odredbe u podrucju uvjeta prihvata za podnositelje zahtjeva i druge
bliske srodnike podnositelja zahtjeva koji su prisutni u istoj drzavi c¢lanici kada
ovise o podnositelju zahtjeva, ili iz humanitarnih razloga u onoj mjeri u kojoj su te
odredbe u skladu s ovom Direktivom®.”° Direktiva se primjenjuje na sve drzavljane
tre¢ih drzava koja su uputila zahtjeve za odobrenje azila na drzavnom podrucju
drzava Clanica (bez obzira da li je isti podnesen na granici, teritorijalnim vodama
ili podru¢jima tranzita drzava), sve dok im je dopuSteno ostati na tlu te drzave,
kao i na ¢lanove njihovih porodica.”’ Svrha Direktive je obezbjedenje minimalnih
standarda zivota tokom prelaznog razdoblja ali 1 olakSavanje integracije zasti¢enih
osoba u drustvo (prvenstveno putem ukljucivanja u trziste rada). Kao osnovne
beneficije koje se predvidaju za trazioce azila su tzv. materijalni uslovi prihvata i
zdravstvena pomoc.

Osnovna svrha materijalnith uslova prihvata je obezbjedenje odredenog
Zivotnog standarda traZzitelja azila koji osigurava njihovu egzistenciju 1 Stiti
njihovo fizicko i1 dusevno zdravlje.”? Radi se o uslovima prihvata koji ukljucuju
smjestaj, hranu i odjecu date u naravi ili u obliku nov¢ane naknade ili u vaucerima
ili u kombinaciji svih triju kao i nov€anu naknadu za svakodnevne troskove.”
Ipak, ovakva davanja mogu biti ograni¢ena na nacin da se postavlja preduslov da
korisnici nemaju dovoljno sredstava za zivotni standard koji je primjeren njihovu
zdravlju 1 koji omogucuje njihovu egzistenciju. U suprotnom, moze se traziti

87 Clan 29(1) Kvalifikacijske Direktive.

88 Eva-Maria Poptcheva, Andrej Stuchlik, Work and social welfare for asylum seekers and refugees,
European Parliamentary Research Service, 2015, doi: 10.2861/516230, str. 9.

89 Clanovi 32 i 33 Kvalifikacijske Direktive.
90 Clan 4 Recepcijske Direktive.

91 Clan 3 Recepcijske Direktive.

92 Clan 17(2) Recepcijske Direktive.

93 Clan 2(1)(g) Recepcijske Direktive.
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snoSenje dijela troSkova za materijalne uslove prihvata i zdravstvenu pomo¢ (npr.
korisnik ve¢ radi 1 zaraduje za zivot). Direktivom se navode i modaliteti prava
na smjestaj kao jedan od materijalnih uslova prihvata® uz jamcéenje njihovog
porodi¢nog zivota i uspostavljanja komunikacije sa clanovima porodice, bliskim
kontaktima, nadleznim tijelima 1 sl. U skorijem slucaju pred Sudom pravde EU
Federaal agentschap voor de opvang van asielzoekers v Saciri®® potvrdeno je
da finansijska pomo¢ pri osiguranju prava na stanovanje mora biti u dovoljnom
iznosu da obezbijedi stanovanje cijele porodice.” I u pogledu obezbjedenja prava
na zdravstvenu pomoc¢, drzave ¢lanice su obavezne osigurati osnovnu zdravstvenu
pomoc, kao 1 osnovno lije¢enje bolesti 1 duSevnih poremecaja (¢lan 19 Recepcijske
Direktive), uz moguénost refundiranja ukoliko korisnik ima dovoljno sredstava za
Zivot.

Cini se da je pitanje pristupa statusu izbjeglica sa nezakonitim statusom u
kontekstu posStovanja minimalnih prava u najve¢oj mjeri prepusteno drZzavama
Clanicama. Na pristup znafajno utjeCe 1 Direktiva VijeCa 2002/90/EZ od
28.11.2002. o definiranju olaksavanja neovlastenog ulaska, tranzita i boravka®’
a kojom se uvrduje odgovornost pojedinaca koji pomazu ilegalnim migrantima u
pogledu ulaska i boravka na tlu EU. Obzirom da se na drZzave Clanice prebacuje
odgovornost u utvrdivanju kazni i postupanja prema istim, rezultat je raznolik
pristup u drzavama c¢lanicama. Tako pravo pristupa sklonistima za beskuénike
u najvecoj mjeri ne iskljucuje pristup ilegalnih migranata, sa naglaskom na
ona skloniSta vodena od strane nevladinih organizacija, koja u tom slu¢aju nisu
sankcionisana’®, dok se pristup sklonistima vodenim od strane nadleZnih vlasti u
najvecoj mjeri uslovljava pokretanjem postupka za legalizacijom statusa te osobe.
Raznolik pristup postoji i u obezbjedenju razli¢itih vidova socijalnih pomoc¢i,
pocev od drzava u kojima se odobravaju socijalne pomoc¢i ilegalnim migrantima
kojima je odgoden povratak u drzavu podrijetla, one koje obezbjeduju pomoc¢
samo za osobe koje su u prihvatnim centrima, do drZzava koje ne obezbjeduju
nikakve vidove socijalne pomo¢i.”” Obzirom da je i zdravstvena zaStita u
nadleznosti drzava clanica, razli¢it pristup se uo€ava pocev od drzava (poput
Austrije, Bugarske itd.) koje pruzaju samo hitnu medicinsku pomo¢ ilegalnim
migrantima, one koje obezbjeduju i primarnu zdravstvenu zastitu (poput Velike

94 To su (¢lan 18 Recepcijske Direktive): (a) prostorije koje se upotrebljavaju za smjestaj
podnositelja zahtjeva tijekom razmatranja zahtjeva za medunarodnu zastitu sastavljenog na granici
ili podrucjima tranzita;

(b) centar za smjestaj koji osigurava odgovarajuci zivotni standard;

(c) privatne kuce, stanovi, hoteli ili druge prostorije prilagodene za smjestaj podnositelja zahtjeva.

95 Federaal agentschap voor de opvang van asielzoekers v. Selver Saciri and others, C-79/13,
European Union: Court of Justice of the European Union, 27 February 2014.

96 Eva-Maria Poptcheva, Andrej Stuchlik, op.cit., str. 9.
97 Sl. list EU, L 328/17, 05.12.2002.

98 European Union Agency for Fundamental Rights, Fundamental rights of migrants in an irregular
situation in the European Union, 2011, doi:10.2811/31559, str. 64.

99 Ibid., str. 68 —70.
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Britanije), dok najmanji broj drzava obezbjeduje 1 sekundarnu i druge vidove
zdravstvene zastite.'” Bez obzira kakav pristup zauzele, Cinjenica je da su sve
drzave Clanice EU potpisnice medunarodnih akata kao 1 akata Vije¢a Evrope, te
su preuzele na sebe obaveze u kontekstu zastite ljudskih prava izbjeglica, a koje
obuhvataju pod odredenim uslovima 1 odgovarajuci stepen zastite 1 izbjeglica sa
nelegalnim statusom, te bi u tom svjetlu trebalo posmatrati i njihove obaveze i
implementaciju standarda unijskog zakonodavstva u ovoj oblasti.

5. Zaklju¢ak

Cini se da smo potvrdili polaznu tvrdnju u smislu da smo dokazali da
je regionalni sistem zaStite izbjeglica, trazitelja azila i azilanata na razini EU,
uz sve poteskoce 1 primjetne nedostatke u praksi, jedan od najefikasnijih i
najsveobuhvatnijih sistema zaStite odnosnih kategorija osoba uz priznavanje
osnovnog medunarodnopravnog okvira. Drzave clanice EU, Lisabonskim
ugovorom, koji je stupio na snagu 2009., razvile su Zajednicki evropski sistem
azila (CEAS) koji podrazumijeva jedinstveni status, postupke i1 minimalne
standarde u pogledu njihove socijalne zastite. S druge strane, medunarodnopravni
okvir zasStite izbjeglica i1 drugih migranata, koji je uspostavljen UN Konvencijom
o statusu izbjeglica 1951. 1 dodatno razraden Protokolom 1z 1967., ¢ini se da je u
ovome vremenu poprilicno zastario. Kao da su medunarodni u¢esnici od ovoga
sistema ocekivali nesto vise. Vjerovatno su ovi razlozi utjecali da Opca skupstina
UN 2016. usvoji Njujorsku deklaraciju za izbjeglice i migrante, i da se na temelju
ovoga politickoga akta, usvoje dva pravno neobavezujuca sporazuma na globalnoj
razini. Radi se o izrazima Zelja, o posvecenosti drzava, o njihovoj opredijeljenosti
jednom holistickom pristupu u postupanju s navedenim kategorijama osoba
u vezi kojih smo u radu ispitali mjere za njihovu zaStitu na medunarodnoj 1
regionalnoj evropskoj razini. Zapravo, radi se o sistemu koji na svojevrstan nacin
nadograduje ve¢ postojeci medunarodni okvir zastite izbjeglica, a takvo §to se
¢ini preko politickih deklaracija 1 kroz kompakte ili sporazume koji nisu pravno
obavezuju¢i. Otuda se postavlja pitanje zasto je uopce potrebno putem soft law-a
graditi rigidniji sistem globalne zastite 1 efikasnijega medunarodnoga odgovora na
odnosna, vanredna kretanja ljudi? Je li to neki novi trend ili tendencija u svijetu
da se danas, posebno kada je praksa drzava takva da zbog ogromnoga priliva
ekonomskih imigranata iz siromasnijega svijeta koji tvrde da su politi¢ki bjegunci
— drzave (Evrope) od 2015. restriktivnije tumace svoje propise o davanju azila —
da drzave upravo politickim deklaracijama i dzentlmenskim sporazumima Zzele
raditi na u¢vrs¢ivanju ili stvaranju jednog potpuno novog pristupa starom sistemu
ili izgradnji potpuno novog sistema zaSite na globalnoj razini. Ne ¢ini li se, mozda,
da je UNHCR neefikasan i da ne pruza dovoljno ranjivim kategorijama ljudi, $to
opet ovisi o drzavama.

100 Ibid., str. 73 —78.
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U tom kontekstu, prava izbjeglica na socijalnu zastitu na regionalnom
evropskom nivou jo$ uvijek nemaju onu potporu poput drugih prava politickog i
gradanskog karaktera, u smislu njihove garancije i zastite, ali, posljednjih nekoliko
godina zamjecuju se koraci usmjereni ka jacanju njihovog statusa kao jednog
od osnovnih ljudskih prava. To je vidljivo u praksi ESLJP-a koji, zauzimajuci
integrisani pristup prilikom interpretacije odredbi EKLIJP, priznaje efekte njihovog
djelovanja i na odredena socijalna prava, izmedu ostalog, i u pogledu statusa i
prava izbjeglica (pravo na Zivot — pravo na zdravlje). Polozaj prava na socijalnu
zaStitu osnazen je 1990-tih kada se uvodi i sistem kolektivnih Zalbi radi neprimjene
odredbi (R)ESP, gdje, odluke Evropskog komiteta za socijalna prava nisu pravno
obavezujuce ali imaju utjecaj na tumacenje odredbi Povelje i njihove primjene pred
nacionalnim sudovima. Usvajanjem Dodatka na Povelju proSirena je primjena iste
1 na izbjeglice sa priznatim pravnim statusom, ¢ime se pravi izuzetak po pitanju
personalnog podrucja primjene Povelje, a Sto direktno ima utjecaj i na priznavanje
socijalnih beneficija izbjeglica u drzavama ¢lanicama Vije¢a Evrope. Minimalne
socijalne beneficije su utvrdene i relevantnim sekundarnim aktima Evropske
unije, uzimajuci u obzir 1 ¢injenicu da je pitanje socijalne zaStite u nadleznosti
drzava Clanica. U tom pogledu EU namece obavezu ravnopravnog tretmana
izbjeglica i trazitelja azila sa gradanima EU, odnosno, drzavljanima tre¢ih drzava,
zavisno o kojoj socijalnoj beneficiji je rijec. Dodatni znacaj relevantnih direktiva
ogleda se 1 u ¢injenici da se putem supsidijarnih oblika zaStite pruza pomoc¢ 1
licima koja nemaju status izbjeglica ve¢ su tzv. ,,korisnici medunarodne zastite*,
1 koji se u pogledu socijalnih beneficija tretiraju na jednak nacin kao 1 osobe sa
statusom izbjeglica, a koji kao takvi nisu prepoznati Zenevskom konvencijom
iz 1951. Zastita ove ranjive grupacije ogranicava se isklju¢ivo na osobe koje
imaju legalan status, dok je potencijalno obezbjedenje socijalnih beneficija i
ilegalnim migrantima prepuSteno u nadleznost drZzava €lanica. U tom pogledu
ve¢ uspostavljena mreza ljudskih prava na medunarodnom nivou, prije svega
putem Zenevske konvencije, a na koju referiraju i relevantne unijske direktive
iz oblasti, osnova su za obezbjedenje minimalnih socijalnih beneficija izbjeglica,
trazitelja azila, azilanata ali i ilegalnih migranata, ¢ime se dodatno podvlaci znacaj
ispitivanja aktuelnosti postoje¢eg medunarodnog okvira.

Nastavno na opseg i1 u€inke sadasnjeg medunarodnopravnog okvira, pitanje
je zbog €ega je nuzno stvarati nova, paralelna medunarodna tijela 1 nove okvire ili
sporazume, u uvjetima kada ve¢ postoji izgraden sistem zastite 1 djelovanja s ovim
u vezi? Zar nije bilo smislenije i razboritije, u odnosu na ciljeve i obaveze, raditi
preinaku odnosno dopunu Zenevske konvencije iz 1951. i njezina Protokola iz
1967., ili optirati za novu medunarodnu konvenciju? Ne ¢ini li se da su ovo izrazi
nekoordiniraju¢eg djelovanja, koje se ogledau dodatnom fragmentiranju i stvaranju
preklapaju¢ih mehanizama 1 instrumentarija, koji u svojoj konacnici nece biti
efikasni, posebno u trazenju medunarodne odgovornosti drzava i medunarodnih
organizacija u uvjetima i okolnostima njihove povrede svojih medunarodnih
obaveza, ili, pak, svoje medunarodne ,,posvecenosti® i ,,opredijeljenosti“? Ova
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diskusija usloznjava se ukoliko istu razmatramo sa aspekta evropskih drzava
stranaka navedenih medunarodnih akata, i regionalnog sistema ljudskih prava
uspostavljenog kroz akte Vije¢a Evrope 1 Evropske unije.
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INTERNATIONAL AND EUROPEAN PERSPECTIVES OF THE RIGHT
TO SOCIAL PROTECTION OF REFUGEES AS A HUMAN RIGHT

Summary: The right to social protection is one of the basic human rights,
within which the minimum standards are the right to health care, social security,
housing. Given that this is a social minimum that should be enjoyed by all people
without discrimination on any grounds, the challenge for the European countries
facing a large influx of refugees in recent years is primarily to recognize their
status as people enjoying specific international protection, and on which basis
would refugees and asylum seekers enjoy certain social benefits guaranteed by
acts of the Council of Europe (Revised European Social Charter of 1996 and
the European Convention for the Protection of Human Rights and Fundamental
Freedoms of 1950), as well as the European Union directives (such as so-called
“Qualification Directive” from 2011 and the “Directive on enrollment conditions”
from 2013). Therefore, the research will point out the most important problems
and challenges in defining the status of refugees and asylum seekers in the
context of international law (primarily through the prism of the 1951 United
Nations Convention relating to the Status of Refugees) and the 1967 Protocol
to the Convention, and in the context of the european system of human rights,
particularly in the acts of the Council of Europe and the European Union, and the
minimum social benefits enjoyed by this vulnerable group in society, in order to
ensure a minimum standard of living.

Key words: health care, social security, refugees, asylum seekers, Revised
European Social Charter, Convention relating to the Status of Refugees.
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