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Stevilka: 213-04/17-3/€
Datum: 18. 1. 2017

Na podlagi prvega odstavka 27. ¢lena Poslovnika Drzavnega zbora je Zakonodajno-
pravna sluzba pripravila

MNENJE

o Predlogu zakona o spremembi in dopolnitvah Zakona o tujcih
(ZTuj-2D), nujni postopek, EPA 1703-VII.

Zakonodajno-pravna sluzba je Predlog zakona preudila z vidika njegove skladnosti z
Ustavo Republike Slovenije, pravnim sistemom in z zakonodajno-tehni¢nega vidika.

Vsebino predlaganega zakona tvorita dva sklopa sprememb in dopolnitev. V 1. &lenu
predlagana nova 10.a in 10.b ¢len zakona uvajata podlago za sprejem zaasnega
ukrepa v primeru spremenjenih migracijskih razmer, 2. ¢len pa s spremembo 75. ¢lena
zakona dolo€a ustanovitev vladnega urada, pristojnega za oskrbo migrantov. Z
utemeljitvijo, da gre za uskladitev s funkcijo urada, Predlog zakona v prehodnih
dolo¢bah vsebuje tudi razmeroma obsezne spremembe dveh drugih zakonov (Zakona
o mednarodni zaséiti in Zakona o zaasni zasciti razseljenih oseb) ter prehodno
ureditev, povezano z njegovo ustanovitvijo.

Osrednja vsebina, umeséena v 1. ¢len Predloga zakona, uvaja podlago za sprejem
odlocitve v primeru nastopa resne ogrozenosti javnega reda in notranje varnosti, s
katero naj bi policija dobila pooblastilo, da za dolo¢eno obdobje na dolo¢enem obmodju
tujcem, ki ne izpolnjujejo pogojev za vstop v Republiko Slovenijo, ne dovoli vstopa,
tujce, ki so v drzavo vstopili nezakonito, pa privede do drzavne meje in napoti v drzavo,
iz katere so nezakonito vstopili. Ukrep bi veljal tudi za tujce, ki so izrazili namen vloziti
proénjo za mednarodno zaséito. Ker gre za obCutljivo vsebino, ki se po svoji naravi
tesno prepleta s pomembnimi ustavnopravnimi vpra$anji in mednarodnopravnimi
obveznostmi Republike Slovenije, uvodoma opozarjamo, da iz zakonodajnega gradiva
ni razvidno, da bi predlagano zakonsko besedilo temeljilo na dovolj poglobljeni
strokovni analizi, obrazloZitev pa se ne (ali se vsaj ne dovolj celovito) opredeljuje do
vseh relevantnih ustavnopravnih in_mednarodnopravnih vidikov predlagane resitve, ob
kateri se sicer zastavljajo pomembni pravni pomisleki, predstavljeni v nadaljevanju tega

mnenja.

Z ustavnopravnega vidika Ze uvodoma opozarjamo na ustavnost in zakonitost in
usklajenost pravnih aktov (153. &len Ustave). Ustava v tem Clenu dolo¢a, da morajo biti
zakoni, podzakonski predpisi in drugi splosni predpisi v skladu z Ustavo. Zakoni morajo
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biti tudi v skladu s splodno veljavnimi naceli mednarodnega prava in z veljavnimi
mednarodnimi pogodbami, ki jih je ratificiral Drzavni zbor.

V zvezi s predlagano resitvijo opozarjamo tudi na zahtevo po jasnosti in dolo€nosti, ki ji
predlagane dolotbe po nasem mnenju ne zadostijo, kar prav tako podrobneje
pojasnjujemo v nadaljevanju tega mnenja. Nacelo jasnosti in doloCnosti, ki je sestavina
nadela pravne drzave iz 2. ¢lena Ustave, od zakonodajalca terja jasne, razumljive,
nedvoumne in terminolo$ko dosledne pravne norme, iz katerih je mogoce ugotoviti
vsebino in namen, saj v nasprotnem primeru povzrocijo pravno negotovost. Ta zahteva
zakonodajalca $e posebej zavezuje pri poseganju v Elovekove pravice in temeljne
svoboséine.

Vsebina predlaganega ukrepa, naéin in podlage njegovega sprejema, zlasti pa njegove
uporabe nedvomno predstavljajo elemente ravnanja drzave v posebnih okoli§€inah.
Zato se zastavlja tudi pomislek o umestitvi predlaganih doloéb v veljavno zakonsko
besedilo. Ta pomislek ni omejen le na pravnotehniéni vidik, povezan s sistematiko
dologb'. Nova 10.a in 10.b &len, se ob pristopu, kot je predlagan, v veljavno zakonsko
ureditev vgrajujeta kot trajno veljavna sistemska resitev, ne da bi bila iz Predloga
zakona povsem jasno razvidna njuna specifi¢na, zaasna, celo interventna narava.

Predlog zakona predvideva tudi obsezen poseg (spremembe) v dva druga zakona —
Zakon o mednarodni zascéiti in Zakon o zacasni za$Citi razseljenih oseb. Gre za
neustrezen zakonodajni pristop, sporen z vidika 2. &lena Ustave. Spremembe in
dopolnitve obeh zakonov bi bilo zato treba obravnavati v okviru loéenih novel, ne pa v
okviru obravnavanega Predloga zakona oziroma celo njegovih prehodnih doloéb.? S
tem se zagotavlja nacéelo pravne varnosti, to pa je nelodljiv del pravne drzave.
Poseganje v zakonska besedila drugih zakonov to nacelo korenito nacenja, saj znizuje
raven jasnosti in preglednosti zakonske ureditve.

V zvezi s tem izpostavljamo dodatni ustavnopravni vidik pomena materije, ki se ureja v
tem predlogu zakona. Predlagatelj v uvodni obrazlozitvi ocenjuje, da gre za predlog, s
katerim se zagotavljajo nujni ukrepi za zagotavljanje varnosti drzave (zas¢ita javnega
reda in notranje varnosti drzave), "zato v skladu z 90. ¢lenom Ustave referenduma o
vsebini predlaganih sprememb in dopolnitev zakona ni dopustno razpisati". Drugi
odstavek 90. &lena Ustave izrecno dolo¢a Stiri zakonodajna podro€ja oziroma vrste
zakonov, o katerih referenduma ni dopustno razpisati, ki se med drugim nana$a tudi
zakon o nujnih ukrepih za varnost drzave. Presoja, katere vsebine sodijo v ta predlog
zakona, je zato izjemno pomembna tudi s tega vidika. V odlo¢bi Ustavnega sodis¢a st.
U-11-1/15-20 z dne 28. 9. 2015 je zapisano, »da se z izkljuditvijo referenduma v vnaprej
doloenih primerih uéinkovito varuje pomembne ustavne dobrine, ki bi bile zaradi
njegove izvedbe ogrozene« in da je s tem, ko je ustavodajalec to pravico Zze vnaprej
izkljugil, to storil samo za ozko doloCene primere. |zkljuditev, ki se nanasa na zakon o
nujnih ukrepih za varnost drzave, se sme nanasati samo na te vsebine. S skilepanjem
po nasprotnem razlogovanju to pomeni, da se izkljuéitev ne nanasa na vsebine, ki ne
predstavljajo nujnih ukrepov za varnost drzave. |z tega razloga je sporno v tem
predlogu zakona urejati vsebine, ki ne pomenijo nujnih ukrepov za zagotavljanje
varnosti drzave v smislu 90. ¢lena Ustave. V nasprotnem primeru bi bila lahko
povzroéena prekomerna uporaba ustavne prepovedi referenduma in poseg v pravico
do referenduma, ki bi se lahko v postopku morebitne ustavne presoje izkazala za
ustavno nedopustno.

! Predlog zakona dolo¢bi umes$&a neposredno za 9. €lenom, ki ureja vstop Solarjev na Solski ekskurziji, in
10. ¢lenom, ki doloCa podlago za zavrnitev vstopa v Republiko Slovenijo, ter pred 11. ¢len, ki opredeljuje
, mejno kontrolo.
O tem izrecno tretja alineja drugega odstavka VII. poglavja Resolucije o normativni dejavnosti (Uradni list
RS, &t. 95/09).



K posameznim ¢lenom Predloga zakona dajemo naslednje pripombe:

K 1. ¢lenu:

Predlagana ureditev, vsebovana v novih 10.a in 10.b ¢lenu zakona, dolo¢a podlago za
sprejem, postopek sprejema in vsebino ukrepa, po katerem naj bi tudi tujci, ki so izrazili
namero vloZziti prosnjo za mednarodno zascito, za¢asno ne imeli pravice dostopa do
azilnega postopka. To po nasi presoji dejansko pomeni, da Republika Slovenija pravice
v dolocenem obdobju ne bo zagotavljala, del veljavnega pravnega reda, ki ureja
uresni¢evanje pravice do pribezaliS¢a (48. ¢len Ustave), bo torej suspendiran.

Odloditev o uvedbi ukrepa naj bi na podlagi novega 10.a ¢lena zakona na predlog
Vlade sprejel Drzavni zbor. Podlaga zanj naj bi bila v primeru spremenjenih razmer na
podrocju migracij pripravljena ocena ministrstva, pristojnega za notranje zadeve, da bi
v Republiki Sloveniji lahko ali da so Ze nastale razmere, ko bi bila ali sta resno
ogrozena javni red ali notranja varnost drzave. Ta (izhodi$¢ni) kriterij je po nasem
mnenju nejasen, saj ne dolo€a, v razmerju do katerih okolis¢in naj bi se presojalo, ali
so nastopile spremembe, kolikéne so, ali ogrozajo javni red in notranjo varnost, na
kaksen nacin se ta ogroZzenost izkazuje, ali obstaja vzroéna zveza in koga prizadenejo.
Poleg tega dolo¢ba zajema tudi situacije, ko bi bilo 0 moznih posledicah mogoce Sele
sklepati (zapis »bi lahko nastale«). Zato se zastavlja vpradanje, ali je uvedbo ukrepa, ki
po svoji vsebini korenito posega v nacela azilnega prava, na predlagane kriterije sploh
mogocCe opreti. Tudi pojem »javnega reda in notranje varnosti« v nacionalni zakonodaji
ni definiran, uveljavljen pa je na ravni evropskega pravnega reda (katerega del je tudi
Republika Slovenija). Ob tem opozarjamo, da Zakonik o schengenskih mejah® v 26.
toc¢ki uvodne izjave izrecno poudarja, da migracij in velikega Stevila drzavljanov tretjih
drzav, ki preckajo zunanje meje, samih po sebi ne bi smeli obravnavati kot groznjo
javnemu redu ali notranji varnosti. Hkrati v 3. &lenu dolo€a, da se pravila zakonika
uporabljajo za vse osebe, ki prehajajo notranje ali zunanje meje drzav ¢&lanic, brez
poseganja v pravice beguncev in oseb, ki zaprosijo za mednarodno zaséito, zlasti
glede nevracanja.

Ob predlaganih resitvah se zastavlja tudi vprasanje razmerja med predlagano ureditvijo
in_situacijo, ki jo ureja 92. ¢len Ustave ter podvajanjem ali izkljuevanjem med
predlaganim ukrepom in ukrepom iz 92. €lena Ustave. Vsebina 92. Clena Ustave govori
o razglasitvi izrednega stanja, kadar velika in sploSna nevarnost ogroza obstoj drzave.
Ustavnopravna teorija meni, da dolo¢be »splosSna in velika nevarnost, ki ogroza obstoj
drzave« ne smemo razlagati ozko, kot to npr. izhaja iz zakona, ki ureja obrambo,
ampak $irSe, saj so Skodljivi dogodki, ki ogroZajo obstoj drzave, lahko Stevilni. Doktrina
in tuje pravne ureditve v ta okvir navadno umesc€ajo naslednje tipe dogodkov: naravne
dogodke (potresi, vulkanski izbruhi, poZari, poplave, epidemije), politicne dogodke
(notranje ali zunanje vojne, teroristiéni napadi, mnoZicne migracije) in ekonomske
dogodke (nenadna in ekstremna inflacija, recesija).® Ustava v 16. &lenu dopusca
zakasno razveljavitev in omejitev ustavnih pravic le v vojnem in izrednem stanju, in
drzavo pri tem tudi omejuje. Pomemben vidik te omejitve je zahteva, da je taksna
razveljavitev ali omejitev dopustna samo izjemoma, zagasno, ob jasno opredeljenih in
razglaenih okoli§¢inah, v strogo omejenem obsegu in nikoli kot redno pravilo. Da
predlagani zakon resitev v zakonsko ureditev umes$¢a kot sistemsko trajno veljaven
ukrep, smo v uvodnem delu tega mnenja ze opozorili. Pri tem pa tudi v vojnem ali
izrednem stanju velja brezpogojna prepoved za¢asnega omejevanja ali razveljavljanja

% Uredba (EU) 2016/399 Evropskega parlamenta in Sveta z dne 9. marca 2016 o Zakoniku Unije o pravilih,
ki urejajo gibanje oseb prek meja. . o

4 M. Zgur v I. Kaugi¢ (ur): Ustavni poloZaj predsednika republike, lzredno stanje: . pristomostlw in
odgovornosti predsednika RS po slovenski ustavi, Indtitut za lokalno samoupravo in javna narocila,
Maribor, 2016, str. 443, 445 in 446.



pravic, dolo¢enih v 17., 18., 21,, 27., 28, 29. in 41. ¢&lenu Ustave. Ukrep, doloCen v
Predlogu zakona, bi se iz teh vidikov lahko izkazal kot hujsi ukrep kot ga dolo¢a 92.
¢len Ustave (vojno in izredno stanje).

Ceprav so nejasno opredeljene, okolid€ine, ki jih za sprejem odlocitve o uporabi ukrepa
dolo¢a 10.a &len zakona, nimajo narave izrednega stanja (tega tudi iz zakonodajnega
gradiva ni mogog&e razbrati). Zato se zastavlja temeljno vprasanje, ali je z njimi mogoce
utemeljevati uporabo ukrepa, ki po svoji vsebini posega v pravila azilnega prava in
temeline &lovekove pravice (v nadaljevanju tega mnenja izpostavljamo prepoved
muéenja) celo koreniteje, kot to Ustava dovoljuje v razmerah izrednega in vojnega
stanja. Resitev, po kateri naj bi se ukrep ne uporabil neposredno, ampak Sele, ko bi
odlogitev o tem, sicer s kvalificirano absolutno vecino, sprejel Drzavni zbor, po nasem
mnenju ne more biti odloéilna® za presojo tega vprasanja.

Med elementi, na katerih naj bi temeljila ocena ministrstva, je v tretjem odstavku (poleg
razmer na podro&ju migracij, stanja v drzavah vstopa in regiji ter Stevila tujcev,
prosilicev in oseb s priznano mednarodno za&gito in drugih dejavnikov) naveden tudi
kriterij moznosti izvajanja zakona, ki ureja mednarodno zas¢ito. Izvajanje zakonodaje,
celo v bistveno oteZenih okolid&inah, je v prvi vrsti odgovornost drzave, ki mora v ta
namen prilagoditi svoje ravnanje, ta prilagoditev pa ne sme biti usmerjena k
razveljavitvi ali omejevanju &lovekovih pravic in temeljnih svoboS¢in le ene, posebej
ranljive skupine. V okoli§&inah, ko bi bila ogrozena javni red in notranja varnost, bi bili
po vsej verjetnosti nujni tudi drugi, po vsebini kompleksni in $irSe usmerjeni ukrepi, teh
pa Predlog zakona ne predvideva.

Odlogitev o uporabi ukrepa naj bi na predlog Vlade sprejel Drzavni zbor za obdobje
gestih mesecev (ki bi se lahko podalj$evalo). Dolocil bi tudi obmocje, kjer naj bi se
ukrep izvajal. Ker se bo ukrep po svoji naravi izvajal predvsem na meji, je treba
pojasniti, kako bo obmogje doloéeno, ali bo zajelo celotno obmocje drzavne meje ali
samo njen del oziroma bo kako drugale opredeljeno. Ce gre za slednje, je treba
preveriti ucinek tak$ne reSitve z vidika enake obravnave vseh tujcev v enakih
okoli§&inah.

Sicer pa glede besedila predlaganega ¢lena opozarjamo, da je prvi odstavek po vsej
verjetnosti odve¢, saj ne dolo¢a novih, ampak le povzame naloge, ki jih ministrstvo,
pristojno za notranje zadeve, Ze ima. Nejasna je tudi uporaba pojma »ustrezne«
mednarodne in nevladne organizacije.

Tudi sistematika doloéb drugega in tretjega odstavka, ki urejajo postopek sprejemanja
odlogitve, po nasem mnenju ni ustrezna. Menimo, da bi bilo smiselno uvodoma
opredeliti podlago in kriterije za pripravo ocene, éemur bi sledila doloCitev postopka
predlaganja in sprejemanja. Predpisovanje, da predlog za uvedbo ukrepa ministrstvo
predlaga Vladi, je po nasi oceni odvec.

Ureditev postopka prenehanja uporabe ukrepa, kadar prenehajo razlogi zanj, je po
nadem mnenju nedolo¢na, saj ni jasno, na katere razloge se sklicuje dolocba Cetrtega
odstavka (zmanj$anje stevila tujcev, izboljSanje stanja v drzavi vstopa in regiji, morda
pa tudi prilagoditev ravnanja drzave pri izvajanju zakonodaje s podro¢ja mednarodne
zasCite in izboljanje nastanitvenih kapacitet). Tudi v tem primeru je treba jasno
definirati podlage zanj ter (primerljivo z dolo¢bo drugega odstavka) po vsej verjetnosti
predvideti tudi opredelitev Sveta za nacionalno varnost. Ob tem opozarjamo, da je
nejasno, kako naj bi na podlagi petega odstavka najmanj deset poslancev prediagalo
(pred tem pa presodilo in utemeljilo) nepotrebnost nadaljnje uporabe ukrepa.

® Odlogitev Drzavnega zbora (vezana na predlog Vlade) se bo namreé lahko omejila samo na trajanje in
obmocje izvajanja ukrepa, njegova vsebina je v celoti doloéena v predlaganem 10.b &lenu.



Dolo¢bo Sestega odstavka o obves¢anju mednarodnih organizacij in institucij Evropske
unije o uporabi in prenehanju ukrepa je treba ponovno preveriti v razmerju do
mednarodnih pogodb in aktov EU, kjer pa je ta dolznost predvidena v primeru
odpovedi, kadar je ta sploh mozna, oziroma sprejema ukrepov v ¢asu vojne ali druge
splosne nevarnosti, takSnega stanja pa predlagani ukrep ocitno ne predvideva.

Dodajamo $Se, da v dolo¢bah 10.a ¢lena ni predvideno poro¢anje Vlade Drzavnemu
zboru, ¢eprav Predlog zakona prav slednjemu daje pristojnost sprejema odloéitve o
uporabi ukrepa.

V 10.b ¢lenu je doloCena vsebina ukrepa, s katerim naj bi policija (veljavni zakon v 10.
¢lenu uporablja pojem »organ mejne kontrole«) tujcu, ki ne bo izpolnjeval pogojev za
vstop, ne dovolila vstopa, tujca, ki bo po uveljavitvi te odlocitve nezakonito vstopil v
Republiko Slovenijo in se bo na obmodju izvajanja ukrepa nahajal nezakonito, pa
privedla do drzavne meje in ga napotila v drzavo, iz katere je nezakonito vstopil. Ukrep
naj bi veljal tudi za tujce, ki bodo izrazili namen zaprositi za mednarodno zaséito.
Uporaba tega C¢lena bi bila izvzeta, kadar bo neposredno ogrozeno Zivljenje tujca ali
kadar bo obstajala resna nevarnost, da bo podvrzen mucenju, necloveskemu ali
poniZzujoéemu ravnanju ali kaznovanju v drzavi, v katero bi bil napoten, kadar bodo
zdravstvene okolis¢ine ocitno onemogocale izvedbo ukrepa ali kadar se bo ocenilo, da
gre po videzu, obnasaniju ali drugih okolis€¢inah za mladoletnika brez spremstva.

Ustava v 48. ¢lenu dolo¢a, da je v mejah zakona priznana pravica do pribezali$¢a tujim
drzavljanom in_osebam brez drzavljanstva, ki so preganjane zaradi zavzemanja za
clovekove pravice in temeljne svoboscine. V obravnavanem primeru pa je za presojo
predlagane resSitve bistven tudi 18. &len Ustave, ki dolo¢a, da nihée ne sme biti
podvrzen mucenju, ne€loveskemu ali ponizujo¢emu kaznovanju ali ravnanju. Prepoved
mucenja je absolutne narave, kar pomeni, da je ni mogofe zacasno razveljaviti ali
omejiti niti na podlagi 16. ¢lena Ustave, torej v vojnem in izrednem stanju.

Temeljni pravni dokument na ravni mednarodnega prava, ki doloCa pogoje za priznanje
statusa begunca, nadin zascite in obveznosti drzav podpisnic, predstavlja Konvencija o
statusu _beguncev_in Protokol o statusu beguncev (Zenevska konvencija)® Prvi
odstavek 33. &lena te konvencije prepoveduje izgon ali prisilno vrnitev begunca na
meje ozemlja, kjer bi bila njegovo Zivljenje ali svoboda ogroZzena zaradi njegove rase,
vere, drzavljanstva, pripadnosti doloeni druzbeni skupini ali doloCenega politicnega
prepri¢anja. Nacelo nevra€anja (non-refoulement) prosilcem za mednarodno zascito
zagotavlja pravico do vstopa in bivanja v drzavi, kjer zaprosijo za mednarodno zascito,
ter pravico do postenega in ucinkovitega postopka, v katerem bo odloceno o njihovi

prosnji.

Tudi dolocba 3. &lena Konvencije o varstvu &lovekovih pravic in temeljnih svobosé&in’
(EKCP) prepoveduje izroéitev posameznika drugi drzavi, kadar so izkazani tehtni
razlogi, ki utemeljujejo sklep o obstoju resniéne nevarnosti, da bo ta izpostavljen
mudenju oziroma necloveskemu ali ponizujoéemu ravnanju ali kaznovanju. Konvencija
proti muéenju in drugim krutim, neéloveskim ali ponizevalnim kaznim ali ravnanju® v

6 Konvencija o statusu beguncev velja od 22. aprila 1054 in jo je 28. julija 1951 sprejela Diplomatska
konferenca Zdruzenih narodov. Drzava pogodbenica je tudi Republika Slovenija (Akt o notifikaciji
nasledstva glede konvencij Organizacije zdruzenih narodov in konvencij, sprejetih v Mednarodni agenciji
za atomsko energijo (Uradni list RS — MP, §t. 9/92, 9/93, 5/98, 9/08, 13/11 in 9/13)). .

7 Zakon o ratifikaciji Konvencije o varstvu ¢lovekovih pravic in temeljnih svoboscin, spremenjene s
protokoli §t. 3, 5 in 8 ter dopolnjene s protokolom st. 2, ter njenih protokolov §t. 1, 4,6, 7,9, 10 in 11
{Uradni list RS — Mednarodne pogodbe, §t. 7/94). . N _ ' _

® zakon o ratifikaciji konvencije proti mucenju in drugim krutim, necloveskim ali ponizevalnim kaznim ali
ravnanju (Uradni list RS — Mednarodne pogodbe, §t. 7/93).



prvem odstavku 3. ¢lena izrecno prepoveduje pregon, izgon oziroma izro€itev osebe
drugi drzavi, e so podani resni razlogi za sum, da utegne biti muéena.

Na ravni Evropske unije opozarjamo na 18. &len Listine Evropske unije o temeljnih
pravicah®, ki dolo¢a, da je ob upostevanju pravil Zenevske konvencije z dne 28. julija
1951 in Protokola z dne 31. januarja 1967 o statusu beguncev in v skladu s Pogodbo o
Evropski uniji in Pogodbo o delovanju Evropske unije priznana pravica do azila. Drugi
odstavek 19. &lena listine doloda, da se nikogar ne sme odstraniti, izgnati ali izrociti
drzavi, v kateri obstaja zanj resna nevarnost, da bo podvrzen smrtni kazni, mucenju ali
drugemu neéloveskemu ali ponizujoéemu ravnanju ali kaznovanju.

Na ravni mednarodnega, nacionalnega in evropskega pravnega reda uveljavljeno
natelo nevradanja (non-refoulement) je izraz prepovedi mucenja kot enega od
osnovnih civilizacijskih nagel, na katerih temelji celoten pravni red. Nacelo nevracanja
posamezniku zagotavlja pravico dostopa do postenega in ucinkovitega postopka, v
katerem mora pristojni organ presoditi, ali bi bilo z odstranitvijo, izgonom ali izroCitvijo
prosilca to nagelo lahko krieno. Ker mora biti prosilcu omogogeno, da v okviru
odlo¢anja o prosnji za mednarodno zaséito dokaZe njeno utemeljenost, mora biti v
postopku zagotovljena podrobna in natanéna presoja, ali bi vrnitev v izvorno drzavo
povzrodila ogroZenosti njegovega Zivlienja ali svobode oziroma izpostavijenosti
mudenju ali necloveskemu in ponizevalnemu ravnanju.”® Ta postopkovna jamstva
izhajajo iz 18. &lena Ustave, in veljajo tako za tujce, ki so izrazili namero zaprositi za
mednarodno zasgito, kot tudi za tiste, ki te namere niso izrazili (zato je to nacelo
izrecno dolo¢eno v 72. €lenu Zakona o tujcih).

v v

Tudi praksa Ustavnega sodiséa'’, na katero posebej opozarjamo, izkazuje, da je
suverenost drzave kljub njeni pravici do nadzora nad vstopom tujcev, izdajo dovoljenj
za njihovo bivanje in izgoni oziroma izro¢itvami, omejena z dolZnostjo, da drzava ne
sme odstraniti, izgnati ali izroéiti posameznika drzavi, v kateri obstaja zanj resna
nevarnost, da bo podvrzen neélove$kemu ravnanju. Nacelo nevraanja se ne omejuje
le na neposredno (direct refoulement), ampak upoSteva tudi posredno vracanje
(indirect refoulement), pri katerem je prosilec izroden drzavi, v kateri zanj sicer
neposredno ne obstaja resna nevarnost, da bo podvrZen nefloveskemu ravnanju,
obstaja pa mozZnost, da bo iz te drzave izro€en drzavi, v kateri zanj obstaja resna
nevarnost, da bo izpostavljen neéloveskemu ravnanju.

Koncept varne drzave pomeni, da drzavi pri njegovi uporabi pred izgonom, odstranitvijo
ali izroditvijo prosilca tretji drzavi ni treba vsebinsko presoditi proSnje za mednarodno
zasgito, zaradi spos$tovanja nacdela nevracanja pa mora oceniti varnost tretje drzave.
Tretja drzava je varna, ¢e prosilcu zagotovi ucinkovito zascito pred krsitvijo nacela
nevracanja, to pa lahko zagotovi zgolj tako, da prosilcu dovoli vstop v drZzavo ter mu
zagotovi dostop do postenega in ucinkovitega postopka, ki je pogoj za vsebinsko
oceno utemeljenosti prosnje, skladno z mednarodnopravnimi procesnimi standardi.
Prosilcu mora biti v tem postopku zagotovljena moznost, da domnevo o varnosti tretje
drzave izpodbije in moznost dokazati, da tretja drzava zanj konkretno ni varna. Le
zakonska ureditev, ki ni oprta le na splosno oceno varnosti tretje drzave, ampak
predvideva tudi individualno oceno morebitnih posebnih okolis¢in posameznega
prosilca ter omogoca prosilcu, da domnevo o varnosti tretje drzave v postopku
izpodbije, je lahko skladna z zahtevami nagela nevraganja.*?

?OUradni list Evropske unije §t. C 326/391 z dne 26.10.2012.
o Odlogba US §t. U-1-189/14, {&. 26 obrazlozZitve.

Odloéba US §t. U-1-155/11.
"2 Odlogba US &t. Up-613/16.



Iz obrazloZitve Predloga zakona izhaja prepri¢anje predlagatelja, da s predlagano
ureditvijo nacelo nevraanja ni krSeno, ker so sosednje drzave &lanice EU varne
drzave in torej samodejno veljajo za varne drzave glede uveljavijanja pravice do
pribezalig¢a. Ceprav tudi ureditev v Dublinski uredbi' temelji na domnevi, da_vse
drzave Clanice EU spostujejo mednarodne instrumente varstva &lovekovih pravic in
obveznosti, ki izhajajo iz direktiv, pa to na¢elo medsebojnega zaupanja (da se vse
drzave Clanice Stejejo za varne drzave) ni absolutno. Tudi domneva o varnosti vseh
drzav Clanic EU je izpodbojna, kar pomeni, da mora biti pri odloditvi, ali je dolotena
drzava Clanica za prosilca varna, zagotovljena individualna presoja njegovih osebnih
okolisgin. Ce bi pristojni organ ugotovil, da posamezna drzava &lanica EU zanj ni
varna, ji drzava Clanica prosilca ne sme predati. Evropsko sodisée za c¢lovekove
pravice je ze veckrat ugotovilo krsitev 3. &lena EKCP, ko je drzava ¢&lanica EU na
podlagi Dublinske uredbe lll predala prosilca drugi drzavi Clanici EU™. V okviru tega je
ESCP izreklo, da je 3. &len' EKCP krsen tako v primeru, ko prosilcu v drzavi ¢lanici
EU, v katero je predan, zaradi pomanjkljivosti v azilnem sistemu grozi nevarnost vrnitve
v izvorno drzavo (t.i. posredno vraéanje), kot tudi v primeru, ¢e je prosilec, ki je predan
v drugo drzavo ¢lanico EU, v tej drzavi podvrzen neéloveskemu ali ponizujo¢emu
ravnanju.’® Kot takéno ravnanje se seveda ne uposteva le mucenje samo po sebi,
temveC tudi nehumane nastanitvene razmere, neustrezna obravnava, pomanjkljivo
delovanje azilnega sistema ipd.

Zoper zavrnilno odloitev mora drzava zagotoviti tudi ucinkovito pravno sredstvo. Poleg
teh pogojev mora tretja drzava spostovati Clovekove pravice in temeljne svoboscine ter
zagotoviti, da prosilec v njej ne bo trpel krsitev teh pravic. Varna tretja drzava je tore;
lahko le drzava, ki je ratificirala Zenevsko konvencijo in EKCP ter spostuje nadzorne
mehanizme, ki so predvideni v obeh konvencijah. Za opredelitev drzave kot varne
drzave torej ne zadostuje zgolj ratifikacija Zenevske konvencije in EKCP, temveé& mora
drzava njune dolo&be tudi spostovati.

Menimo, da predlagana ureditev ne uposteva opisanih ustavnopravnih in
mednarodnopravnih izhodis¢ ter (ustavno)sodne prakse. Predlog zakona namre¢ sploh
ne predvideva izvedbe postopkov, ki bi omogocili presojo okolis¢in v vsakem
konkretnem primeru, posledi¢no ne zagotavlja niti pravnih sredstev zoper odlocitev in
ravnanje policije, s tem pa ne nadzora nad izvajanjem ukrepa. Postopki po veljavnem
zakonu, ki urejajo odstranjevanje tujcev, in postopki iz Zakona o mednarodni zasciti,
katerih bistven namen je prav spostovanje nacela nevraanja oziroma 18. Clena
Ustave', so s predlagano ureditvijo izkljudeni. Predlog zakona dolo¢a izjeme, vendar
je dejanska moznost uveljavljanja teh pravic dejansko vprasljiva. Zakon mora pravice
doloditi tako, da so, Se posebej za izjeme, uresniljive. V skladu z ustaljeno
ustavnosodno prakso doloéanje pravic, ki niso uresni€liive, pomeni krSitev nacela
pravne drzave (2. €len Ustave).

Predlagani tretji odstavek 10.b ¢lena zakona naj bi zagotovil, da se ukrep iz prvega in
drugega odstavka za doloCene skupine ranljivih oseb ne bo uporabljal. DoloCba med
temi skupinami nasteva tujce, katerih zivljenje je neposredno ogrozeno, tujce, za katere
obstaja resna nevarnost, da bodo v drzavi napotitve podvrZzeni necCloveskemu ali
ponizujogéemu ravnanju ali kaznovanju, tujce, glede katerih bi zdravstvene okolisCine
(verjetno njihovo zdravstveno stanje) ocitno onemogocale izvedbo ukrepa in

'® Uredba (EU) &t. 604/2013 Evropskega parlamenta in sveta z dne 26. junija 2013 o vzpostavitvi meril in
mehanizmov za dologitev drzave élanice, odgovorne za obravnavanje pro$nje za mednarodno zascito, ki
JO v eni od drzav &lanic vlozi drzavljan tretje drzave ali oseba brez drzavljanstva (prenovitev).

“npr. M.S.S. proti Belgiji in Gr&iji, Shariffi in drugi proti Italiji in Grciji.

'® Gre za dologbo, ki je vsebinsko primerljiva 18. Elenu Ustave.

' GI. tudi J. Letnar Cerni¢ v L. Sturm (ur.), Komentar Ustave RS, dopolnitev — A, Fakulteta za drzavne in
evropske $tudije, Ljubljana 2011, str. 764.

' Odlo¢ba US §t. U-1-189/14.



mladoletne osebe brez spremstva, kadar bi tako po videzu, obnasanju ali drugih
okoli&inah ocenila policija.’”® Ob tem pa opozarjamo, da v okviru dolocbe ni
upostevana pravica do druZinskega zivljenja (nadelo zdruZevanja druZine), saj
omogoda vradanje druzinskih &lanov tujcev, ki zakonito prebivajo v Republiki Sloveniji,
in logevanje druzin na meji, ko bi morda le pri enem od druzinskih ¢lanov obstajala
ogrozenost zivljenja oziroma zdravstvene okolis€ine, ki oCitno onemogocajo izvedbo
ukrepa.

S tretjim odstavkom predlaganega 10.b ¢lena je za nastete ranljive skupine zgolj
izkljuéena uporaba dolo¢b tega ¢lena, ni pa predvideno, kak$na bo njihova obravnava,
zato tudi ni jasno, po kakdnem postopku in na podiagi kaksnih kriterijev se bodo na
meji ugotavljale specifiéne okoli§¢ine in ranljivost vsake osebe, kako naj bi zahtevno
presojo teh okoli§cin opravila policija ter kako bo s predlagano ureditvijo tudi dejansko
(ne le formalno) zagotovljeno njihovo varstvo. Policija kot represivni drzavni organ ne
more sama dologati nagina svojega delovanja, ampak morajo biti njene pristojnosti in
postopki dologeni z zakonom, saj z opravljanju svojih nalog praviloma posega v
&lovekove pravice ali temeljne svoboscine ter v druge pravice.

Poleg tega, da so v tretiem odstavku uporabljeni nedolocni pravni pojmi, tudi pravno
varstvo zoper odlogitev o identifikaciji ranljive osebe pa ni zagotovljeno. Nejasnost in
nedoloénost zakonske dologbe, ki je Ze sama po sebi sporna z vidika 2. Clena Ustave,
omogoda visoko stopnjo arbitrarnosti pri identifikaciji ranijivin oseb, odsotnost pravnega
nadzora nad odlo¢anjem o identifikaciji ranljivih oseb pa ne zagotavlja nadzora nad
odlogitvami policije. Morebitno sklicevanje na namen pospesitve postopka izkljucitve
pravice do pravnega sredstva in sodnega varstva, pravic iz 23. in 23. Clena Ustave, ne
more utemeljiti.

K 2. élenu:

Predlagana sprememba 75. &lena zakona, ki je v obrazloZitvi predstavljena kot ukrepu
iz 10.a in 10.b &lena enakovredna resitev, se nanasa na ustanovitev urada Vlade
Republike Slovenije, pristojnega za oskrbo migrantov. Ob predlagani resitvi
opozarjamo, da je urejanje vprasanj, povezanih z ustanavljanjem, organizacijo in
delovanjem vladnih sluZb na ravni zakona, pravnosistemsko nepravilno, saj Zakon o
vladi zanje pooblasca Viado.

Zakon o vladi v 25. &lenu dolo&a, da je namen ustanovitve vladne sluzbe v zagotovitvi
organizacijske, strokovne in druge pomo&i pri delu vlade in usklajevanju dela
ministrstev. Ce naj bi med naloge urada sodile druge, tudi upravne naloge (kar
nakazuje ze zapis, da naj bi urad skrbel za zagotavljanje pravice do osnovne oskrbe
migrantov, predvsem pa vsebina predlaganih sprememb Zakona o mednarodni zasciti
in Zakona o za&asni za$¢iti razseljenih oseb), je treba predlagano spremembo ponovno
pretehtati. Zakon o vladi namre¢ tak$ne pristojnosti vladnih sluzb izkljucuje, saj jih
imajo lahko le ministrstva.

K 3.in 4. élenu:

Z utemeljitvijo, da gre za uskladitev, so v navedenih ¢&lenih, umes&enih kar med
prehodne doloébe, predlagane obsezne spremembe dveh drugih zakonov (Zakona o
mednarodni zaséiti in Zakona o zacasni za&citi razseljenih oseb). Uvodoma smo ze
opozorili, da gre.pri tem za neustrezen zakonodajni pristop, ki zmanjSuje preglednost

'8 Po dologbi 22. tocke 2. &lena Zakona o mednarodni zaséiti so ranljive osebe s posebnimi potrebami
zlasti mladoletnik (oseba, ki je mlajSa od 18 let), mladoletnik brez spremstva, invalidna oseba, starejSa
oseba, nosednica, star§ samohranilec z mladoletnim otrokom, Zrtev trgovanja z ljudmi, oseba z motnjami
v duSevnem razvoju, oseba s tezavami v duSevnem zdravju in zrtev posilstva, mucenja ali drugih teZjih
oblik psihi¢nega, fizicnega in spolnega nasilja.



pravnega reda in je nasprotju z nacelom pravne drzave. Spremembe obeh zakonov, ki
obravnavano vsebino tudi sicer izvorno urejata, bi bilo zato mogoce uveljaviti le s

sprejemom lo€enih novel navedenih zakonov.
r—w (

Natasa Vorsic¢
Vodja

Sekretarka
Mira Palhartinger, I.r.

Poslano:
- Odbor za notranje zadeve, javno upravo in lokalno samoupravo
- QOdbor za finance in monetarno politiko
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