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Končno poročilo o aktivnostih in ugotovitvah Varuha o ravnanju
policistov z begunci oziroma tujci na meji s Hrvaško
Novinarska konferenca Varuha človekovih pravic RS
Ljubljana, 15. 2. 2019

Uvod

Vloga policije na državni meji je izrednega pomena, saj med drugim zagotavlja tudi varnost državljanov in vseh drugih, ki se nahajajo v Sloveniji. To policijsko delo je zato zahtevno in odgovorno. Vendar pa mora biti obravnava oseb v policijskih postopkih vselej v celoti skladna z zakonodajo in drugimi predpisi, ki določajo izvajanje policijskih nalog oziroma njenih pooblastil. Če temu ni tako, po mnenju Varuha človekovih pravic RS (Varuh), to v ničemer ne prispeva k večji varnosti. Prav zato je Varuh očitkom o tem, da policija ne upošteva pravice dostopa do mednarodne zaščite, namenil posebno pozornost. 

S konkretnimi primeri pričevanja oseb o domnevnih ravnanjih slovenskih policistov, ki naj bi ob njihovem prijetju na meji med Republiko Hrvaško in Republiko Slovenijo ter v notranjosti (večinoma pri Črnomlju) zavračali možnost prošenj za mednarodno zaščito, se je Varuh seznanil iz novinarskega vprašanja, ki mu je bilo posredovano 12. 6. 2018. Da naj bi do takšnih primerov prihajalo, je med drugim poročal tudi časopis Dnevnik v članku z naslovom "Ali v Sloveniji res ni več azila? Kaj naj storimo zdaj?" in "So vam obstrelili otroka? Dobrodošli v Evropi!", ki sta bila objavljena 14. 6. 2018 oziroma 15. 6. 2018. Prispevek na to temo je bilo mogoče zaslediti tudi v oddaji Globus, ki je bila dne 14. 6. 2018 na prvem sporedu Televizije Slovenija. Kasneje so o tem poročale tudi nekatere nevladne organizacije.

Z namenom preveritve navedb, ki se nanašajo na položaj tujcev, ki nedovoljeno prestopijo državno mejo na območju Policijske postaje Črnomelj in Policijske postaje Metlika, je Varuh brez predhodne najave 19. 6. 2018 obiskal omenjeni policijski postaji. V nadaljevanju je Varuh 6. 7. 2018 na Ministrstvu za notranje zadeve (MNZ) opravil pisno poizvedbo, na katero smo odgovor prejeli 16. 8. 2018. Na dodatno poizvedbo, ki smo jo ministrstvu poslali 21. 8. 2018, smo odgovor prejeli 6. 9. 2018 in na zaprosilo za dodatne podatke 7. 1 2019, smo odgovor prejeli 30. 1. 2019. Na tej osnovi smo pripravili končno poročilo. 

1. Ocena dejstev in okoliščin

1.1 Beleženje osebnih okoliščin

Poleg nekaterih spisov, ki so se nanašali na osebe, ki so govorile z novinarjem, ki je Varuhu posredoval novinarsko vprašanje, smo ob obisku policijskih postaj naključno pregledali še nekatere druge spise oseb, ki sta ju v juniju 2018 obravnavali PP Črnomelj in PP Metlika. V razpoložljivi dokumentaciji smo pogrešali (resno) obravnavo osebnih okoliščin vsakega posameznika na način, ki bi lahko odpravil dvom, ali je imela oseba, ki se je nahajala v pridržanju na PP, namero podati prošnjo za mednarodno zaščito oziroma ali jo je podala, pa je bila ta morda preslišana.

Da po mnenju Varuha nekateri postopki niso bili dokumentirani na način, ki bi odpravil dvom v nezakonitost ukrepov, ponazarjamo na konkretnem primeru, ki smo ga med ostalim, prav z namenom, da se vrednost izjav tujcev in policije na objektiven način uravnotežijo, izpostavili tudi v prvi poizvedbi, s katero smo se obrnili na MNZ. 

Osebi, ki sta bili 8. 6. 2018 pridržani na PP Črnomelj, sta novinarju, ki se je z njima pogovarjal dne 11. 6. 2018 v Veliki Kladuši (BIH), dejali, da sta v Sloveniji zaprosili za azil, vendar so jima policisti rekli, da "ni azila v Sloveniji". Vrnjeni sta bili na Hrvaško in od tam v Bosno in Hercegovino. Ugotovili smo, da v konkretnem spisu ni nobenega zapisa, iz katerega bi bilo mogoče glede tujcev, ki sta novinarju trdila, da sta zaprosila za azil, zaslediti, kaj sta policistom dejala vse od prijetja dalje pa do izročitve Republiki Hrvaški. V spisu se sicer nahaja uradni zaznamek o zbranih obvestilih, ki je v obliki povzetka izjav obravnavanih oseb (skupaj z njima so bile v tem postopku obravnavane še tri druge osebe) zapisan s strani policista na način, da iz njega ni mogoče razbrati, katera oseba je v razgovoru kaj povedala. Pisan je v množini, kot da so osebe zapisano povedale soglasno. Vsebina uradnega zaznamka je sicer v celoti osredotočena le na njihovo potovanje in prehod meje.

V njunem oziroma njihovem spisu pa se nahaja tudi zapisnik o izročitvi in sprejemu oseb po skrajšanem postopku na podlagi Sporazuma med Vlado Republike Slovenije in Vlado Republike Hrvaške o izročitvi in sprejemu oseb, katerih vstop ali prebivanje je nezakonito. V njem so pri vseh obravnavanih osebah kot razlog za zapustitev matične države navedene vojne razmere oziroma versko preganjanje. Kot njihova ciljna država pa sta navedeni Slovenija oziroma Nemčija. 

Izpostavljena razloga zapustitve matične države in navedba ciljne države so po mnenju Varuha lahko pomembni dejavniki, ki skupaj izrazito nakazujejo na obstoj namere za podajo prošnje za mednarodno zaščito. Ko smo MNZ na to opozorili, smo prejeli odgovor, da iz vse razpoložljive dokumentacije, ki je bila preverjena v konkretnem primeru (katera je to bila, ministrstvo ni navedlo, kljub našemu dodatnemu vprašanju), ni razvidno, da bi tujci podali namero za podajo prošnje za mednarodno zaščito ter da navedba razloga zapustitve matične države v zapisniku o izročitvi in sprejemu oseb, ne pomeni, da je tujec namero za podajo prošnje za mednarodno zaščito predhodno tudi dejansko podal, ker je zapisnik dokument, ki je izrecno namenjen samo izvedbi vračanja na podlagi sporazuma in ni povezan s predhodnim postopkom po Zakonu o mednarodni zaščiti (ZMZ-1). 

Da je v konkretnem primeru izjava tujcev, ki sta jo podala novinarju, lahko verjetna in sicer, da sta v Sloveniji zaprosila za azil, lahko nakazuje prav obstoječi zapis glede razloga zapustitve matične države in navedba ciljne države. Čeprav se izpostavljeni osebni okoliščini (razlog zapustitve matične države in navedba države, v kateri bi si oseba želela urediti svoj položaj) nahajata v dokumentu, ki je namenjen izvedbi vračanja na podlagi sporazuma, pa to po presoji Varuha ne pomeni, da ju je mogoče povsem spregledati v drugih vidikih, ki se nanašajo na položaj posamezne osebe. Pričakovali bi tudi, da bodo vsa dejstva, ki se nahajajo v zapisnikih o izročitvi in sprejemu oseb, odraz izjave tujca, ki jih policist neposredno ugotavlja v razgovoru z njim in jih tudi ustrezno dokumentira. Na podlagi obstoječe dokumentacije sicer nismo mogli ugotoviti, kdo in na kakšen način je v primeru teh dveh izpostavljenih tujcev od njiju pridobil informacije glede razlogov zapustitve matične države in katera je njuna ciljna država.

Sklicevanje MNZ na neobstoj dokumentacije, iz katere bi bilo razvidno, da sta tujca podala namero za podajo prošnje za mednarodno zaščito, ob dejstvu, da iz spisa sploh ni razvidno kaj (če sploh) sta policistom dejala v času pridržanja, po naši presoji zato ne daje nobenega zagotovila, da njuna prošnja za azil, ki sta jo zatrjevala novinarju, ni bila spregledana. 

V poizvedbi smo glede beleženja osebnih okoliščin opozorili tudi na primer, ki smo ga zasledili na PP Metlika, ki je 7. 6. 2018 obravnavala nedovoljen prehod državne meje petih tujcev. V zapisniku o izročitvi in sprejemu oseb je bilo pri njihovih podatkih, kot razlog za zapustitev matične države navedeno "ekonomski migrant", čeprav iz uradnega zaznamka izhaja, da sta dva tujca na vprašanje policista povedala, da sta matično državo zapustila zaradi groženj. Ob tem pa v uradnem zaznamku ni bilo z nobenim dodatnim stavkom pojasnjeno, za kakšne grožnje je šlo, niti če ju je policist v zvezi s tem kaj dodatnega vprašal. Prav tako ni nikjer zabeležene njune izjave, da sta matično državo zapustila iz ekonomskih razlogov, kot je to navedeno v zapisniku o izročitvi in sprejemu oseb.

Varuh je v predmetni zadevi zato predlagal sprejem ukrepov v smeri doslednejšega dokumentiranja vseh okoliščin policijskih postopkov s tujci (vključno z njihovimi izjavami), da bi to tudi kasneje dopuščalo vpogled v pravilnost in zakonitost sprejetih odločitev. Kot bo v nadaljevanju (pod točko 1.5 Izvajanje sporazuma o vračanju) še dodatno pojasnjeno, gre v tovrstnih primerih za odločitve, ki so sprejete v zelo kratkem časovnem obdobju (največ par dni). Zato je pomembno, da se pristojni organ, ki opravi vrnitev, predhodno skrbno prepriča, ali ne gre za osebo, ki morda želi izraziti namen, da bo vložila prošnjo za mednarodno zaščito. Dosledno dokumentiranje izjave osebe, ki je v policijskem postopku, pa ni pomembno le za posameznika, ki je bil obravnavan, temveč tudi za učinkovit nadzor nad delom policistov.

Varuh se zaveda, da lahko pri sestavi uradnega zaznamka pride tudi nehote do vsebinskih pomanjkljivosti ali netočnosti v zapisu (na primer zaradi nepazljivega poslušanja sogovornika, napačnega razumevanja, netočnega povzemanja izjav, površnega opazovanja ali pomanjkanja strokovnega znanja s področja, ki je predmet zapisa, itd.). V delu s tujci bo do tega lahko prihajalo tudi zaradi nepoznavanja jezika in kulture, zato je še posebej pomembno, da so policisti ustrezno usposobljeni, tudi pri zaznavi oseb, ki potrebujejo mednarodno zaščito.

MNZ je v svojem odzivu v tej povezavi med drugim poudarilo, da v primeru, če oseba ne zaprosi za mednarodno zaščito, kar policisti neposredno ugotavljajo v razgovoru, se oseba obravnava v skladu z Zakonom o prekrških in so uradni zaznamki (zaradi velikega števila obravnavanih oseb) kratki ter ciljno usmerjeni k dokazovanju nezakonitega prehoda državne meje in izreku sankcije ter vračanju tujcev v državo, iz katere so prišli. Izpostavilo je, da ima policija v postopku s posameznim tujcem številne zakonske obveznosti dokumentiranja, pri čemer ima vsak dokument svoje vsebine in svoj namen ter že v obstoječem obsegu predstavlja veliko administrativno breme policiji ter zaradi dolgotrajnosti postopka tudi tujcu v postopku. Uvajanje dodatnih pisnih izdelkov v posamezen postopek s tujcem, bi po mnenju ministrstva, predstavljalo dodatno administrativno breme za policiste, ki že tako izvajajo naloge v oteženih okoliščinah in so preveč obremenjeni, zato ministrstvo temu ni naklonjeno. 

Varuh se zaveda, da je zahtevnost dela policistov na meji izjemno visoka in da policisti delajo v težkih pogojih. Kljub temu vztrajamo, da lahko policisti že sedaj brez dodatnega administriranja postopke vodijo in beležijo na način, ki bo dal odgovor na vprašanje ali tujec, ki ga ima policist v obravnavi, morda želi izraziti namen, da bo vložil prošnjo za mednarodno zaščito. 

1.2  Pravica dostopa do postopka mednarodne zaščite

Varuh opozarja, da morata biti prosilcu za mednarodno zaščito zagotovljeni možnosti zaprositi za mednarodno zaščito in jo pridobiti ob pogojih Konvencije o statusu beguncev (t. i. Ženevski konvenciji). Ravnanje slovenskih policistov, na podlagi katerega bi se tujca, ki je v času, ko se je nahajal na slovenskem ozemlju, izrazil namen podati prošnjo za mednarodno zaščito, odstranilo iz Republike Slovenije, brez da bi se mu omogočilo, da se njegova upravičenost do mednarodne zaščite ugotovi v postopku, ki ga zahteva pravni red Republike Slovenije in Evropske unije (in je v pristojnosti Ministrstva za notranje zadeve ter ne policije), je po presoji Varuha tudi v nasprotju s prvim odstavkom 36. člena ZMZ-1 (prepoved odstranitve), na podlagi katerega vlagatelj namere do vložitve prošnje ne sme biti odstranjen iz Republike Slovenije v skladu s predpisi, ki urejajo vstop, zapustitev in bivanje tujcev v Republiki Sloveniji (izjemo od tega pravila predstavlja npr. drugi odstavek 36. člena ZMZ-1 in drugi odstavek 81. člena ZMZ-1).

Deseta točka 2. člena ZMZ-1 določa, da je "vlagatelj namere" državljan tretje države ali oseba brez državljanstva, ki je v Republiki Sloveniji in je pred uradnimi organi izrazil namen podati prošnjo za mednarodno zaščito. Razen v prejšnjem stavku omenjeni okoliščini (da ne gre za slovenskega državljana in da se oseba nahaja v Sloveniji), ne sme nobena druga okoliščina (npr. državljanstvo konkretne države ali celo policistova ocena o upravičenosti do azila) vplivati na odločitev policista, ali bo osebo, ki je pred njim izrazila namen podati prošnjo za mednarodno zaščito, obravnaval na način, kot mu to nalaga 42. člena ZMZ-1 in Pravilnik o postopku s tujcem, ki izrazi namen podati prošnjo za mednarodno zaščito v Republiki Sloveniji ter postopku sprejema prošnje za mednarodno zaščito. Omenjena določba zakona in pravilnik sicer od policista zahtevata, da izpolni registracijski list ter izvede druga potrebna opravila. Po zaključenem postopku na policijski postaji pa policija tujcu zagotovi prevoz v Azilni dom.

Po Ženevski konvenciji in po pravu EU je država zavezana, da prošnjo za mednarodno zaščito obravnava. Ravnanje policije, ki v okviru zgoraj omenjenih določil zakona in pravilnika, ne sledi tej obvezi, lahko predstavlja resno bojazen za skupinske izgone tujcev, ki so po 4. členu Protokola št. 4 k Evropski konvenciji o varstvu človekovih pravic in temeljnih svoboščin (Protokol) prepovedani. Evropsko sodišče za človekove pravice (ESČP) je že večkrat izpostavilo, da je namen 4. člena Protokola v preprečitvi izgona tujcev brez obravnave njihovih osebnih okoliščin in posledično brez da bi jim bila dana možnost izpostaviti svoje argumente zoper takšen sprejet ukrep pristojnih organov.

Varuh na podlagi obstoječe dokumentacije tako ne more potrditi, da ni bila zaradi ravnanja policistov nekaterim osebam, ki so v juniju 2018 nedovoljeno prestopile državno mejo na območju Policijske postaje Črnomelj, kljub temu da so izrazile namen podati prošnjo za mednarodno zaščito (kot naj bi zatrjevale same), onemogočena obravnava njihovih osebnih okoliščin v postopku, ki je namenjen ugotavljanju upravičenosti do mednarodne zaščite. Opore za to ne dajejo niti statistični podatki.

1.3 Statistika

V odgovoru z dne 5. 9. 2018 je MNZ zagotovilo, da policija ne izvaja skupinskih izgonov tujcev. Vsa vračanja tujcev v Republiko Hrvaško oziroma izvorne države naj bi potekale v okviru zakonsko predvidenih postopkov. Da policija ob izvajanju postopkov zagotavlja spoštovanje človekovih pravic, vključno z omogočanjem dostopa do mednarodne zaščite, je ministrstvo podkrepilo z navedbo, da to dokazujejo tudi konkretni podatki o številu izraženih namer za podajo prošnje za mednarodno zaščito. 

Dne 2. 10. 2018 nam je MNZ posredovalo podatke, iz katerih izhaja, da so policisti PP Črnomelj v mesecu maju 2018 obravnavali 379 oseb, od katerih jih je 371 podalo namero za podajo prošnje za mednarodno zaščito, kar je 97,88 odstotkov, v juniju pa je bilo od skupno 412 obravnavanih tujcev le 13 takih, ki so podali namero za podajo prošnje za mednarodno zaščito, oziroma 3,15 odstotka. Tudi podatki za preostale mesece lanskega leta (ki smo jih pridobili 30. 1. 2019) kažejo od junija 2018 spremenjeno sliko kar se tiče zaznav namere za podajo prošenj za mednarodno zaščito na PP Črnomelj. Ta policijska postaja je od januarja 2018 pa do vključno maja 2018 zaradi nedovoljenega prestopa meje obravnavala 629 oseb. Od teh je 624 oseb izrazilo namero za podajo prošnje za mednarodno zaščito, kar je 99,20 odstotkov vseh obravnavanih oseb. V juliju je odstotek zaznanih namer glede na vse nedovoljene prehode na območju PP Črnomelj znašal 13,88 odstotkov (oziroma 49 oseb od 353 obravnavanih). V avgustu 2018 so policisti pri 36 osebah od skupno 328 oseb (10,97%) prepoznali izraženo namero, v septembru je bilo takšnih 37,54 odstotka obravnavanih (oziroma 116 od 309 oseb). V oktobru naj bi bilo po podatkih MNZ na PP Črnomelj obravnavanih 442 primerov nezakonitega prehoda meje, namero za podajo prošnje za mednarodno zaščito pa naj bi podalo 52 oseb oziroma 11,76 odstotkov. V novembru 2018 je ta odstotek znašal 6,76 oziroma 9 tujcev od 133 obravnavanih primerov nedovoljenega prestopa meje. V decembru 2018 pa je bilo 30 nezakonitih prehodov meje, ki jih je zabeležila PP Črnomelj. Od tega je bilo 11 podanih namer za mednarodno zaščito, kar je 36,66 %. 
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Podatki za PP Črnomelj

Ali so po mesecu juniju 2018 na "zanemarljivo" povečanje občutljivosti pri zaznavi oseb, ki so v policijskih postopkih izrazile namero za mednarodno zaščito, vplivale tudi objave (tako novinarjev kot nevladnih organizacij) v medijih, ki so zaznali problem in obravnava problematike v okviru dela Varuha, nam ni poznano. Zgolj na podlagi izpostavljenih podatkov, pa bi bila vsaka ocena o različnih dejavnikih, ki so lahko vplivali tako na ravnanje tujcev kot tudi policistov in s tem posledično na število zabeleženih namer za podajo prošnje za mednarodno zaščito, prepuščena zgolj ugibanju. Ob tem je treba tudi upoštevati, da zabeleženo število nedovoljenih prehodov meje, še ne pomeni, da je bilo obravnavanih prav tolikšno število tujcev, ampak so bili lahko nekateri obravnavani tudi večkrat. Menimo pa, da je vzroke za opisan padec oziroma nihanje mogoče iskati med drugim tudi v policijskem delu.

Za primerjavo navajamo, da je PP Metlika, glede na podatke, ki nam jih je ob obisku posredoval pomočnik komandirja, v lanskem letu do 19. 6. 2018 obravnavala 371 oseb (opomba: v času med 1. majem in 19. junijem pa 259 oseb), od katerih jih je 343 zaprosilo za mednarodno zaščito, kar je 92 %. V času od julija do vključno decembra 2018 je PP Metlika po podatkih, ki nam jih je posredovalo MNZ, zabeležila 84 primerov nezakonitih prehodov meje. Od tega je 27 tujcev izrazilo namero za mednarodno zaščito oziroma 32,14 odstotka vseh obravnavanih primerov (po posameznih mesecih: julij 29 primerov - 13 namer; avgust 26 primerov  - 5 namer, september 9 primerov  - 2 nameri; oktober 3 primeri - 3 namere; november 10 primerov - 3 namere; december 7 primerov - 1 namera). Zaradi manjšega števila obravnavanih primerov nezakonitih prehodov meje po posameznih mesecih na območju PP Metlika (ki jih je bilo tudi manj kot deset), podobnega zaključka, ki se pri podatkih za PP Črnomelj kaže v skokovitem padcu števila zaznanih namer za podajo prošnje za mednarodno zaščito v drugi polovici leta 2018, ni mogoče potegniti. Ob dejstvu, da smo na to okoliščino opozorili že v obeh predhodnih poizvedbah (in sicer na podlagi podatkov, ki smo jih pridobili s strani sogovornikov ob obisku policijskih postaj), za kar pa nismo prejeli nobenega pojasnila, menimo, da upada namer (sploh tako številnega in hkrati ob ugotovitvi, da na PP Metlika v istem časovnem obdobju tega nismo zaznali) ne gre pripisati zgolj dejavnikom na strani tujcev, ampak lahko tudi spremenjeni praksi postopanja s tujci na PP Črnomelj, ki je bila v članku objavljenem v Dnevniku dne 15. 6. 2018 nazorno opisana na način, da je "junija počil film in da odtlej tudi slovenska policija na Kolpi arbitrarno zavrača prošnje za azil".  

Na podlagi pregleda dokumentacije vseh oseb, ki so po podatkih PP Črnomelj izrazile namero za podajo prošnje za mednarodno zaščito na tej policijski postaji v mesecu juniju 2018, smo tudi razbrali, da z izjemo štirih tujcev, ki so bili vsi prijeti 31. 5. 2018 (torej pred začetkom junija; pridržanje pa se je za njih sicer zaključilo 1. 6. 2018, ko so bili odpeljani v Azilni dom) nihče od preostalih ni državljan države, ki po podatkih Policije za obdobje od 1. 1. 2018 do 30. 9. 2018 zasedajo prva tri mesta, iz katerih prihajajo osebe, ki so bile v lanskem letu najpogosteje (in sicer v polovici vseh primerov) obravnavane v okviru ilegalnih prehodov (Pakistan, Alžirija in Afganistan). Morda gre pri tem zgolj za naključje, vendar pa pri tem ne gre spregledati, da sta tudi že zgoraj omenjena tujca, ki sta bila 8. 6. 2018 pridržana na PP Črnomelj in sta novinarju dejala, da sta v Sloveniji zaprosila za azil, kot tudi preostale tri osebe, ki so bile z njima istočasno v postopku, bili državljani ene od prej omenjenih držav. 

1.4  Naročilo policijskim enotam za delo z migranti

Varuh je ob obisku policijskih postaj pridobil tudi dokument Policijske uprave Novo mesto z dne 25. 5. 2018 z naslovom Postopek za delo z migranti – naročilo. V njem je v okviru postopka s tujcem, ki je na nedovoljen način vstopil v Republiko Slovenijo, zaslediti naročilo policijskim enotam, da se tujca, če ga ima v postopku mešana slovensko-hrvaška policijska patrulja, preda v obravnavo hrvaškim varnostnim organom, ne glede na to, ali je bil tujec prijet na slovenskem ali hrvaškem ozemlju oziroma ne glede na to, ali je mešana patrulja izvajala naloge na slovenskem ali hrvaškem ozemlju. Naslednja alineja omenjenega naročila ureja ravnanje, če tujec izrazi namen podati prošnjo za mednarodno zaščito v Republiki Sloveniji. Naročilo v tem delu omenja, da se v primeru, če se ne ravna po predhodni alineji (torej da se tujca preda v obravnavo hrvaškim varnostnim organom), izvedejo utečeni postopki glede osebe, ki je izrazila namen podati prošnjo za mednarodno zaščito. MNZ smo opozorili, da bi postopanje policistov odstopalo od že izpostavljene zakonske ureditve, če bi se osebe, ki se nahajajo na slovenskem ozemlju brez kakršne koli odločbe izročilo drugi državi kolikor bi v času, ko se nahajajo v Republiki Sloveniji, izrazile namen podati prošnjo za mednarodno zaščito. Koliko je takšnih primerov bilo oziroma če je do njih prihajalo, Varuh ob obisku PP Črnomelj in PP Metlika ni preverjal, smo pa v poizvedbi že izrazili pomisleke glede zakonitosti takšnega postopanja. 

MNZ je v zvezi s tem pojasnilo, da se mešane slovensko-hrvaške patrulje izvajajo v skladu s protokolom, sprejetim med notranjima ministrstvoma obeh držav. S protokolom je določeno tudi ukrepanje v posameznih primerih. Glede na to, da je Republika Hrvaška članica EU z ustrezno urejeno zakonodajo s področja mednarodne zaščite in da glede njenega izvajanja ministrstvu niso poznani podatki o kršitvah, ki bi jih ugotovile relevantne inštitucije, po mnenju MNZ ni razloga za dvom v ustrezno obravnavo prosilcev za mednarodno zaščito na Hrvaškem, prav tako pa naj bi to bilo v skladu z navodili EU o celovitem in enotnem obravnavanju državljanov tretjih držav in preprečevanju sekundarnih migracij znotraj EU. 

Pojasnilo, da se mešane slovensko-hrvaške patrulje izvajajo v skladu s protokolom, sprejetim med notranjima ministrstvoma obeh držav, po mnenju Varuha, ne odvezuje policistov obveznosti, da morajo pri svojem delu upoštevati pravice in svoboščine, zagotovljene z našo ustavo, zakoni in drugimi predpisi. Ravnanje slovenskih policistov, ki tujca, ki se nahaja na slovenskem ozemlju in ga obravnava mešana slovensko-hrvaška policijska patrulja, preda v obravnavo hrvaškim varnostnim organom (in to celo če je v času, ko se je nahajal v Republiki Sloveniji, izrazil namen podati prošnjo za mednarodno zaščito) je tako po oceni Varuha v nasprotju s prvim odstavkom 36. člena ZMZ-1, na podlagi katerega vlagatelj namere do vložitve prošnje ne sme biti odstranjen iz Republike Slovenije v skladu s predpisi, ki urejajo vstop, zapustitev in bivanje tujcev v Republiki Sloveniji. Takšno ravnanje pa sicer tudi ne sledi že izpostavljenemu stališču ministrstva, da je vsakega tujca, ki nezakonito prestopi državno mejo, policija dolžna obravnavati zaradi prekrška ali kaznivega dejanja, ki ga je storil s tem, ko je nezakonito prestopil mejo.  

1.5  Izvajanje sporazuma o vračanju

Povečanje števila vrnitev oseb na Hrvaško je očitno posledica tudi uspešnega izvajanja Sporazuma med Vlado Republike Slovenije in Vlado Republike Hrvaške o izročitvi in sprejemu oseb, katerih vstop ali prebivanje je nezakonito. 

Varuh je v poizvedbi pri MNZ povzel del besedila Odbora za migracije, begunce, in demografijo Parlamentarne skupščine Sveta Evrope (Odbor), ki je v svojem poročilu z dne 16. 3. 2010 (Readmission agreements: a mechanism for returning irregular migrants) že izpostavil stališče zagovornikov "sporazumov o vračanju", ki navajajo, da tovrstni sporazumi le zagotavljajo pravni okvir in so zgolj sredstvo, ki omogoča lažji način vrnitve, da pa so vprašanja, ki se tičejo človekovih pravic, že upoštevana pri sprejetju odločitve o vrnitvi. Če se tovrstni sporazumi izvajajo skrbno, lahko prispevajo k skrajševanju negotovosti, kot tudi časa, ko je tujcu omejeno gibanje. Odbor se je dotaknil tudi kratkih časovnih rokov, znotraj katerih je takšna oseba lahko fizično prisotna v državi, v katero je prispela. Opozoril je, da je takšen čas lahko prekratek, da bi oseba podala prošnjo za azil. Zaradi ozkega časovnega okvirja, pa obstaja tudi velika nevarnost, da je njena prošnja spregledana.

Upoštevajoč navedeno Varuh meni, da izvajanje sporazuma o vračanju ne sme spodbujati k sprejemanju vprašljivih odločitev glede vrnitve, ki sicer ne bi bile sprejete, če takšnih sporazumov ne bi bilo. 

V primeru izročitve tujca na podlagi Sporazuma med Vlado Republike Slovenije in Vlado Republike Hrvaške se osebi pisna odločba, ki bi vsebovala razloge za odločitev in pravna sredstva, ne izda. Ta po sporazumu za tovrstne primere niti ni predvidena. Ker so tovrstne vrnitve izpeljane brez pisne odločbe ob odsotnosti pravnih sredstev, s katerimi bi lahko posameznik učinkovito izpodbijal sprejeto odločitev (sprejeta pa je v zelo kratkem časovnem obdobju (parih dni)), je (kot smo že izpostavili pod točko 1.1 Beleženje osebnih okoliščin) po mnenju Varuha pomembno, da se pristojni organ, ki opravi vrnitev, predhodno skrbno prepriča, ali ne gre za osebo, ki morda želi izraziti namen, da bo vložila prošnjo za mednarodno zaščito. Ker pisni sklep o vrnitvi osebe ni izdan, je še toliko bolj pomembno, da se dosledno dokumentirajo vse okoliščine (tudi izjave), ki tudi kasneje dopuščajo vpogled v pravilnost in zakonitost tovrstne sprejete odločitve. 

Da se je število izročenih tujcev s strani Republike Slovenije Republiki Hrvaški opazno povečalo tudi zaradi krepitve sodelovanja s hrvaškimi varnostnimi organi in izvajanjem bilateralnega sporazuma o vračanju, je v odgovoru zapisalo tudi ministrstvo, ki je navedlo tudi, da so v okviru skladnega upravljanja meja sporazumi o vračanju prepoznani kot orodje za preprečevanje in omejevanje nezakonitega prehajanja meje. Po besedah MNZ je eden od učinkov doslednega spoštovanja določil sporazuma tudi razbijanje »poslovnega« modela organiziranih kriminalnih združb, ki so vse bolj vpletene v pomoč pri prepovedanem prehajanju državne meje, kar je razvidno iz porasta prijetih in pridržanih oseb, ki so nudile pomoč pri organiziranju ilegalnih prehodov meje. Ministrstvo tudi navaja, da sta vzorec sporazuma o vračanju in protokola o izvajanju sporazuma o vračanju del pravnega reda EU, saj sta objavljena v Uradnem listu EU. Določila sporazuma o vračanju med vladama Republike Slovenije in Republike Hrvaške pa ne odstopajo od objavljenega vzorca. Ministrstvo je tudi izpostavilo, da razmerje med Zakonom o tujcih in sporazumom (sporazumi) o vračanju, kot pravnima osnovama za vračanje tujcev iz države, izhaja iz Zakona o tujcih in da je Slovenija izkoristila možnost iz Direktive o skupnih standardih vračanja ter v primeru vračanja po sporazumu tujcu ne izda odločbe o vrnitvi. Pri tem pa ima tujec v postopku vračanja enake pravice kot katerakoli druga oseba v policijskem postopku, vključno z načelom nevračanja v skladu z Zakonom o tujcih. Nima pa pravic (pravnega varstva), ki izhajajo iz Zakona o tujcih, v primerih, ko tujcu policija izda odločbo o vračanju. 

MNZ je glede postopka o vračanju še navedlo, da slovenska policija za vsakega prijetega tujca najavi izročitev hrvaškim varnostnim organom v neformalnem postopku. Če do predaje tujca ne pride (izražena namera za mednarodno zaščito, mladoletniki brez spremstva, tujci, ki potrebujejo zdravniško pomoč), hrvaška policija pa potrdi obveznost ponovnega sprejema osebe, se lahko predaja izvrši kasneje, brez formalne najave, zgolj na podlagi obvestila o spremembi okoliščin (npr. tujci so zdravniško oskrbljeni in se jih predaja na podlagi mnenja zdravnika; tujci odstopijo od namere podati vlogo za mednarodno zaščito). MNZ je tudi izpostavilo, da v vseh letih, ko se izvaja ta sporazum, nanj ni bilo nikoli nobenih pripomb ali ocen, da ne bi bil skladen z Ustavo RS, pravnim redom EU ali mednarodnimi obveznostmi Republike Slovenije.

Glede na prejeta pojasnila MNZ o naravi sporazumov o vračanju, je treba opozoriti, da Varuh v okviru obravnave pobude ni problematiziral samega sporazuma. Opozorili smo le, da izvajanje sporazuma o vračanju (ki npr. vsebuje zelo kratke roke in ne predvideva pisne odločbe, ki bi omogočala dodatno preverjanje sprejete odločitve) ne sme spodbujati k sprejemanju vprašljivih odločitev glede vrnitve, ki sicer ne bi bile sprejete, če takšnih sporazumov ne bi bilo. Ker tovrstni sporazumi praviloma le zagotavljajo pravni okvir, ki omogoča lažji način vrnitve, je toliko bolj pomembno, da se v postopku pred sprejetjem odločitve o vrnitvi v celoti upošteva pravice tujcev, vključno s pravico dostopa do postopka mednarodne zaščite. Ta »predhodna faza« je po mnenju Varuha posebej občutljiva, kar zadeva vprašanja, ki se tičejo človekovih pravic, ki jih je potrebno upoštevati pri sprejetju odločitve o vrnitvi (kot to sicer izhaja iz zgoraj povzetega besedila poročila Odbora z dne 16. 3. 2010). Zato na tem mestu ponovno poudarjamo, da je pomembno, da policisti postopke vodijo in beležijo na način, ki ne bo dopuščal resnega dvoma ali je imela oseba, ki se je nahajala v pridržanju na PP, namero podati prošnjo za mednarodno zaščito oziroma ali jo je podala, pa je bila ta morda preslišana.

1.6  Zagotavljanje ustreznih informacij v postopku

V vseh pregledanih spisih oseb, ki so bile na podlagi sporazuma vrnjene na Hrvaško, smo v obliki pisne odločbe zasledili zgolj sklepe o pridržanju, v katerem je kot razlog pridržanja navedeno: "oseba je ilegalno prestopila državno mejo in jo je potrebno izročiti tujim varnostnim organom". Posamezna oseba je bila ob tem seznanjena zgolj o pravicah, ki gredo pridržani osebi. V zvezi z njihovo izročitvijo na podlagi sporazuma pa, kot smo že izpostavili, oseba ne prejme odločbe, iz katere bi se lahko seznanila z razlogi za takšno odločitev. Tudi iz nobenega drugega pisnega vira, ki se je nahajal v pregledanih spisih, ni razvidno, da bi glede položaja, ki se tiče njihove vrnitve, tujci prejeli kakršnakoli ustna pojasnila glede razlogov (npr. v obliki stavka, ki bi poleg povedi zajeti v sklepu o pridržanju, vseboval še pojasnilo, da je osebo treba izročiti tujim varnostnim organom, ker ni bila izražena namera za mednarodno zaščito, ker ne gre za mladoletnika brez spremstva oziroma tujca, ki potrebuje zdravniško pomoč (oziroma z navedbo morebitnih drugih razlogov, ki preprečujejo predajo tujca na podlagi sporazuma)). Takšno pojasnilo bi po mnenju Varuha pomenilo še dodatno zagotovilo, da je policist, ki je osebo imel v postopku, še pred izvršitvijo dejstva (predaje tujim varnostnim organom), preveril, da ni spregledal njene že izražene namere za mednarodno zaščito oziroma ni spregledal, da ima pred seboj osebo, ki takšno zaščito morebiti potrebuje. Pomanjkanje informacij namreč lahko osebo zreducira na objekt postopka. 

Čeprav je iz 42. člena ZMZ-1 mogoče razbrati, da posameznik svojo željo po mednarodni zaščiti izrazi sam, brez kakršnega koli predhodnega vpliva s strani organa, pa menimo, da je v tovrstnih primerih, ko je odločitev o vrnitvi izvedena v kratkem roku od časa pridržanja, pomembno, da policisti vsem osebam, ki potrebujejo mednarodno zaščito, po potrebi zagotovijo tudi ustrezne informacije glede azilnih postopkov v jeziku, ki ga razumejo in jim omogočijo dovolj časa, da se lahko izrazijo, če bi želeli podati prošnjo za azil in če želijo, da jim to tudi omogočijo (tako tudi Odbor v omenjenem poročilu z dne 16. 3. 2010). Iz že omenjenih uradnih zaznamkov o zbranih obvestilih, je sicer mogoče razbrati, da gre pogosto za osebe, ki so ob prijetju izčrpane. Nadalje, tako iz opravil med pridržanjem kot uradnih zaznamkov izhaja, da so osebe prve ure po prijetju podvržene določenim postopkom, ki služijo ugotavljanju dejstev (glede identitete, kraja vstopa ...). To lahko vse dodatno vpliva na okoliščine, da ima oseba manj časa in priložnosti, da izrazi namero podati prošnjo za azil. 

Ne gre spregledati, da tudi Direktiva 2013/32/EU o skupnih postopkih za priznanje ali odvzem mednarodne zaščite, ki sta jo sprejela Evropski parlament in Svet Evropske Unije, v prvem odstavku 8. člena določa, da v situacijah, ko je mogoče sklepati, da želijo državljani tretjih držav ali osebe brez državljanstva, ki so pridržane v ustanovah za pridržanje ali na mejnih prehodih, vključno s tranzitnimi območji na zunanjih mejah, podati prošnjo za mednarodno zaščito, jim države članice priskrbijo informacije o možnostih, da to storijo. Države članice tudi zagotavljajo, da imajo organi, za katere je verjetno, da bodo prejeli prošnje za zaščito, kot so npr. policija, mejna policija, ustrezne informacije in da je njihovo osebje deležno potrebne ravni usposabljanja, za primerno izpolnjevanje svojih nalog in odgovornosti ter ima navodila za obveščanje prosilcev o tem, kje in kako se lahko vložijo prošnje za mednarodno zaščito (6. člen Direktive). 

V zvezi z zgoraj omenjenim predlogom je MNZ sporočilo, da se vsaka oseba, ki je pri izvedbi postopka privedena v policijske prostore, lahko seznani s pravicami in potekom postopkov. V ta namen so v policijskih prostorih nameščeni plakati, prav tako so tujcem glede pravic in postopkov na voljo zloženke v različnih jezikih. Po mnenju Varuha so plakati in zloženke pri informiranju tujcev nedvomno koristen pripomoček, pomembno pa je da so jim dejansko tudi dostopni na mestih, kjer imajo dovolj časa, da se z njihovo vsebino seznanijo.

2. Ugotovitev kršitev oziroma nepravilnosti in predlogi Varuha 

Varuh je že tekom postopka v svojih poizvedbah na MNZ izpostavil bojazen, da v policijskih postopkih pri obravnavi tujcev prihaja do onemogočanja dostopa do postopkov mednarodne zaščite, kar smo podkrepili z gornjimi navedbami. Ker smo se z zadevo seznanili zgolj preko novinarskega vprašanja in objav v medijih, se nismo mogli osredotočiti na ugotavljanje kršitev ali drugih nepravilnosti, ki bi doletele konkretnega posameznika, ki se je znašel v policijskem postopku. 

Izjave tujcev, s katerimi se je seznanil Varuh, so od njih sicer pridobili novinarji in predstavniki nevladnih organizacij, ko so jih ti obiskali v BIH, kamor so tujci (izhajajoč iz dokumentacije in njihovega zatrjevanja) praviloma prišli že par dni po tistem, ko so bili s strani slovenskih policistov predani hrvaškim organom. Kot že navedeno je Varuh pogrešal »glas« tujcev v pregledani dokumentaciji, ki se je nanašala na policijske postopke z njimi. Opazili smo, da ta ne obstaja, oziroma je pomanjkljiva z vidika obravnave osebnih okoliščin posameznikov. MNZ je glede tega izpostavilo, da v primeru, če oseba ne zaprosi za mednarodno zaščito, kar policisti neposredno ugotavljajo v razgovoru, so uradni zaznamki kratki ter ciljno usmerjeni k dokazovanju nezakonitega prehoda državne meje in izreku sankcije ter vračanju tujcev v državo, iz katere so prišli. Neobstoj izjav, iz katerih bi bilo razvidno, da so policisti v razgovoru sploh ugotavljali, ali oseba zaproša za mednarodno zaščito, pa po naši presoji ni garant, da je to bilo ugotovljeno, oziroma da je bilo ustrezno dokumentirano v vseh primerih, ko je oseba takšno prošnjo izrazila. 

V prvem izpostavljenem primeru smo zapisali, da iz spisa ni bilo razvidno kaj (če sploh) sta tujca policistom dejala v času pridržanja. V drugem primeru pa se je (po mnenju Varuha) iz zapisnika o izročitvi in sprejemu oseb v postavki glede razloga zapustitve matične države in ciljne države lahko »nakazovalo«, da je tujec namero za podajo prošnje za mednarodno zaščito podal (to je zatrjeval tudi novinarju), pa glede tega, kaj je v razgovoru s policistom tekom postopka povedal, sploh ni zabeleženo. V tretjem izpostavljenem primeru je sicer policist v uradnem zaznamku zapisal, da je tujec navedel, da je matično državo zapustil zaradi groženj. V nadaljevanju uradnega zaznamka pa sploh ni razvidno, ali je policist od osebe pridobil podatek za kakšne grožnje je šlo (v zvezi s tem ni nič več zapisanega). Tako da obstaja odprto vprašanje, ali je tujec povedal še kaj relevantnega, pa to ni bilo zabeleženo. 

Ustavno sodišče Republike Slovenije (US RS) je pravico biti subjekt (in ne le objekt) postopka že povezovalo s 34. členom Ustave Republike Slovenije (URS), ki določa, da ima vsakdo pravico do osebnega dostojanstva in svobode. Izpostavljena obravnava in (ne)beleženje osebnih okoliščin po mnenju Varuha, delajo te tujce prej za objekt kot pa subjekt postopka. S tem jim je namreč lahko preprečeno dejansko učinkovito aktivno sodelovanje v postopku, kar bi lahko preprečilo, da ne bodo izgnani (zgolj primeroma znova ponavljamo, da na podlagi 36. člena ZMZ-1 vlagatelj namere do vložitve prošnje ne sme biti odstranjen iz Republike Slovenije). 

Varuh poleg tega meni, da se tudi na podlagi izpostavljenih statističnih podatkov PP Črnomelj za mesec maj in junij, ki izkazujejo izreden upad prepoznave namer za mednarodno zaščito, očitno lahko nakazuje, da so bili policijski postopki vodeni na način, da te namere v določenih primerih niso bile zaznane. Policisti so sicer (upoštevajoč ZMZ-1 in že omenjeni pravilnik) dolžni vsako takšno namero nemudoma zabeležiti, ugotavljanje upravičenosti do mednarodne zaščite pa je (kot smo že poudarili) v pristojnosti ministrstva za notranje zadeve in ne policije. 

MNZ v odgovoru z dne 16. 8. 2018 opozarja, da opažajo večje število podanih namer za podajo prošnje za mednarodno zaščito. Nikjer ne navaja, da bi v juniju prišlo do njihovega upada, sploh pa ne v takšnem številu, kot je bilo to zabeleženo na PP Črnomelj. Ob tem ministrstvo še pojasnjuje, da glede na to, da formalne prošnje ne pride, je jasno, da osebe, ki nezakonito prečkajo našo mejo, ne nameravajo dejansko ostati v naši državi oziroma zaprositi za mednarodno zaščito, ampak čim prej nadaljevati pot proti ciljnim državam. MNZ tudi ugotavlja, da je ta modus prisoten na celotnem območju Zahodnega Balkana, saj ilegalni migranti takoj ob prijetju izrazijo namen podati prošnjo za mednarodno zaščito in nato zapustijo kapacitete in ilegalno skušajo nadaljevati pot proti ciljnim državam. 

MNZ je v odgovoru z dne 5. 9. 2018 še navedlo, da je bila policija, zaradi nezakonitega priseljevanja, ki se kaže v zlorabi instituta mednarodne zaščite, ter zaradi zgostitve prihoda migrantov na posameznih policijskih postajah, prisiljena določene standarde vodenja postopkov prilagoditi razmeram dela, kar pa naj ne bi vplivalo na spoštovanje človekovih pravic. 

Zanemarljivo število dejansko zaznanih namer za mednarodno zaščito na PP Črnomelj (ki ga izkazuje statistika), ob navedbah MNZ, da opaža večje število podanih namer ter da gre pri tem pogosto za zlorabo instituta mednarodne zaščite, zaradi česar je bila policija prisiljena določene standarde vodenja postopkov prilagoditi razmeram dela, ob vseh drugih naših že izpostavljenih ugotovitvah, po mnenju Varuha kaže, na resnost očitkov, da je v nekaterih policijskih postopkih lahko prišlo do nepravilnosti, vključno do izvajanja kolektivnih izgonov, ki so prepovedani na podlagi 4. člena Protokola št. 4 k Evropski konvenciji o varstvu človekovih pravic in temeljnih svoboščin. Za kolektivni izgon naj bi štel kakršen koli ukrep, ki prisiljuje tujce, kot skupino, da zapustijo državo, razen kjer je tak ukrep podvzet na podlagi razumne in objektivne obravnave posameznega primera vsakega izmed tujcev v skupini. Ob že izpostavljeni pomanjkljivi dokumentaciji v spisih, v katerih praviloma izjave tujcev niso zabeležene, če pa so, pa se ne nanašajo na njihove osebne okoliščine, Varuhu, torej poraja dvom, da so bili ukrepi v zvezi s predajo hrvaškim organom v vseh primerih sprejeti na podlagi razumne in objektivne obravnave posameznega primera vsakega izmed tujcev v skupini na način, ki ne bi v praksi pomenil nedostopnost azilnega postopka.

Na podlagi 25. člena URS je vsakomur zagotovljena pravica do pritožbe ali drugega pravnega sredstva proti odločbam državnih organov, s katerimi ti odločajo o njegovih pravicah, dolžnostih ali pravnih interesih. Kot je bilo že pojasnjeno, tudi v postopku o vračanju na podlagi sporazuma med Slovenijo in Hrvaško do predaje tujca ne sme priti, če je izražena namera za mednarodno zaščito. V predstavljenih policijskih postopkih so bile osebe v celoti prepuščene policistom pri zaznavi namere za mednarodno zaščito. Če ta ni bila zaznana so se lahko hitro znašli pod oblastjo hrvaških organov. Ob tem, glede na ugotovljeno, niso imeli nobenega pravnega sredstva, s katerim bi učinkovito branili svoje pravice v postopku, v katerem bi organ druge stopnje presojal odločitev policistov z vidika vseh vprašanj, ki so pomembni za odločitev o pravici ali obveznosti. Tako jim tudi ni bilo omogočeno, da bi nasprotovali odstranitvi upoštevajoč 36. člen ZMZ-1 in sicer na način, da bi lahko pred predajo Hrvaški, izpostavili, da so izrazili namen podati prošnjo za mednarodno zaščito, da pa je bila ta bodisi arbitrarno ali pa povsem po slučaju spregledana. 

V zvezi z navedbo MNZ, da je bila policija, zaradi zlorabe instituta mednarodne zaščite, prisiljena določene standarde vodenja postopkov prilagoditi razmeram dela, bi na tem mestu želeli opozoriti na pomembno stališče izr. prof. dr. Saša Zagorca in doc. dr. Sama Bardutzkya, ki je bilo objavljeno v Sobotni prilogi Dela dne 22. 9. 2018 in zadeva vprašanje, kako se zakonito in legitimno zoperstaviti ogromnemu številu vlog, ki se ustavijo zaradi odhoda prosilca za mednarodno zaščito iz Slovenije. Avtorja navajata "da vedno, ko se namesto zakonodaje spremeni le praksa na terenu, to pomeni, da je do spremembe načina obravnavanja oseb v postopkih prišlo, ne da bi bila opravljena demokratična debata v transparentnem parlamentarnem postopku. V takem postopku se lahko tudi opozori na ustavna jamstva, identificira, ali predlagana sprememba zasleduje ustavno dopusten cilj, in pretehta, ali to počne na pravilen način. Reševanje teh problemov, ki poteka tako, da se onemogoči ali oteži dostop do postopkov, je verjetno z vidika ekonomičnosti  državnih organov res hitrejše in učinkovitejše od iskanja trajnostnih rešitev, ki bodo velikokrat vključevale tudi zahtevno iskanje kompromisov na ravni Evropske unije. A na dolgi rok je nesprejemljivo drago, saj gre na račun najpomembnejših ustavnih vrednot, kot so delitev oblasti in pravna država."

Z namenom izboljšanja dela policistov na tem področju Varuh zato predlaga, da Ministrstvo za notranje zadeve skupaj s Policijo, tako v primeru obravnavanih policijskih postaj, kot tudi vseh drugih sprejme vse potrebne ukrepe v smeri doslednega zagotavljanja spoštovanja človekovih pravic, vključno z omogočanjem dostopa do mednarodne zaščite, zlasti pa doslednejšega dokumentiranja vseh okoliščin policijskih postopkov s tujci (vključno z njihovimi izjavami) ter zagotovi, da izvajanje sporazumov o vračanju ne bo spodbujalo k sprejemanju spornih odločitev glede vrnitve.
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