
97

Prikazi, Migracijske i etničke teme 33 (2017), 1: 93–99

Goranka Lalić Novak

Azil: pravni i institucionalni aspekti

Zagreb: Pravni fakultet Sveučilišta u Zagrebu, 
Studijski centar za javnu upravu i javne 
financije, 2016, 296 str.

DOI: https://doi.org/10.11567/met.33.1.5

Praksa zaštite izbjeglica počinje 
u ranim razdobljima u razvoju ljud-
skih društava. No do institucionali-
zacije azila kao instrumenta za ostva-
rivanje zaštite i stvaranja sustava azi-
la shvaćenoga kao skupa institucija, 
na međunarodnoj razini dolazi na-
kon Drugoga svjetskog rata. Prem-
da se ne može govoriti o subjektiv-
nom pravu na dobivanje azila, zatra-
žiti zaštitu odnosno azil zajamčeno je 
međunarodnim, europskim i hrvat-
skim pravom. Azil je instrument za 
provedbu zaštite izbjeglica na nacio-
nalnoj razini, no ujedno služi i zaštiti 
nacionalnih interesa da bi države osi-
gurale kontrolu nad prisilnim migra-
cijama na svojem teritoriju odlučujući 
koje će osobe dobiti zaštitu. Za ostva-
rivanje prava na azil u okviru ta dva 
suprotstavljena načela nužno je na na-
cionalnoj razini ustanoviti sustav ko-
jim se osobi kojoj je zaista takva zaštita 
potrebna omogućuje odobravanje azi-
la sa svim pravima i obvezama koje taj 
institut nosi, a s druge strane da se ne-
utemeljeni zahtjevi za azilom pravno 
odbiju. Takav učinkovit sustav uklju-
čuje pristup teritoriju i sustavu azila, 
pristup postupku azila, prihvat tra-
žitelja azila i utvrđivanje odgovorno-
sti države za odlučivanje o zahtjevu o 
azilu, utvrđivanje i priznavanje izbje-
gličkog statusa te sadržaja međuna-
rodne zaštite. 

Knjigom Azil: pravni i institucional-
ni aspekti autorice doc. dr. sc. Goran-
ke Lalić Novak čitatelj na cjelovit na-

čin upoznaje pravo azila na međuna-
rodnoj, europskoj i domaćoj razini. U 
okviru neoinstitucionalnog pristupa 
i primjenom prilagođene konfigura-
tivne ili političke analize prava auto-
rica analizira zajednički europski su-
stav azila kroz njegovu usklađenost s 
temeljnim standardima međunarod-
noga izbjegličkog prava i Vijeća Eu-
rope te ujedno hrvatski sustav azila s 
pravnoga, upravnog i društveno-poli-
tičkog aspekta, prikazujući rezultate i 
iznoseći vlastite interpretacije u skla-
du s razrađenim teorijskim okvirom 
rada.

Knjiga je podijeljena u šest cjelina 
i zaključak. Sadržava opširnu biblio-
grafiju te popis tablica, slika i grafiko-
na.

Nakon uvodnog teksta, u drugom 
poglavlju autorica se bavi razradom 
neoinstitucionalne teorije koja je te-
orijski okvir rada. Analizira glavne 
smjerove novog institucionalizma – 
historijski, racionalnog izbora i soci-
ološki – tako da razlike između poje-
dinih pristupa izlaže kroz konceptu-
alizaciju ključnih pojmova, konkret-
no definicije institucije, procesa njezi-
na nastanka i promjene te odnosa in-
stitucije i pojedinca. Potom se posve-
ćuje razmatranju neoinstitucionalnog 
pristupa u proučavanju utjecaja Eu-
ropske unije – teoriji europeizacije – 
ocjenjujući dosadašnji razvoj teorije i 
njezinu primjenjivost na istraživanje 
i razumijevanje azila. Imajući u vidu 
kako je svaki od pristupa istraživački 
plodan, ali ne bez nedostataka, u radu 
primjenjuje metode različitih neoinsti-
tucionalnih smjerova na temelju kojih 
analizira razvoj azilne politike na ra-
zini Europske unije te mehanizme, in-
strumente i učinke njezina utjecaja na 
države članice i kandidatkinje, s obzi-
rom na hrvatski sustav azila.
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Treće poglavlje »Međunarodni 
standardi zaštite izbjeglica i tražitelja 
azila« donosi obuhvatan prikaz me-
đunarodnog sustava zaštite izbjegli-
ca kroz analizu Konvencije iz 1951. 
kao temeljnoga međunarodnog doku-
menta izbjegličkog prava i uloge Vi-
sokog povjerenika Ujedinjenih naro-
da za izbjeglice (UNHCR) u razvija-
nju standarda zaštite izbjeglica. S ob-
zirom na tri dimenzije sustava azila – 
pristup sustavu azila, standarde utvr-
đivanja i priznavanja izbjegličkog sta-
tusa te korpus zajamčenih prava pri-
znatim izbjeglicama – međunarodni 
standardi zaštite izbjeglica predstav-
ljaju temeljna međunarodnopravna 
mjerila azila pomoću kojih se prosu-
đuje europsko i hrvatsko azilno pravo 
u idućim dijelovima rada. 

U četvrtom poglavlju »Standardi 
Vijeća Europe« autorica analizira Eu-
ropsku konvenciju i praksu Europ-
skog suda za ljudska prava u pogledu 
zabrane vraćanja i protjerivanja oso-
ba kojima prijeti mučenje ili drugo ne-
čovječno postupanje ili kažnjavanje te 
u pogledu lišavanja slobode tražitelja 
azila i izbjeglica. S obzirom na njihov 
obvezujući karakter za države članice 
Europske unije, samu Europsku uni-
ju i Hrvatsku, ti su standardi, jednako 
kao i oni međunarodnopravni, prav-
na mjerila azila na temelju kojih auto-
rica dalje ocjenjuje sustav azila na na-
cionalnoj razini.

Prvi dio petog poglavlja »Azil u 
Europskoj uniji« prikazuje društve-
ne uvjete razvoja zajedničkoga europ-
skog sustava azila i pravne stečevine 
Europske unije u odnosu na pristup 
teritoriju i sustavu azila, uvjete pri-
znavanja i postupka utvrđivanja sta-
tusa te različita prava i obveze izbje-
glica i osoba pod supsidijarnom za-
štitom u okviru lokalne integracije. 

Analiza razvoja zajedničkoga europ-
skog sustava azila pokazala je postu-
pnu komunitizaciju politike azila usli-
jed jačanja institucionalnih kapaciteta 
Europske komisije i očekivanoga dalj-
njeg širenja Europske unije na tranzi-
cijske zemlje, ali i kriminalizacije mi-
gracija te njihova povezivanja s pita-
njem zaštite nacionalne sigurnosti. U 
praksi se pokazalo da su minimalni 
standardi, uspostavljeni prvom gene-
racijom akata pravne stečevine, nedo-
voljan poticaj za punu harmonizaciju 
nacionalnih sustava azila, dok se učin-
kovitost novih mjera druge generacije 
usmjerene na razvoj zajedničkih poli-
tika tek treba pokazati. U drugom di-
jelu autorica se dotiče utjecaja Europ-
ske unije na nacionalne sustave azi-
la država članica i država kandidatki-
nja kroz koncept europeizacije. Ističu-
ći kako je Europska unija stvorila nad-
nacionalni model javne politike azila 
koji države članice trebaju pod prijet-
njom sankcije prenijeti u svoje zako-
nodavstvo, zaključuje da europeizaci-
ja azilnih politika država članica ima 
oblik hijerarhijskog upravljanja pozi-
tivne integracije. U državama kandi-
datkinjama utjecaj europske integraci-
je vidljiv je u promjenama u nacional-
nim javnim politikama ponajprije pu-
tem prenošenja i prihvaćanja europ-
skih normi i standarda u okviru poli-
tike uvjetovanosti.

U šestom poglavlju »Sustav azila 
u Hrvatskoj« autorica prikazuje po-
vijesni razvoj institucije azila na hr-
vatskom području do osamostaljenja 
te od 1991. kroz sljedeće identificira-
ne faze: (a) rana faza razvijanja azila 
od 1997., kad je zabilježen prvi zahtjev 
za azilom, do 2004.; (b) transforma-
tivna faza nastanka i razvoja sustava 
azila od 2004. do 2008.; (c) faza stabi-
lizacije od 2008. do 2014.; (d) posljed-
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nja faza započeta 2015. koja je obilje-
žena daljnjom europeizacijom susta-
va azila, ali i izbjegličkom krizom ti-
jekom koje je do listopada 2015. kroz 
Hrvatsku tranzitiralo više od 100.000 
izbjeglica. Potom iznosi pravni i policy 
okvir suvremenog uređenja hrvatskog 
sustava azila te zaključuje da je na za-
konodavnoj i provedbenoj razini hr-
vatsko azilno pravo uglavnom uskla-
đeno s međunarodnim, europskim i 
ustavnim pravnim standardima, kao i 
s pravnom stečevinom Europske uni-
je o azilu. Ujedno zaključuje da postu-
pno dolazi do institucionalizacije azi-
la u praksi temeljem provedene stati-
stičke analize podataka o broju traži-
telja azila i odobrenih zaštita te istraži-
vanjem stavova policijskih službenika 
nadležnih za nadzor državne grani-
ce i suzbijanje nezakonitih migracija. 
Hrvatski sustav azila funkcionalan je 
imajući u vidu kako Hrvatska nije že-
ljena destinacija pa se posljedično su-
stav susreće s relativno malim brojem 
tražitelja azila, do petsto godišnje. No 
autorica ističe da bi značajnije poveća-
nje broja tražitelja azila u praksi vjero-
jatno utjecalo na restriktivnije tumače-
nje institucije azila, dok bi tendencija 
Europske unije u pogledu jačanja nad-
zora granica i suzbijanja neregularnih 
migracija mogla utjecati na ograniča-
vanje prava tražitelja azila, i to u pr-
vom redu na ograničavanje slobode 
kretanja (pritvaranje).

U sedmom poglavlju »Uvjeti ra-
zvoja hrvatskog sustava azila do pri-
stupanja Europskoj uniji« analizira-
ju se društveni uvjeti koji su zajed-
nički dosadašnjem i budućem razvo-
ju hrvatskog sustava azila. Tako su 

kao ključni uvjeti razvoja sustava azi-
la odabrani proces europeizacije, me-
đunarodni i domaći standardi zašti-
te prava na azil (prije svega UNHCR-
a), Hrvatski sabor i parlamentarne po-
litičke stranke kao potencijalni »veto 
igrači«, organizacije civilnog druš-
tva, profesionalna policijska kultura 
i organizacijske kulture Ministarstva 
unutarnjih poslova Republike Hrvat-
ske, hrvatski tiskani mediji te stajali-
šta hrvatskih građana o azilu i migra-
cijama. 

Knjiga doc. dr. sc. Goranke Lalić 
Novak plod je njezina desetogodiš-
njeg bavljenja temom azila na znan-
stvenoj i praktičnoj razini. Unutar teo-
rijskog okvira neoinstitucionalizma, a 
primjenom prilagođene konfigurativ-
ne ili političke analize prava kao ka-
rakterističnoga politologijskog istraži-
vanja odlučivanja i istovremeno istra-
živanja upravnog odlučivanja, autori-
ca svojim obuhvatom jasno i precizno 
obrađuje pravni i institucionalni as-
pekt azila, pritom pažljivo postavlja-
jući i prezentirajući ciljeve rada. Ne-
mjerljiv je autoričin doprinos u prove-
denom istraživanju o stavovima po-
licijskih službenika prema azilu i mi-
gracijama imajući u vidu kako do sada 
u Hrvatskoj još nisu provedena takva 
istraživanja. Riječ je o vrijednom i ne-
zaobilaznom djelu za tijela javne vla-
sti, organizacije civilnog društva, stu-
dente prava i drugih visokoškolskih 
ustanova na kojima se predaju kolegi-
ji posvećeni izučavanju migracija, ali 
i sve zainteresirane za bavljenje pita-
njem izbjeglištva kao jednim od ključ-
nih društvenih i političkih izazova da-
našnjice. 

Vanja Salina

Zagreb

210_PRIKAZI.indd   99 7/20/2017   12:57:01 PM


