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Smjernice za smanjenje
rizika vracanja u upravljanju

vanjskim drzavnim granicama \‘L
tijekom rada u ili zajedno ‘
s tre¢im zemljama

Svrha smjernica

Svrha je ovih smjernica za smanjenje rizika vracanja
u situacijama upravljanja drzavnom granicom pruziti
podrsku EU-u i njezinim drzavama ¢lanicama u provedbi
integriranih mjera za upravljanje drzavnom granicom uz
pomoc tre¢ih zemalja. Takoder nastoje smanjiti moguce
rizike preuzimanja odgovornosti. Smjernice nisu sveo-
buhvatne, a drzave ¢lanice moraju se pridrzavati svih
primjenjivih obveza iz ovih smjernica, ali i izvan pod-
ru¢ja primjene smjernica, ukljucujuci one odredene
u medunarodnom, europskom i nacionalnom pravu.

Ove se smjernice usredotocuju na situacije upravlja-
nja drzavnom granicom gdje odgovornost za moguce
povrede temeljnih prava nije jasna, a pogotovo na aktiv-
nosti koje se provode uz pomoc¢ trec¢ih zemalja. Nisu
obuhvacene situacije za koje je zakon jasan. Smjernice
navode 10 prijedloga za prakti¢ne mjere.

Agencija Europske unije za temeljna prava (FRA) razvila
je ove smjernice na temelju svog izvje$¢a o Podrucju
primjene nacela zabrane vracanja u suvremenom uprav-
lianju drZzavnom granicom: podrucja prava koja se mije-
njaju. | izvjesce i smjernice imali su velike koristi od
misljenja stru¢njaka iznesenih na sastanku odrzanom
u Becu 14. ozujka 2016.

Nacelo zabrane vracanja

Nacelo zabrane vracanja sredisnji je dio rezima EU-a
o temeljnim pravima koji se spominje u ¢lanku 78.
stavku 1. Ugovora o funkcioniranju EU-a. Clanci 18. i 19.
Povelje o temeljnim pravima Europske unije (Povelja)
takoder obuhvacaju zabranu vracanja, $to je dodatno
razradeno u sekundarnom zakonodavstvu EU-a.
U osnovi, te odredbe odrazavaju medunarodne obveze
o ljudskim pravima drzava ¢lanica EU-a.

Za izbjeglice, nacelo zabrane vracanja navedeno
u ¢lanku 33. Konvencije iz 1951. koja se odnosi na sta-
tus izbjeglica temelj je medunarodnog pravnog rezima
za njihovu zastitu. Ono zabranjuje vracanje izbjeglica
u opasnosti od progona. Takoder obuhvaca osobe koje
traze azil dok se ne donese kona¢na odluka o njihovom
zahtjevu za azil.

Za sve osobe, neovisno o njihovom pravnom statusu,
nacelo zabrane vracanja temeljna je komponenta
zabrane mucenja i okrutnog, necovjecnog ili poniza-
vajuceg postupanja ili kaznjavanja sadrzane u ¢lanku 7.
Medunarodnog pakta o gradanskim i politickim pravima
iz 1966., ¢lanku 3. Konvencije Ujedinjenih naroda pro-
tiv mucenja iz 1984. i ¢lanku 3. Europske konvencije
o ljudskim pravima (EKLJP), kao Sto ih interpretira Europ-
ski sud za ljudska prava. Takve odredbe ne dopustaju
odstupanja, iznimke ili ogranicenja.



Pravna stecevina EU-a o azilu takoder zabranjuje vraca-
nje osobe u stvarnirizik od ozbiljne povrede koji proizlazi
iz nasumi¢nog nasilja u situacijama oruzanih sukoba.

Nacelo zabrane vracanja ne samo da zabranjuje udalja-
vanje, protjerivanje iliizru¢enje u drzavu u kojoj osoba
moze biti izloZzena riziku progona ili drugoj ozbiljnoj
povredi (izravno vracanje), ve¢ i u drzave u kojima bi
pojedinci mogli biti izloZeni ozbiljnom riziku daljnjeg
udaljavanja u takvu drzavu (neizravno vracanje).

Zabrana vracanja primjenjuje se i na ponasanje na gra-
nicama i na moru.

Ponasanje koje moZe uzrokovati vracanje takoder
moZe uzrokovati povrede drugih temeljnih prava, poput
prava na saslusanje, prava na djelotvoran pravni lijek ili
zabrane kolektivnog protjerivanja.

Integrirano upravljanje
drzavnom granicom

Koncept integriranog upravljanja drzavnom granicom
usmjerava djelovanje EU-a i njezinih drzava ¢lanica kada
je rije¢ o kontroli vanjske granice. Promi¢e model kon-
trole pristupa na Cetiri razine, ukljucujuci:

B mjere u tre¢im zemljama (poput pruzanja savjeta
i obuke);

B suradnju sa susjednim drZzavama;

B mjere na samoj vanjskoj granici;

B mjere unutar teritorija, uklju€ujuéi povratak.

Pri provodenju mjera integriranog upravljanja drzav-
nom granicom u ili zajedno s tre¢im zemljama, drzave
¢lanice EU-a mogu sudjelovati u aktivnostima gdje
primjena obveza o temeljnim pravima koje proiz-
laze iz Povelje i posebno iz zabrane vracanja nije
u potpunosti utvrdena.

Odgovornost drzave

Povelja se odnosi na EU, kao i na drzave ¢lanice kada one
djeluju unutar raspona zakonodavstva EU-a. To takoder

Prema ¢lanku 1. EKLJP-a, drZave moraju osigurati prava
konvencije svima unutar svoje nadleznosti. Drzave
takoder iznimno mogu provoditi nadleznost kada dje-
luju izvan svog teritorija.

Prema medunarodnom pravu, medunarodno nezakonit
¢in drzave zahtijeva medunarodnu odgovornost. Pona-
sanje je nezakonito kada kr$i medunarodne obveze
drzave i kada se moze pripisati drzavi. 0dgovornost
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drzave iznimno moZze nastati kada drzava pomaze ili asi-
stira, usmjerava i kontrolira ili primorava drugu drzavu
na ponasanje koje krsi medunarodne obveze.

Moguce pravne posljedice zahtijevanja drzava ¢la-
nica EU-a pomoci od trec¢ih zemalja kako bi se sprijecio
dolazak migranata u EU ovise o pojedinacnim okol-
nostima svake radnje i faktorima poput provodenja de
jure i de facto kontrole nad osobom, ili stupnja utjecaja
koji drzava ¢lanica EU-a ima na ponasanje trece zemlje.
lako iznimno, odgovornost drzave ¢lanice EU-a ne moze
se potpuno iskljuciti.

Deset prijedloga za prakti¢ne
mjere u situacijama upravljanja
drzavnom granicom

1. Provesti prethodnu procjenu i pratiti
stanje ljudskih prava u tre¢oj zemlji

Kada je rije¢ o razmjestanju stru¢njaka za dokumente ili
¢asnika za vezu u trece zemlje ili kada se predvida ope-
rativna suradnja s trecom zemljom koja moze ukljucivati
zaustavljanje migranata i/ili njihovo iskrcavanje u tre¢u
zemlju, drzave ¢lanice EU-a trebale bi provesti pazljivu
procjenu stanja ljudskih prava u toj zemlji. Takva bi pro-
cjena omogucila drzavi ¢lanici EU-a da procijeni moguce
implikacije temeljnih prava i da podesi svoje planirane
radnje kako bi izbjegla ili smanjila rizik sudjelovanja
u ponasanju koje bi moglo prekrsiti ljudska prava.

Takva bi se procjena trebala temeljiti na punom ras-
ponu izvora i ukljucivati informacije o pristupu azilu
i o tretmanu osoba kojima je potrebna meduna-
rodna zastita. Nacela navedena u ¢lanku 4. stavku 2.
Uredbe (EU) br. 656/2014 0 operacijama na moru koje
koordinira Frontex mogu posluZiti kao smjernice. Redo-
vito pracenje situacije omogudilo bi prilagodbu opera-
tivne uklju¢enosti u slu¢aju promjena.

2. Pojasniti odgovornosti i procedure
u dogovorima koji su zakljuceni
s tre¢cim zemljama

Dogovori zaklju€eni s tre¢cim zemljama mogu ukljucivati
pravila o raspodjeli odgovornosti, imajuci na umu ¢inje-
nicu da trece zemlje mozda nemaju iste obveze po pita-
nju ljudskih prava kao i drzave ¢lanice EU-a. Dogovori
o razmjestanju stru¢njaka za dokumente ili ¢asnika za
vezu u zracne luke trecih zemalja kako bi pomogli zrac-
nim prijevoznicima u odluci hoce li putnika pustiti u zra-
koplov ili ne mogu ukljucivati smjernice o tome kamo
uputiti osobe kojima se ne dopusti ulazak u zrakoplov,
aizrazavaju zabrinutost za ozbiljnu povredu ili progon i/
ili ako postoje jasne indikacije stvarnog rizika vracanja.
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3. Suzdriati se od trazenja od trecih
zemalja da zaustave migrante
u slu¢aju stvarnog rizika od povrede

0d trec¢ih se zemalja ne smije traziti da zaustavljaju
osobe koje su na putu prije nego $to dodu do vanj-
ske granice EU-3, ako se zna ili bi se trebalo znati da
bi zaustavljene osobe mogle biti prognane ili izloZzene
stvarnom riziku neke druge ozbiljne povrede.

4. PruZiti obuku o temeljnim pravima
osoblju rasporedenom u tre¢im
zemljama

Osoblje rasporedeno kao ¢asnike za veze ili kao stru¢-
njake za dokumente u tre¢im zemljama trebalo bi obu-
Citi i opremiti potrebnim znanjem i vjestinama kako bi
mogli razumijeti primjenjuje li se i kako nacelo zabrane
vracanja u radnjama u kojima sudjeluju.

5. Ponuditi obuku o ljudskim pravima
sluzbenicima iz tre¢ih zemalja

Sluzbenici iz tre¢ih zemalja koji djeluju kao tocka kon-
takta ili podrzavaju operativhe mjere integriranog
upravljanja drzavnom granicom koje se provode u tre-
¢im zemljama moraju biti svjesni zahtjeva po pitanju
ljudskih prava, posebice onih koji nastaju iz nacela
zabrane vracanja. To je vaino, primjerice, kada sluzbe-
nici trec¢e zemlje rade na sredstvima drzava ¢lanica EU-a
rasporedenima kako bi se pojacao kapacitet nadzora
granice trecih zemalja.

6. Pojasniti odgovornosti u operativnim
planovima

Nacrte operativnih planova i drugih dokumenata koji
usmjeravaju zajednicke operacije ili patrole s tre-
¢im zemljama potrebno je izraditi na nacin kojim ¢e
se 5to je viSe moguce smanjiti rizik povrede temelj-
nih prava. Posebice moraju imati jasne odredbe
o primjeni sile, zabrani mucenja, ne€ovjecnog ili poni-
Zavajuceg postupanja ili kaznjavanja, i o postivanju
nacela zabrane vracanja.

7. Ugraditi temeljna prava u aktivnosti
za izgradnju kapaciteta

Obuka i ostale aktivnosti za izgradnju kapaciteta
koje se nude tre¢im zemljama na podrucju upravlja-
nja drzavnom granicom moraju ukljucivati i provoditi
ljudska prava i pravo o izbjeglicama. Donacije imo-
vine i opreme tre¢im zemljama potrebno je popratiti
obukom tijela zemlje prihvata kako bi se naglasila nji-
hova ispravna upotreba u skladu s primjenjivim pra-
vom o ljudskim pravima. Donatori moraju pratiti kako
trece zemlje upotrebljavaju imovinu i opremu koju su

im omogudili te raspraviti o bilo kakvoj neprikladnoj
upotrebi i njezinim posljedicama na sastancima, obuci
ili putem drugih kanala.

8. Donositi odluke na pojedinacnoj
osnovi primjenom odgovarajucih
mjera zastite

Zakonodavstvo EU-a zahtijeva pojedinacnu procjenu
prije donosenja odluke o dopustanju ili zabrani ula-
ska drzavljana trece zemlje na teritorij drzave ¢lanice
EU-a. lako dubina takvog pregleda ovisi o specificnom
postupku, osnovne mjere zastite, poput lingvisticke
i pravne pomoci te pristupa djelotvornim pravnim lije-
kovima, moraju se postovati u svim slu¢ajevima. Da bi
se to postiglo, pojedinacnu procjenu potrebno je obaviti
na kopnu, s obzirom na to da se potrebni preduvjeti za
identifikaciju potrebe za zastitom i ranjivosti obi¢no ne
mogu zadovoljiti na plovilu.

9. Iskrcati osobe spasene na moru na
mjesto gdje su sigurne

U mjeri u kojoj to ne ugrozava Zivote ljudi, plovila od
kojih je zatrazeno spasavanje migranata na moru ne
smiju se uputiti na iskrcavanje tih ljudi u zemlje u kojima
postoji prijetnja njihovim Zivotima i slobodama, kao $to
se predlaZe u smjernicama o tretmanu osoba spasenih
na moru koje je izradio Odbor za pomorsku sigurnost
Medunarodne pomorske organizacije 2004. Gdje je to
potrebno, dobri uredi Ureda Visokog povjerenika Uje-
dinjenih naroda za izbjeglice (UNHCR) mogu se koristiti
u identifikaciji sigurnog mjesta.

10. Olaksati pristup medunarodnoj
zastiti na granicama

U skladu sa Schengenskim sporazumom i pravnom
stec¢evinom o azilu, grani¢na straza mora biti obu-
¢ena i imati relevantne informacije o azilu. Time ¢e se
osigurati da osobama koje dodu na vanjsku granicu
i kojima je mozda potrebna medunarodna zastita pruze
informacije te da se oni koji Zele podnijeti zahtjev za
medunarodnu zastitu upute relevantnom nacionalnom
tijelu - imajuc¢i na umu da potrebe za medunarodnom
zastitom nisu ograni¢ene samo na neke nacionalno-
sti. Potrebno je potpuno iskoristiti postoje¢e module
obuke i prakti¢ne alate koje je razvio Europski potporni
ured za azil (EASO) u suradnji s FRA-om, Frontexom
i UNHCR-om, poput alata za sluzbenike za prvi kontakt
u pristupu postupcima azila.

Pristup postupcima azila mora postojati u zakonodav-
stvu i u praksi. Tamo gdje su drzave ¢lanice EU-a na
granicama podigle ograde moraju postojati dostu-
pne tocke gdje ljudi mogu sigurno podnijeti zahtjev
za medunarodnu zastitu.



DrZave ¢lanice EU-a sve se vise ukljucuju u aktivnosti upravljanja granicama na otvorenom moru
u tre¢im zemljama ili zajedno s njima te na granicama EU-a. Takve aktivnosti podrazumijevaju rizike
krsenja nacela zabrane prisilnog udaljenja ili vracanja, temelja medunarodnog pravnog rezima za
zastitu izbjeglica kojim se zabranjuje vracanje pojedinaca onamo gdje postoji rizik od progona.

DIGNITY

Ove smjernice, u kojima su opisani odredeni prijedlozi smanjenja rizika od prisilnog udaljenja
Scope of the principle of ili vracanja u tim situacijama - prakti¢ni su alat koji je razvijen uz doprinos stru¢njaka tijekom

non-refoulement in contemporary

S N e sastanka odrZanog u Becu u oZujku 2016.

evolving areas of law

Smjernice su predstavljene i u ,Scope of the principle of non-refoulement in contemporary
border management: evolving areas of law”, novom izvjes¢u Agencije za temeljna prava
(FRA) o toj temi.

Vise informacija:

Za lzvjesce Agencije za temeljna prava (FRA) koje sadrzava ove smjernice - Podrucje primjene nacela zabrane vracanja
u suvremenom upravljanju drzavnom granicom: podrucja prava koja se mijenjaju - vidi http://fra.europa.eu/en/publication/2016/
non-refoulement-scope.

FRA (2016), Asylum and migration into the European Union in 2015, Luxembourg, Ured za publikacije, http://fra.europa.eu/en/
publication/2016/asylum-and-migration-european-union-2015 (EN, FR)

FRA-ECtHR (2014), Handbook on European law relating to asylum, borders and immigration, Luxembourg, Ured za publikacije,
http://fra.europa.eu/en/publication/2013/handbook-european-law-relating-asylum-borders-and-immigration (BG, CS, DA, DE,
EL, EN, ES, ET, FI, FR, HR, HU, IT, LT, LV, NL, PL, PT, RO, SK, SL, SV, TR)

FRA (2014), Fundamental rights at airports: border checks at five international airports in the European Union, Luxembourg,
Ured za publikacije, http://fra.europa.eu/en/publication/2014/fundamental-rights-airports-border-checks-five-international-
airports-european; http://fra.europa.eu/en/publication/2014/fundamental-rights-airports-border-checks-five-international-
airports-european-o (DE, EN, FR, IT, NL)

FRA (2014), Fundamental rights at land borders: findings from selected European Union border crossing points, Luxembourg,
Ured za publikacije, http://fra.europa.eu/en/publication/2014/fundamental-rights-land-borders-findings-selected-european-
union-border-crossing (EN); http://fra.europa.eu/en/publication/2015/fundamental-rights-land-borders-findings-selected-
european-union-border-crossing (BG, DE, EL, EN, ES, FR, HU, PL, SK)

FRA (2013), Fundamental rights at Europe’s southern sea borders, Luxembourg, Ured za publikacije, http://fra.europa.eu/en/
publication/2013/fundamental-rights-europes-southern-sea-borders (EN); http://fra.europa.eu/en/publication/2013/
fundamental-rights-europes-southern-sea-borders-summary (DE, EL, EN, ES, FR, IT)

Za pregled aktivnosti Agencije za temeljna prava (FRA) u podrucju azila, migracija i granica, vidi http://fra.europa.eu/en/theme/
asylum-migration-borders.
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