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U radu se razmatra sloZenost pravnog okvira za borbu protiv terorizma na univerzalnoj razini i na
razini Europske Unije te njihov meduodnos. Navodi se problematika nepostojanja jedinstvene
definicije terorizma, analizira se medunarodni pravni okvir kroz ulogu Ujedinjenih naroda u
stvaranju medunarodnih pravnih i kvazipravnih instrumenata za borbu protiv terorizma, analizira
se struktura sustava Europske Unije i njezina uloga u provedbi medunarodnih instrumenata za
borbu protiv terorizma te pravni okvir Europske Unije u tom podrudju. Jednako tako, razmatra se
pravni poloZaj medunarodnopravnih instrumenata UN-a za borbu protiv terorizma u Europskoj
Uniji.

Kljucne rijeci: terorizam, pravo Europske Unije, zajednic¢ka vanjska i sigurnosna politika

1. UVOD

Borba protiv terorizma u Europskoj je Uniji pocCela prije viSe od 30 godina, to¢nije 1975.,
kad su tadasSnje drZave clanice osnovale skupinu TREVI,! sastavljenu od sluzbenika
ministarstava pravosuda i unutarnjih poslova, radi suradnje i razmjene informacija,
medu ostalim i u podru¢ju borbe protiv terorizma. Ta je skupina poslije postala
integralni dio nekadaSnjega III. stupa Europske Unije, odnosno pravosuda i unutarnjih
poslova. Osnivanje skupine TREVI bilo je potaknuto talackom krizom i ubojstvima
tijekom Olimpijskih igara u Miinchenu 1972.2

* mr. sc. Zana Pedi¢, polaznica doktorskog studija iz europskog prava na Pravnom fakultetu Sveuilista u
Zagrebu

1 Svrha je skupine TREVI sprjecavati terorizam, radikalizam, ekstremizam i nasilje. Njezina se osnovna
djelatnost odnosila na razmjenu informacija o teroristickim aktivnostima, sigurnosnim pitanjima zra¢nog
prometa, nuklearnih elektrana i sl. Skupina TREVI nastala je tijekom sastanka na vrhu Europskog vije¢a u
Rimu 1975., a nakon stupanja na snagu Ugovora iz Maastrichta integrirana je u IIl. stup - pravosude i
unutarnje poslove. Hauser, G., Kernic, F. European Security in Transition, UK, 2006., str. 145-160.

2 Teroristicki ¢in poznat kao Miinchenski masakr dogodio se na Ljetnim olimpijskim igrama 1972. u
Miinchenu, kada je osam palestinskih terorista iz organizacije Crni rujan ubilo dvojicu, a otelo devet
izraelskih sportasa, koje su drzali kao taoce. Svi su taoci ubijeni tijekom akcije njemacke policije u
pokusaju spasavanja, pet je otmicara ubijeno, a trojica su uhi¢ena i predana Libiji. Haberfeld, M. R.; King, ].
F.; Lieberman, C. A. Terrorism Within Comparative International Context. The Counter Terrorism
Response and Preparedness, Springer Science and Business Media, 2009. USA-UK, str 1-177.
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Globalni pristup borbi protiv terorizma posljedica je toga Sto je terorizam medunarodna
pojava te je zadrZavanje u nacionalnim okvirima, uz ignoriranje medunarodnog aspekta,
besmisleno. Stoga se i pravni instrumenti u ovom podrucju donose u sklopu
medunarodnoga pravnog poretka, a vodecu ulogu pri tome igraju Ujedinjeni narodi,
tocnije VijecCe sigurnosti Ujedinjenih naroda, dok su aktivnosti Europske Unije i pravni
instrumenti za borbu protiv terorizma doneseni u sklopu Unije umnogome ovisni o
univerzalnim, odnosno medunarodnopravnim instrumentima.

Tu, medutim, pocCinje potencijalno problematicno podrucje jer medunarodnopravne
instrumente treba implementirati u sloZenu strukturu Unije, gdje su ovlasti nad
pojedinim pitanjima bile podijeljene izmedu nekadas$njih triju stupova, i to tako da je u
pogledu pitanja iz I. stupa Unija imala primat, tj. drzave clanice prenijele su dio
suverenosti na tijela Unije te su joj prepustile odlucivanje o pitanjima iz I. stupa. S druge
strane, pitanja iz II. stupa bila su u djelokrugu drZava ¢lanica, dok su ovlasti u pitanjima
iz IIl. stupa bile podijeljene izmedu Unije i drZava ¢lanica. Sa stupanjem na snagu
Lisabonskog ugovora3 situacija se izmijenila te je I. stup asimilirao III., ¢cime je podrucje
pravosuda i unutarnjih poslova doSlo u izravni djelokrug Unije, dok su zajednicka
vanjska i sigurnosna politika, odnosno nekadasnji II. stup, i dalje u domeni drZava
Clanica.#

Kada je rije¢ o borbi protiv terorizma, glavnina aktivnosti Unije zbivala se unutar
nekadasnjega II. i IIl. stupa, koji su se mahom svodili na medudrzavnu, odnosno
meduvladinu suradnju (uz dominantnu ulogu drzava ¢lanica). Samo je manji dio, i to
provedba operativnih odluka vezanih za borbu protiv terorizma (npr. ekonomske
sankcije), bio predmet I. stupa te su u njemu drzave prenijele ovlasti na tijela Unije. Sve
to govori u prilog tezi da su implementacija univerzalnoga pravnog okvira u pravni
poredak Unije te njegova institucionalizacija sloZeno pitanje, a zbog izmjena koje su
posljedica stupanja na snagu Lisabonskog ugovora potrebno je vidjeti Sto se dogodilo s
instrumentima nekadasnjega III. stupa.

U primjeni univerzalnih instrumenata, osim sloZene strukture Unije, problem stvaraju i
neke pomalo dvojbene odredbe rezolucija Ujedinjenih naroda, koje su u suprotnosti s
temeljnim nacelima na kojima je Unija uspostavljena. One, naime, ogranicavaju slobode
gradana, odnosno slobodu kretanja ljudi, zastitu ljudskih prava i najviSih demokratskih
nacela.

3 Ugovor iz Lisabona o izmjenama i dopunama Ugovora o Europskoj Uniji i Ugovora o osnivanju Europske
zajednice. Za tekst Ugovora vidi Adrias, Zbornik Zavoda za znanstveni i umjetnicki rad Hrvatske akademije
znanosti i umjetnosti u Splitu, sv. 16, 2009., str. 1-418.

4 1. stup cinila je ekonomska zajednica, II. stup - zajednicka vanjska i sigurnosna politika, a III. stup -
pravosude i unutarnji poslovi.
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2. FENOMEN TERORIZMA

Terorizam je prijetnja medunarodnoj sigurnosti koja ne poznaje granice i koja pogada
drzave i stanovniStvo neovisno o zemljopisnim ili bilo kojim drugim c¢imbenicima.
Postoje razlicite definicije terorizma, a prva od njih nastala je jo§ 1937. u sklopu Lige
naroda, prethodnika Ujedinjenih naroda, 1937. U Konvenciji o prevenciji i kaZnjavanju
terorizma, koja nikad nije stupila na snagu, navedeno je tada da je terorizam ,kriminalni
¢in usmjeren protiv drZave s namjerom stvaranja straha kod ljudi, grupa ljudi ili drustva
u cjelini“.> Definicija Vije¢a sigurnosti Ujedinjenih naroda iz 2004. glasi: , Terorizam je
svaki Cin proveden s namjerom izazivanja smrti ili nanoSenja teskih ozljeda civilima sa
svrhom zastraSivanja populacije ili odvra¢anja vlada ili medunarodnih organizacija od
poduzimanja nekog €ina“.6 Vecina postojecih definicija moZe se podvesti pod zajednicki
nazivnik te se terorizam moZze definirati kao uporaba nezakonitog nasilja ili prijetnja
nasiljem protiv civilnoga stanovnistva (unaprijed neodredenoga) kako bi se ostvarili
politicki, vjerski, ideoloski ili drugi ciljevi.” Medutim, nepostojanje jedinstvene, odnosno
opce definicije, koja bi bila priznata u medunarodnim pravnim dokumentima,
predstavlja problem u medunarodnome pravnom poretku.

Motivacija za pocinjenje teroristickog cina ¢esto je duboko ideoloska, a pojedinci ili
skupine ljudi vjeruju da je taj kriminalni i neprihvatljivi ¢in ispravan put za postizanje
vecinom politickih ciljeva, pri ¢emu se ugroZavaju demokratski poredak i demokratske
vrijednosti, ljudske slobode i, prije svega, pravo na zZivot neduznih ljudi.® Gradani drzava
Clanica Europske Unije ne predstavljaju iznimku od te opasnosti, a to, nazalost,
potvrduju i ne tako davni slucajevi napada na Madrid (2004.) i London (2005.), koji su
potaknuli znatno intenziviranje suradnje i promicanje politickih integracija, posebice u
podrucju sigurnosti, pravde i unutarnjih poslova.?

Medunarodna je zajednica radi obuzdavanja terorizma u posljednjih 30-ak godina
poduzela razlicite aktivnosti, koje su dodatno intenzivirane nakon teroristickog napada
na SAD 11. rujna 2001. Taj je dogadaj potaknuo dotad nezamislivo jedinstvo zemalja i
opredijeljenost da se medunarodni terorizam zaustavi. Mobilizirani su svi resursi -
obavjesStajni, policijski, vojni, financijski i diplomatski - u zajedni¢koj borbi protiv
terorizma. Medutim, u godinama prije napada na SAD zemlje su Cesto imale nehomogena
stajaliSta i razlicite interese, uvjetovane povijesnim, regionalnim i kulturnim ¢initeljima i
barijerama te teznjama prema autonomiji.

SDefinicija iz ¢lanka 1.1. Konvencije o prevenciji i kaznjavanju terorizma Lige naroda. Konvencija je bila
otvorena za potpisivanje u travnju 1937., no Drugi svjetski rat omeo je pokus$aj njezine ratifikacije te nikad
nije stupila na snagu. ViSe u: Derencinovi¢, D. Novi antiterorizam na razmedu depolitizacije i
dejuridizacije, Zbornik Pravnog fakulteta u Zagrebu, sv. 52., br. 3- 4, 2002., str. 545-573.

6S/RES/1566 (2004)

7 Pedi¢ Z., Neprofitni sektor i rizik od financiranja terorizma, Ekonomska misao i praksa, br. 1., 2010, str.
142.

8European  Commission: Home Affairs, Fight against terrorism, http://ec.europa.eu/home-
affairs/policiers/terrorism/terrorism:intro:en.htm (7. IX. 2011.).

9Coolsaet, R.; EU counterterrorism strategy: value added or chimera?, The Royal institute of international
affairs, sv. 86, br. 4, 2010., str. 857-873.
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3. MEDUNARODNI PRAVNI OKVIR ZA SUZBIJANJE TERORIZMA
3.1. Ujedinjeni narodi

Ujedinjeni narodi imaju najvaZniju ulogu u suzbijanju medunarodnog terorizma i ,rat
protiv terorizma“ jedna je od primarnih zadaca te organizacije, koja proizlazi iz ¢lanaka
24.141. Povelje Ujedinjenih naroda.

Prije teroristiCkog napada na SAD 2001. podrudje terorizma bilo je ve¢im dijelom u
domeni rada Opce skupstine, koja je donosila konvencije za borbu protiv terorizma kao
tzv. soft law instrumente. Nakon 2001. borba protiv terorizma dospijeva u Zariste Vijeca
sigurnosti, tvorca pravno obvezujucih rezolucija. Time je ulinjen radikalan zaokret u
odnosu na dotadasnji rad Ujedinjenih naroda, a rezolucije koje je Vijee sigurnosti
donijelo nisu viSe bile vezane za specificne incidente i nisu vremenski ogranic¢ene, nego
se odnose na svaki ¢in terorizma koji je prijetnja miru i sigurnosti, bez obzira na
ozbiljnost i medunarodne ucinkel® Ovlasti Vijecu sigurnosti za donosSenje rezolucija,
odnosno donoSenje medunarodnog prava obvezujuega za sve drZave Cclanice
Ujedinjenih naroda u podrucju borbe protiv terorizma, daje VII. glava Povelje
Ujedinjenih naroda.l1

U takvu sustavu borbe protiv terorizma ,zadaca je drzava clanica Ujedinjenih naroda
procjenjivati uc¢inkovitost prethodno spomenutih propisa i utvrdivati politicke i pravne
poveznice izmedu instrumenata medunarodnoga kaznenog prava i konvencija i
rezolucija za borbu protiv terorizma. Pri tome se ne zaboravlja na zastitu ljudskih prava
i temeljnih sloboda, jer je uoceno ,bujanje“ terorizma upravo u onim zemljama u kojima
se ta prava ne postuju.“12

Najproblematicnije podrucje u borbi protiv terorizma predstavlja podrucje prava na
samoobranu. Clanak 51. Povelje daje pravo na individualnu i kolektivnu samoobranu od

10Saul, B.; Definition of , Terrorism“ in the UN Security Council: 1985-2004, Chinese Journal of International
Law, sv. 4,br. 1, 2005, str. 141-166.

11Glava VII. (Djelovanje u slucaju prijetnje miru, narusavanja mira i ¢ina agresije), clanak 39., navodi da
»VijeCe sigurnosti utvrduje postojanje svake prijetnje miru, narusavanja mira ili ¢ina agresije i daje
preporuke ili odlucuje koje ¢e se mjere poduzeti u skladu s ¢lancima 41. i 42. radi odrzavanja ili
uspostavljanja Medunarodnog mira i sigurnosti. U ¢lanku 41. navodi se da ,Vijeée sigurnosti moZe
odluciti kakve mjere, koje ne ukljuCuju upotrebu oruZzane sile, treba poduzeti da se provedu u djelo
njegove odluke, i moZe pozvati ¢lanove Ujedinjenih naroda da primijene te mjere. One mogu obuhvatiti
potpuni ili djelomicni prekid ekonomskih odnosa te Zeljeznickih, pomorskih, zrac¢nih, postanskih,
telegrafskih, radio i drugih sredstava veze, kao i prekid diplomatskih odnosa“. Dok se u ¢lanku 42. navodi
da ,ako Vijece sigurnosti smatra da mjere predvidene u ¢lanku 41. ne bi odgovarale ili ako se pokazalo da
ne odgovaraju, ono moZe, pomoc¢u zracnih, pomorskih ili kopnenih snaga, poduzeti takvu akciju kakvu
smatra potrebnom za odrZavanje ili uspostavljanje Medunarodnog mira i sigurnosti. Ta akcija moZe
obuhvatiti demonstracije, blokadu i druge operacije zracnih, pomorskih ili kopnenih snaga Ujedinjenih
naroda”. Povelja Ujedinjenih naroda, Narodne novine, Medunarodni ugovori, 15/93.

12Joyner, C.C.; The United Nations and Terrorism: Rethinking Legal Tensions Between National Security,
Human Rights and Civil Liberties, Policy in International Studies, International Studies Perspectives, sv. 5,
br. 3, 2004, str. 240-257.
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napada, odnosno agresije drzava.l3> Medutim, pod utjecajem SAD-a nakon teroristickih
napada 2001., rezolucijama Vijeca sigurnosti Ujedinjenih naroda pokusalo se izjednaciti
teroristicki €in s ¢inom agresije, odnosno s napadom jedne drzave na drugu, Sto
podrazumijeva pravo drzava na odgovor, u ¢emu se posebice istice Rezolucija 1373
Vijeca sigurnosti UN-a.

Veéina autora koji piSu o ovoj problematici opire se Siroku tumacenju prava na
samoobranu. Tako Sersi¢ navodi da ,Siroko“ tumacenje ¢lanka 51. Povelje UN-a i prava
na samoobranu prihvaéa samo uZi krug autora, dok ih se veéina priklanja ,uskoj“
definiciji.1* Lapa$ potanko razmatra taj problem te, medu ostalim, navodi da povrijediti
pravnu normu moZe samo onaj tko je njome vezan, odnosno njezin adresat, pa otuda
proizlazi i njegova sposobnost da bude subjekt reakcije predvidene sekundarnom
normom.1> Autor se pita Siri li izjednacavanje odgovornosti teroristickih organizacija
poput Al-Kaide s odgovorno$¢u drzave klasi¢nu koncepciju medunarodnopravnog
subjektiviteta i koje su pravne posljedice toga Sirenja. Jednako tako, autor navodi da
takva Siroka tumacenja predstavljaju ,rastakanje tradicionalnog drZavocentri¢nog
koncepta, koji upotrebu sile u medunarodnom pravu vezuje gotovo iskljucivo uz drzavu i
njezinu suverenost“.16 S druge pak strane, postoje autori (npr. Cronin-Furmanl?) koji
smatraju da bi usko tumacenje prava na samoobranu bilo zastarjelo i neprilagodeno
trenutacnoj politickoj realnosti.

Vidljivo je da je tumacenje prava na samoobranu danoga Rezolucijama Vije¢a sigurnosti
Ujedinjenih naroda izazvalo mnogo prijepora, posebice stoga Sto je iz institucije
Medunarodnog suda savjetodavnim misljenjima dano nekoliko opre¢nih tumacenja.
Primjerice, u slucaju izgradnje zida izraelskih vlasti na okupiranom palestinskom
teritoriju u savjetodavnom misljenju Medunarodnog sudal8® navodi se da je pravo na
samoobranu ograniceno na slucajeve u kojima postoji vojni napad jedne drzave na
drugu, dok je sudac Buergenthal u svojem odvojenom miSljenjul? izrazio neslaganje s
takvim stajaliStem te ustvrdio da rezolucije Vije¢a sigurnosti Ujedinjenih naroda 1368 i
1373 daju pravo na samoobranu u borbi medunarodne zajednice protiv terorizma ne

13 Clanak 51. Povelje UN-a: ,Ni$ta u ovoj Povelji ne dira prirodno pravo individualne ili kolektivne
samoobrane u slucaju oruzanog napada na nekoga ¢lana Ujedinjenih naroda sve dok Vijeée sigurnosti ne
poduzme mjere potrebne za odrzavanje medunarodnog mira i sigurnosti. Mjere koje ¢lanovi poduzmu u
vrSenju toga prava samoobrane odmah se dojavljuju Vijecu sigurnosti i nipoSto ne diraju u ovlasti i
duZnosti Vijeéa sigurnosti da na temelju ove Povelje djeluje svakog ¢asa na nacin koji smatra potrebnim za
odrzavanije ili uspostavljanje medunarodnog mira i sigurnosti“. Za tekst Povelje vidi: supra, bilj. 11.

14 Sersi¢, M., Agresija, samoobrana i anticipatorna samoobrana, Zbornik Pravnog fakulteta u Zagrebu, sv.
57,br. 2,2007., str. 272-290.

15 Vise u: Lapas, D., ,Rat protiv terorizma“ i koncept medunarodnopravnog subjektiviteta, Zbornik Pravhog
fakulteta u Zagrebu, sv. 56, br. 6,2006., str. 1710-1739.

16 Lapas$, nav. dj. (bilj. 14), str. 1711.

17 Cronin-Furman KR. The international court of justice and the united nations security council:
rethinking a complicated relationship, Columbia Law Review, sv. 106, br. 2., 2006, str. 435-463.

18 Legal Consequences of the Construction of a Wall in the Occupied Palestinian Territory, Advisory
Opinion, I. C.]. Reports 2004, p. 136.

19 Separate advisory opinion, T. Buergenthal, http://www.icj-cij.org/docket/files/131/1687.pdf, (20. XII.
2011.). Jednako razmislja i sutkinja Rosalyn Higgins.
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ogranic¢avaju¢i samoobranu samo na one teroristicke napade u kojima se pojavljuju
drzave. Takvi prijepori u tumacenju prava na samoobranu doveli su u pitanje ispravnost
interpretacija rezolucija Vije¢a sigurnosti i Povelje Ujedinjenih naroda.

Pri Siroku tumacenju prava na samoobranu treba biti oprezan i zbog toga Sto su mnoge
zemlje zloupotrijebile ovlasti dane Rezolucijom 1373 Vije¢a sigurnosti Ujedinjenih
naroda te su se pod krinkom obracuna s terorizmom usmjerile protiv neprijatelja svojeg
rezima, uz obrazloZenje da se terorizam ne smije tolerirati jer on unistava ljudska prava
i temeljne slobode.20

S obzirom na navedeno, postavlja se pitanje kako slicna sporna pitanja trebaju biti
tretirana na razini Europske Unije, odnosno koje stajaliSte u slicnim slucajevima treba
zauzeti Europski sud u Luxembourgu, jer nejasnoce u tumacenju medunarodnopravnih
instrumenata posljedi¢no utjecu i na pravo EU-a.

3.1.1. Konvencije i rezolucije u podrucju borbe protiv terorizma

U okviru Ujedinjenih naroda, odnosno u Opcoj skupStini, prihvaceno je trinaest klju¢nih
konvencija i dva protokola vezana uz borbu protiv terorizma,?! a VijeCe sigurnosti
Ujedinjenih naroda donijelo je cijeli niz rezolucija s istim ciljem.22 Konvencije su pravno
obvezujuce za one drZave koje postanu stranke konvencija, a njima su utvrdena kaznjiva
djela te se od drZzava clanica zahtijeva njihova kriminalizacija, uvodi se princip aut
dedere aut judicare i uspostavljaju se mehanizmi medunarodne suradnje, poput
ekstradicije i medunarodne pravne pomod¢i u slucajevima vezanima uz borbu protiv
terorizma, a od 2004. i europski uhidbeni nalog.

Medutim, prethodno spomenuti nedostatak jedinstvene definicije terorizma uzrokovao
je i nepostojanje jedinstvene antiteroristicke konvencije, pa je svaka od postojec¢ih samo
tematska konvencija, odnosno samo parcijalno inkriminira pojedina teroristicka
djelovanja ovisna o objektima ili na¢inima napada.?3 Tijekom 1990-ih postojali su napori
usmjereni prema donoSenju jedinstvene antiteroristicke konvencije, medutim, iako su se
drzave Cclanice Ujedinjenih naroda na deklarativnoj razini slozile o potrebi za

20 Joyner, nav. dj. (bilj. 12), str. 247.

21 Konvencija o kaznjivim djelima i nekim drugim radnjama u zrakoplovima (1963.), Konvencija o
suzbijanju nezakonitih otmica zrakoplova (1970.), Konvencija o suzbijanju nezakonitih postupaka protiv
sigurnosti civilnog zrakoplovstva (1971.), Protokol o suzbijanju nezakonitih akata nasilja na aerodromima
koji opsluzuju medunarodno civilno zrakoplovstvo (1988.), Konvencija o sprjeCavanju i kaznjavanju
kaznenih djela protiv osoba pod medunarodnom zastitom (1973.), Konvencija protiv uzimanja talaca
(1979.), Konvencija o fizickoj zastiti nuklearnog materijala (1980.), Konvencija o suzbijanju protupravnih
¢ina usmjerenih protiv sigurnosti pomorske plovidbe (1988.), Protokol o suzbijanju nezakonitih ¢ina
protiv sigurnosti fiksnih platformi smjestenih na epikontinentalnom pojasu (1988.), Konvencija o
oznacavanju plasticnog eksploziva radi detekcije (1991.), Konvencija o teroristickim bombaskim
napadima (1999.), Konvencija o suzbijanju financiranja terorizma (1999.), Medunarodna konvencija o
suzbijanju akata nuklearnog terorizma (2005.).

22 Ukupno 45 rezolucija koje se doti¢u pitanja borbe protiv terorizma, 34 nakon 11. rujna 2001.

23 Derencinovi¢, nav.dj. (bilj. 5.), str. 546.
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jedinstvenom antiteroristickom konvencijom, postojalo je nesuglasje oko pojedinih
pitanja, poput jedinstvene definicije terorizma, te takva konvencija nikad nije donesena.

Rezolucije Vije¢a sigurnosti Ujedinjenih naroda kao obvezuju¢i pravni instrumenti
donijele su takoder brojne obveze za drzave c¢lanice. Rezolucijom 1267 iz 1999. osnovan
je Odbor za sankcije nametnute talibanima, ¢ija ja odgovornost utvrdivanje fondova i
drugih financijskih izvora koje drzave moraju zamrznuti kako ne bi bili koristeni od
talibana i organizacija povezanih s njima ili im sluzili na korist. Odbor za sankcije sastoji
se od predstavnika 15 zemalja ¢lanica Vijec¢a sigurnosti. Rezolucijom Vije¢a sigurnosti
1333 iz 2000. proSiruje se djelovanje i na one fondove koji su izravno ili neizravno u
vlasniStvu Osame bin Ladena te organizacija i osoba povezanih s njim ili s mreZom Al-
Kaida.

Spomenutim je rezolucijama drZzavama c¢lanicama nametnuta obveza provedbe sankcija
Vijeca sigurnosti kao sredstva akcije protiv prijetnje Al-Kaide i talibana te je sastavljena
Konsolidirana lista?*# osoba i organizacija oznacenih kao terorista, odnosno osoba i
organizacija koje potpomazZu teroriste i teroristicke organizacije. Njihova sredstva
moraju bez odgode biti zamrznuta, a svaka je drzava ¢lanica konvencija duzna poduzeti
mjere za identifikaciju, otkrivanje i zamrzavanje ili privremeno oduzimanje fondova
namijenjenih za pocinjenje djela povezanih s terorizmom.2>

Nadalje, Rezolucija 1373 Vijeta sigurnosti, donesena 17 dana nakon teroristickog
napada na SAD 2001., donosi sveobuhvatnu strategiju za borbu protiv medunarodnog
terorizma i obvezuje drzave clanice pojedinacno i kolektivno na odbijanje pruZanja
utocista i financijske pomodi teroristima te na privodenje takvih osoba pravdi. Njome je
uspostavljen i Odbor protiv talibana za nadgledanje provedbe te rezolucije, a drzave
Clanice u roku od 90 dana bile su duzne obavijestiti Odbor o poduzetim mjerama za
sprjecavanje terorizma. Rezolucija drzavama ¢lanicama namece nekoliko vaznih obveza,
poput sprjecavanja terorista u prelaZenju granice i regulacije izdavanja putnickih
dokumenata (zabrane vezane uz putovanje), sprjetavanje mogucnosti nabave oruzja
(embargo na oruZje) te onemogucivanje pruzanja utoCiSta onima koji planiraju i
potpomazu teroristicke cinove ili su njihovi pocinitelji, a od drzava se ocekuje i
privodenje pocinitelja pravdi i njihovo KkazZnjavanje. Jednako tako, drzavama je

24Konsolidirana lista objedinjavala je osobe povezane s talibanskim reZimom i Al-Kaidom. Poslije je,
medutim, Rezolucijom 1989 (2011.) propisano da ¢e Konsolidirana lista, koju vodi i odrzava Odbor
osnovan temeljem Rezolucije 1267 (1999.), ubuduce biti poznat kao Sankcijska lista za Al-Kaidu te da ¢e
sadrzavati samo imena onih pojedinaca, skupina, gospodarskih subjekata i entiteta koji su povezani s Al-
Kaidom, ali ne i s talibanima. Sukladno novom mandatu, navedeni je odbor 30. lipnja 2011. promijenio
naziv u Odbor Vije¢a sigurnosti, osnovan temeljem rezolucija 1267 (1999.) i 1989 (2011.) za Al-Kaidu i
povezane osobe i entitete. Rezolucijom 1988 (2011.) odluceno je da talibani i drugi s njima povezani
pojedinci, skupine, gospodarski subjekti i entiteti, koji su se prije nalazili na Konsolidiranoj listi, ¢ine dio
novog popisa pod nazivom Sankcijska lista 1988, koju vodi i odrZava Odbor Vije¢a sigurnosti, osnovan
temeljem Rezolucije 1988 (2011.). Izvor: Ured za sprjecavanje pranja novca i financiranja terorizma,
Smjernica u svezi s postupanjem na podrucju borbe u suzbijanju financiranja terorizma, Zagreb, 11. XI.
2011.

25 Gurule, J. The Demise of the UN Economic Sanctions Regime to Deprive Terrorists of Funding, Case
Western Reserve Journal of International Law, sv. 41, 2008, str. 19-63.
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nametnuta veca obveza pomodi u istragama vezanima za terorizam, obveza stroze
prevencije i sprjeCavanja financiranja terorizma, kojom se zahtijeva kriminalizacija
opskrbe ili prikupljanja fondova za teroriste. Rezolucijom je drzavama dano pravo da
bez zastoja zamrznu sredstva terorista i onih koji ih financiraju diljem svijeta.

Opseg zamrzavanja sredstava ide tako daleko da je potrebno zamrznuti sredstva osoba
koje pocine ili pokuSaju pociniti, sudjeluju ili omoguce pocCinjenje teroristickog Cina,
organizacija koje su u vlasniStvu takvih osoba ili pod njihovom kontrolom, osoba i
organizacija koje djeluju uime ili po uputama takvih osoba i organizacija, ukljucujuéi i
fondove generirane iz imovine koja je u vlasniStvu takvih osoba, povezanih osoba ili
organizacija ili pod njihovom izravnom ili neizravnom kontrolom. DrZave imaju ovlasti
zamrznuti i sredstva poput nekretnina, vozila, aviona, brodova, opreme, dragog kamenja
i drugu osobnu imovinu. Rezolucija nije ograni¢ena samo na zamrzavanje sredstava koja
su u vlasniStvu ili pod nadzorom Al-Kaide, bin Ladena, talibana ili osoba i organizacija
povezanih s njima nego i svake druge osobe ili organizacije uklju¢ene u pocinjenje
teroristickog €ina (Hamas, Hezbolah, Tamilski tigrovi i sli¢cne organizacije).26 Medutim, i
organizacije ili osobe koje nisu uvrStene na liste mogu od suda biti proglasene
teroristiCkim organizacijama ili teroristima ako istraga pokaZe da je organizacija,
odnosno osoba bila izravno uklju¢ena u pripremu, planiranje, pomaganje ili
omogucivanje cinjenja teroristickog cina, bez obzira na to je li se teroristicki ¢in
dogodio.?”

Zbog uocenih nedostataka i krSenja ljudskih prava pri zamrzavanju sredstava, Vijece
sigurnosti donijelo je 2002. Rezoluciju 1452, koja dopusSta iznimke u pogledu
zamrzavanja financijskih sredstava prema rezolucijama 1267, 1333 i 1390 zbog
humanitarnih razloga. Iznimke od zamrzavanja mogu biti sredstva nuzna za osnovne
zivotne troskove, ukljucuju¢i troskove prehrane, stanovanja, lijeCenja i medicinskih
usluga, poreza, osiguranja i drugih javnih i komunalnih troskova. Jednako tako, Vijece
sigurnosti uspostavilo je mehanizam suradnje preko kojega drzave c¢lanice UN-a mogu
zahtijevati skidanje svojih drZavljana s crne liste. Pojedinac se, medutim, ne moze
izravno obratiti Vijecu sigurnosti ni Odboru za borbu protiv terorizma,?8 a skidanje s
,crne liste“ moraju odobriti sve ¢lanice Vijeca sigurnosti.

26 Gurule, nav. dj. (bilj. 25), str. 30.

27 Pedi¢, nav. dj. (bilj. 7), str. 150.

28 Odbor za borbu protiv terorizma Ujedinjenih naroda (CTC-Counter Terrorism Committee) nastao je
temeljem Rezolucije1373 (2001.) i Rezolucije 1624 (2005.) kako bi potaknuo sposobnost ¢lanica
Ujedinjenih naroda u borbi protiv terorizma unutar njihovih granica i regionalno. Njegovo je osnivanje
bilo potaknuto i teroristickim napadom na SAD. Neke su od zadac¢a tog odbora posjeti zemljama na njihov
zahtjev zbog procjene napretka, tehnicka pomo¢, izvjeS¢a drzava clanica, razmjena najboljih praksa i
standarda, posebni sastanci. http://www.un.org/en/sc/ctc/ (23.1.2012.).
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Rezolucija 1624 iz 2005. namece drzavama obvezu ne samo pune suradnje u borbi
protiv terorizma nego i uskrate utociSta (,safe haven“) svakoj osobi umijeSanoj u
terorizam.2?

3.1.2. Ostale aktivnosti Ujedinjenih naroda u borbi protiv terorizma

Ujedinjeni narodi, to¢nije njihova Opc¢a skupstina, donijeli su 2005. Globalnu strategiju
za borbu protiv terorizma. Njome je naglaSena vazZnost rjeSavanja pitanja koja mogu
potaknuti terorizam, poput nerijeSenih konflikata, diskriminacije, krSenja ljudskih prava
i sl. Strategijom je ustanovljena i Radna skupina za borbu protiv terorizma. Uloga je te
radne skupine3? jacanje koordinacije i koherentnosti drzava u borbi protiv terorizma, a
sastoji se od 31 medunarodnog subjekta.3! Primarna je odgovornost radne skupine
pruziti tehni¢cku pomo¢ drzavama u primjeni Strategije te pomoci drZzavama ¢lanicama u
implementaciji njezinih Cetiriju stupova, odnosno u implementaciji mjera za
sprjecavanje Sirenja terorizma; mjera za prevenciju i borbu protiv terorizma; izgradnju
kapaciteta za prevenciju i borbu te jacanja uloge UN-a; mjera kojima se osigurava
postovanje ljudskih prava i vladavina prava.

3.2. Vijece Europe

Vije¢e Europe, kao medunarodna organizacija 47 drZava clanica Sire europske regije,
osnovano jo$ 1949. radi zastite ljudskih prava, vladavine prava i demokracije, usmjerilo
je svoje aktivnosti i prema suzbijanju terorizma, koji podriva vrijednosti Sto ih Vijece
Europe zastupa i stiti. Aktivnosti Vijeca Europe u suzbijanju terorizma idu u tri smjera: u
smjeru jaCanja pravne zaStite od terorizma, zaStite temeljnih vrijednosti i rjeSavanja
uzroka terorizma. Vijece Europe uspostavilo je dva meduvladina odbora struc¢njaka:
Multidisciplinarnu skupinu za borbu protiv medunarodnog terorizma (GMT) iz 2001. i
Odbor pravnih stru¢njaka za terorizam (CODEXTER), koji je zamijenio GMT od 2003. Cilj
je CODEXTER-a kao meduvladina ekspertnoga tijela razmjena informacija i najbolje

29 Lapas$, nav. dj.. (bilj. 14), str. 1721.

30 Radnu je skupinu (CTITF) osnovao glavni tajnik UN-a 2005., a prihvatila ju je Opéa skupstina Globalnom
antiteroristickom strategijom, donesenom konsenzusom 2006. Cilj je radna skupine jacanje koordinacije i
koherentnosti napora za borbu protiv terorizma u sustavu Ujedinjenih naroda. Osigurava da sustav UN-a
bude prilagoden potrebama drzava €lanica, a pruza im nuznu potporu u produbljivanju znanja o strategiji.
Radna  skupina  osigurava drzavama i  tehnicku pomo¢ kad je to  potrebno.
http://www.un.org/en/terrorism/ctitf/index.shtml (23. 1. 2012.).

31 Radnu skupinu ¢ine: Odbor za borbu protiv terorizma (CTED), Odjel za mirovne misije (DPKO), Odjel za
politicka pitanja (DPA), Odjel za javne informacije (DPI), Odjel za sigurnost (DSS), Eksperti Odbora 1540,
Medunarodna agencija za atomsku energiju (IAEA), Medunarodna organizacija za civilno zrakoplovstvo
(ICAO), Medunarodna pomorska organizacija (IMO), MMF, INTERPOL, Nadzorni tim Odbora 1267, Ured za
razoruzanje (ODA), Ured visokog predstavnika za ljudska prava (OHCHR), Odjel za pravna pitanja (OLA),
Ured glavnog tajnika (0SG), Organizacija za zabranu kemijskog naoruZzanja (OPCW), Posebni izvjestitelj o
unaprjedenju i zastiti ljudskih prava pri borbi protiv terorizma, UNDP, UNESCO, Istrazivacki institut za
meduregionalni kriminal i pravdu (UNICRI), Ured za droge i kriminalitet (UNODC), Svjetska carinska
organizacija (WCO), Svjetska banka, Svjetska zdravstvena organizacija (WHO) te, u svojstvu promatraca,
Medunarodna organizacija za migracije (IOM), Ured koordinatora za humanitarna pitanja (OCHA), Odjel
za ekonomska i socijalna pitanja (DESA), Ured posebnog savjetnika za Afriku (UNOSAA), Visoki
predstavnik UN-a za izbjeglice (UNHCR), Savez civilizacija.
http://www.un.org/en/terrorism/ctitf/entities.shtml (23. 1. 2012.).
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prakse izmedu drzava clanica Vije¢a Europe u pogledu sigurnosnih rjeSenja za Zrtve
terorizma, identificiranja praznina u medunarodnom pravu i predlaganja nacina za
njihovo uklanjanje, nadzora nad procesom potpisivanja i ratifikacije te ucinkovite
implementacije konvencija Vije¢a Europe.

Kao regionalna organizacija, Vije¢e Europe omogucuje primjenu Rezolucija Vijeca
sigurnosti UN-a te Strategije UN-a za borbu protiv terorizma. Jednako tako, Vijece
Europe donijelo je 3 konvencije u podrucju borbe protiv terorizma, pocevsi s Europskom
konvencijom o suzbijanju terorizma iz 1977. (Konvencija br. 90), koja je izmijenjena i
dopunjena 2005. (Konvencija 196). Ta se konvencija umnogome bavi sprjecavanjem
izbjegavanja izruCenja osoba podvodenjem odredenih kaznenih djela pod politicka
kaznena djela ili politicki motivirana djela, ali pri tome Stiti osobe od eventualnog
progona motiviranoga rasnim obiljezjima, vjerskom ili nacionalnom pripadnosSc¢u te
politickim uvjerenjem. U clanku 13. Konvencija navodi rezerve, odnosno posebne
slucajeve u kojima drzava pridrzava pravo odbiti izrucenje.32 Nadalje, tu je i Konvencija
Vijeca Europe o pranju, traganju, oduzimanju i konfiskaciji prihoda stecenih kaznenim
djelom te o financiranju terorizma iz 2005. (Konvencija br. 198) te mnoge druge
konvencije Vijeca Europe, povezane manje ili viSe s borbom protiv terorizma.33

4. PRAVNI OKVIR EUROPSKE UNIJE ZA BORBU PROTIV TERORIZMA

Pravo EU-a predstavlja specifican pravni sustav u kojem postoje podrucja razlicita
djelokruga sukladno stupnju odricanja drzava ¢lanica od vlastita suvereniteta, odnosno
podrudja u izri¢itom djelokrugu Unije, podrucja u izri¢itom djelokrugu drzava €lanica te
podrucja u kojima Unija i drZave clanice dijele ovlasti.

Takva podjela ovlasti moze izazvati konfuziju oko toga trebaju li u odredenim pitanjima
djelovati drzave cClanice, Unija ili se oCekuje zajedni¢ko djelovanje, posebice stoga Sto
Uniju kao medunarodnu pravnu osobu obvezuju nacela medunarodnog prava i ius
cogens, poput zabrane agresije i genocida i zabrane diskriminacije.3* Posljedi¢no, te
specificnosti umnogome utjecu i na borbu protiv terorizma na razini Europske Unije.
Borba protiv terorizma u EU-u dotiCe se svih triju nekadasSnjih stupova EU-a. lako je
svaki stup imao svoje naglasene specifi¢nosti, II. je stup, zbog toga Sto se drzave clanice

32 Clanak 13. Konvencije daje moguénost drzavi da pridrzava pravo odbiti izruéenje u odnosu na bilo koje
kazneno djelo iz ¢lanka 1. koje smatra politicCkim kaznenim djelom, kaznenim djelom povezanim s
politickim kaznenim djelom ili politicki motiviranim kaznenim djelom, pod uvjetom da uzme u obzir, pri
ocjenjivanju karaktera toga kaznenog djela, sve njegove posebno ozbiljne okolnosti, ukljuCujudi: a) da je
dovelo do kolektivne opasnosti za zZivot, fizicki integritet ili slobodu osoba; ili b) da je pogodilo osobe koje
nisu povezane s motivima koji stoje iza njega; ili ¢) da su pri njegovu pocinjenju koristena okrutna ili
podmukla sredstva. Izvor: Zakon o potvrdivanju Europske konvencije o suzbijanju terorizma, Narodne
novine, Medunarodni ugovori, 12/2002.

33 Europska konvencija o izruc¢enju (br. 98), Europska konvencija o uzajamnoj pravnoj pomoéi u
kaznenim stvarima (br. 182), Europska konvencija o prijenosu postupaka u kaznenim stvarima (br. 73.),
Europska konvencija o naknadi Stete Zrtvama nasilnih kaznenih djela (br. 116), Konvencija o pranju,
traganju, privremenom oduzimanju i oduzimanju prihoda stecenog kaznenim djelom (br. 141), Konvencija
o kibernetickom kriminalu (br. 189).
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nisu odrekle svojeg suvereniteta u korist Unije te se suradnja u tom okviru svodi na
meduvladinu suradnju, ,najrizi¢nije“ podru¢je u smislu potencijalno razli¢itoga i
neuskladenog djelovanja drZava ¢lanica. Uloga je Unije u tom dijelu stvaranje dobre
potpore drzavama u borbi protiv terorizma.3>

Medutim, za uspjesnu provedbu odluka Unije u borbi protiv terorizma suradnja i
konzistentnost svih triju podrucja nekadasnjih stupova Unije jest conditio sine qua non.
Dobra koordinacija te horizontalna i vertikalna suradnja izmedu razli¢itih aktera i uz
koriStenje razli¢itim instrumentima nuZdan je preduvjet uspjeSne borbe protiv
terorizma u EU-u,3¢ iako su koordinacijski problemi nezaobilazni i zastupljeni su na svim
razinama, jer komplicirana struktura Unije sustav borbe protiv terorizma c¢ini
kompleksnim i zbunjujué¢im.37 Problemi nastaju i zbog toga Sto je, iako sve drzave Clanice
Europske Unije bez sumnje iskazuju svoju punu opredijeljenost za borbu protiv
terorizma, njihov odgovor na prijetnju terorizma umnogome razli¢it. Medutim, suradnja
drzava clanica u borbi protiv terorizma nema alternative jer borba drzava ,samih za
sebe“ nije dovoljna i one pojedinacno ne mogu voditi u¢inkovitu borbu protiv terorizma
jer su u mnogim podruc¢jima meduovisne.

Nadalje, zbog Cinjenice da su u same temelje Europske Unije ugradene cetiri slobode
kretanja robe, ljudi, kapitala i usluga, odnosno zbog svoje otvorenosti, Unija predstavlja
plodno tlo za potencijalne teroristicke prijetnje. Terorizam stoga predstavlja ne samo
napad na sigurnost i Zivote ljudi u Europskoj Uniji nego i na temeljna nacela i vrijednosti
na kojima je ona zasnovana.

Dobra koordinacija izmedu drZava potrebna je i zbog toga Sto su drzave Clanice izloZene
razli¢itu stupnju rizika od terorizma, ali su istodobno medusobno povezane na razliCite
nacine, zemljopisno, poslovno i sl.,, te je razvidno da ne mogu voditi neovisnu sigurnosnu
politiku. Iz tog razloga i trziSne slobode u Europskoj Uniji podrazumijevaju minimalne
zajednicke sigurnosne standarde u mnogim podrucjima, poput energetske politike,
usluga transporta i sl.38 jer bi u slucaju neujednacenosti pojedine drZave postale
ranjivije od drugih te bi ugrozavale cijeli sustav Europske Unije.

Potkraj 2003. Vije¢e Europske Unije prihvatilo je Strategiju za borbu protiv terorizma,3°
u kojoj se navodi da terorizam dovodi u opasnost ljudske Zivote, stvara visoke troskove i
podriva otvorenost i toleranciju drustva te predstavlja opasnost za cijelu Europu.

35 Izjava Gijsa de Vriesa, koordinatora EU-a za borbu protiv terorizma na seminaru Centra za europsku
reformu, Bruxelles, 19. L. 2006.,
http://consilium.europa.eu/uedocs/cmsUpload/060119CenterEuropeanReform.pdf (5. X. 2011.).

36 Lugna, L. Institutional Framework of the European Union Counter Terrorism Policy Setting, Baltic
Security and Defence Review, sv. 8, 2006., str. 101-127.

37 House of Lords, European Union Committee: After Madrid: the EUs response to terrorism, 5th Report of
session 2004-2005, London,
http://www.publications.parliament.uk/pa/1d200405 /ldselect/ldeucom/ldeucom.htm (10. X. 2011.).

38 Lugna, nav.dj. (bilj. 36), str. 105.

3%  “A  Secure Europe in a Better World - A European Security Strategy,
http://www.consilium.europa.eu/uedocs/cmsUpload/78367.pdf (15.1X 2011.).
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Strategija predstavlja holisticki pristup borbi protiv terorizma, uz postovanje ljudskih
prava i omogucavanje gradanima Unije da Zive u slobodi, sigurnosti i pravednu drustvu.
Njezini se glavni pravci mogu opisati Cetirima rije¢ima: prevencija, zaStita, progon i
odgovor, Sto ukljucuje prevenciju terorizma te sprjecavanje sljede¢ih potencijalnih
teroristickih napada, zaStitu gradana i infrastrukture smanjivanjem ranjivosti od
teroristickih napada, progon terorista, ometanje planiranja, putovanja i komunikacijskih
kanala terorista, sprjeCavanje pristupa fondovima i materijalnim sredstvima te
privodenje terorista pravdi i koordiniran odgovor minimizacijom posljedica
teroristickih napada, poboljSanjem kapaciteta za rjeSavanje posljedica teroristickih
napada i pomo¢ Zrtvama.40

Suradnja i koordinacija pri donoSenju odluka i provedbi politika EU-a vezanih za borbu
protiv terorizma teCe Kkroz razliCite institucije EU-a. Najvaznije su od njih svakako
Europska komisija (u predlaganju zakonodavnih rjeSenja), iako i ostale institucije, tj.
Europsko vijeCe, Vijece EU-a i Europski parlament, imaju svoju ulogu. Nakon
Lisabonskog ugovora Europski parlament dobio je neSto vaZniju ulogu (iako Kkriticari
Unije smatraju da i dalje postoji znatan demokratski deficit te da Parlament nema
dovoljan stupanj kontrole nad radom pojedinih institucija). Osim toga, u borbi protiv
terorizma sudjeluje i koordinator EU-a za borbu protiv terorizma. Na operativnoj razini
djeluju Europol, Eurojust, SitCen (Zajednicki situacijski centar Europske Unije) i Frontex
(Europska agencija za upravljanje operativnom suradnjom na vanjskim granicama).
Frontex koordinira operativnu suradnju izmedu drZava clanica u podrucju granicne
sigurnosti na vanjskim granicama Europske Unije. SitCen nadzire i obavlja procjenu
dogadaja i situacija na svjetskoj razini 24-satnom aktivno$¢u na dan, a u ZariStu su
njegova zanimanja potencijalno krizne regije u smislu opasnosti od terorizma. Nakon
donoSenja Lisabonskog ugovora SitCen je spojen s Uredom za promatranje i s Kriznim
centrom. SitCen prosljeduje svoja izvjeS¢a drZavama Clanicama, a one su duZne
razmjenjivati podatke sa SitCenom, no na tom podrucju i dalje postoje vazni problemi i
otpori u drZavama clanicama. Lisabonski je ugovor nametnuo c¢vrS¢u suradnju i
integraciju u podrudju obavjes$tajnog rada. Sto se ti¢e rada Europskog suda u podrudju
borbe protiv terorizma, sa stupanjem na snagu Lisabonskog ugovora njegove su ovlasti
proSirene i na pitanja iz nekadasnjega IIlI. stupa, dok je II. stup i dalje izvan dosega Suda.

Ono Sto zabrinjava jest nedovoljan stupanj kontrole nad radom organizacija poput
Europola, Eurojusta, SitCena i Frontexa, posebice ako se ima u vidu to da svojim radom
mogu povrijediti ljudska prava. Njihove aktivnosti moraju biti pod nadzorom neovisnog
tijela. Medutim, Europski parlament nema potpun uvid u njihove aktivnosti, sporazume
koje sklapa ni procjene koje radi. Posebice zabrinjava nedostatak transparentnosti u

40 EU Council Secretariat Factsheet, The European Union and The Fight Against Terrorism, Brussels, 2007,
http://www.consilium.europa.eu/uedocs/cmsUpload/Factsheet-
fight%20against%20terrorism%20ENMarch2007.pdf (15. 1X. 2011.).
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radu SitCena kao obavjeStajnog tijela, Ciji osnivacki dokumenti ni funkcije nisu dostupni
javnosti.41

4.1. Interni pravni okvir Europske Unije u borbi protiv terorizma

Interni pravni okvir Europske Unije u borbi protiv terorizma ¢ine ponajprije formalni
izvori prava EU-a, i to primarni izvori, odnosno osnivacki ugovori, te sekundarni izvori
izvedeni iz primarnog prava EU-a (uredbe, direktive, odluke). Osim tih formalnih izvora
prava EU-a, borba protiv terorizma spominje se i u neformalnim izvorima prava EU-a
(misljenja, preporuke, zakljucéci sa sastanaka i sl.), a u konacnici je i predmet odredenog
broja presuda Europskog suda i Europskog suda za ljudska prava.

U osnivackim se ugovorima borba protiv terorizma spominje na viSe mjesta. U Ugovoru
o Europskoj Uniji borba protiv terorizma spominje se u kontekstu uporabe civilnih i
vojnih sredstava radi ostvarivanja zadataka zajednicke sigurnosne i obrambene politike,
u poglavlju koje regulira ,prostor slobode, sigurnosti i pravde“. O borbi protiv terorizma
govori se i medu kaznenim djelima u kontekstu zada¢a Europola, a Lisabonski je ugovor
uveo i klauzulu solidarnosti u slucaju kad je jedna od drzava ¢lanica Zrtva teroristickog
napada. Osim toga, i u preambuli Ugovora o Europskoj Uniji navodi se cilj promicanja
mira, sigurnosti i napretka u Europi i svijetu.#2 Takoder, na viSe drugih mjesta istiCe se
prevencija i suzbijanje kriminala (pa tako i terorizma), pridonoSenje miru i sigurnosti.

U sekundarnim izvorima europskog prava postoji viSe vaznih propisa (odnosno
uredaba, smjernica i odluka Europske Unije) u borbi protiv terorizma, koje ¢e biti
navedene u nastavku, a postoji i ve¢i broj neformalnih izvora prava EU-a, poput
misljenja, preporuka i sl.

5. ULOGA NEKADASNJIH STUPOVA EUROPSKE UNIJE U SUZBIJANJU
TERORIZMA

5.1. Zajednicka vanjska i sigurnosna politika (II. stup)

Specifi¢nost je zajedni¢ke vanjske i sigurnosne politike Europske Unije u tome Sto je
njezin pravni okvir u medunarodnom pravu, dok, s druge strane, mora biti koherentna s
drugim podrucjima europskog prava i politikama Europske Unije.#3

Razvoj zajednicke vanjske i sigurnosne politike (ZVSP) u Europskoj Uniji tekao je vrlo
sporo i imao je prilicno skromne rezultate. Sa stupanjem na snagu Lisabonskog ugovora
2009. proces razvoja ZVSP-a dosegnuo je razinu koja se, u usporedbi s prethodnim
razdobljima, moZe smatrati napretkom. Sami pocetci razvoja ZVSP-a zabiljeZeni su

41 Davis Cross, M.; EU Intelligence Sharing and The Joint Situation Centre: A Glass Half-Full, Meeting of the
European Union Studies Association, 3/2011., str. 21 3.

42 Turkalj, K., Pravni i institucionalni okvir Europske unije za suzbijanje terorizma, doktorski rad, Pravni
fakultet Zagreb, 2011.

43 Trybus M., White, N.: European security law, Oxford University Press, Oxford, 2007, str. 249-269.
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odmah nakon Drugoga svjetskog rata, a s poCetkom stvaranja europskih integracija
1950-ih bili su praceni neuspjesnim pokuSajem vele federalizacije EU-a. Nakon
stanovitog ,zamrzavanja“ aktivnosti tijekom hladnoratovskog razdoblja, ponovno
budenje ZVSP-a nastupilo je 1970. s osnivanjem Europske politicke suradnje.** Taj se
oblik suradnje temeljio na sastancima ministara vanjskih poslova tadasnjih Sest drzava
Clanica EZ-a radi postizanja zajednickih stajaliSta o pojedinim vanjskopolitickim
pitanjima. Jedinstvenim europskim aktom iz 1987. taj je oblik suradnje i formaliziran te
je ZVSP prvi put dobio mjesto u osnivackom ugovoru, odnosno primarnom pravu EU-a,
Sto je postalo temelj za umetanje posebne V. glave, koja regulira zajednicku vanjsku i
sigurnosnu politiku, u Ugovor iz Maastrichta, koji je stupio na snagu 1993.

Posebna V. glava o ZVSP-u navodi zajednicke ciljeve ZVSP-a i uvodi instrumente za
postizanje tih ciljeva, odnosno, zajednicka stajaliSta i zajednic¢ke akcije Europske Unije. S
obzirom na to da Rezolucije Vije¢a sigurnosti nisu izravno primjenjive u drZavama
Clanicama, moraju postati dijelom nacionalnoga pravnog poretka da bi se mogle
primijeniti na pojedince. U pravni poredak Europske Unije rezolucije se implementiraju
upravo koriStenjem instrumenata I. i II. stupa. U slucaju II. stupa implementacija
rezolucija provodi se zajednickim stajaliStima.

Nakon Maastrichta, Amsterdamski ugovor uveo je joS jedan instrument ZVSP-a -
zajednicke strategije, te je uveo mogucnost da se odluke u podrucju ZVSP-a donose ne
samo jednoglasno nego i uz moguénost konstruktivne suzdrZanosti jedne trecine
zemalja Clanica, koje bi onda bile izuzete od obveze provedbe zajednickih aktivnosti.
Takav oblik glasovanja revidiran je Lisabonskim ugovorom, kojim je uvedeno da jedna
treCina suzdrzanih zemalja mora predstavljati tre¢inu i u smislu stanovnistva, ¢ime se
iSlo na ruku velikim drZzavama.*> Uz ostale promjene, Ugovor iz Amsterdama uveo je i
visokog predstavnika za ZVSP i glavnog tajnika Vije¢a EU-a zaduZenoga za ZVSP te
osigurao redovito financiranje ZVSP-a iz proracuna EU-a, $to umnogome olakSava
provedbu zajednickih ciljeva.

44 God. 1970. tadasnjih Sest drZava ¢lanica donosi odluku o uspostavi suradnje na meduvladinoj razini u
okviru tzv. europske politicke suradnje (engl. European Political Cooperation - EPC). Kljucni element te
zamisli, koja se mozZe smatrati prethodnicom danasSnje zajednicke vanjske i sigurnosne politike, bilo je
odrzavanje redovitih sastanaka ministara vanjskih poslova drzava ¢lanica radi razmjene misljenja kako bi
se o odredenom pitanju postiglo zajednicko stajaliSte. Mehanizam europske politicke suradnje uvrsten je u
Jedinstveni europski akt, potpisan 1985., ¢ime je, nakon gotovo Cetiri desetlje¢a europskih integracija,
pojam zajednicke vanjske politike dobio sluzbeni pravni okvir na najviSoj razini, to jest u primarnom
pravnom aktu Europske zajednice. Dok se taj oblik suradnje pokazao dovoljnim za jedinstven nastup u
vezi s pojedinim pitanjima (npr. bliskoisto¢na kriza ili u sklopu tadasnje Konferencije za sigurnost i
suradnju, prethodnice danasnje Organizacije za europsku sigurnost i suradnju), nadolazeci
vanjskopoliticki i sigurnosni izazovi sve su jasnije upucivali na potrebu osmisljavanja dubljih mehanizama
suradnje potrebnih za jedinstven vanjskopoliticki nastup. Nuznost toga na poseban je nacin postala
vidljiva tijekom ratnih dogadaja na europskom tlu prouzrocenih raspadom Jugoslavije.

45 Sukladno ¢lanku 31. Lisabonskog ugovora, ako ¢lan Vijeca izjavi da se zbog klju¢nih i izri¢ito navedenih
razloga drzavne politike namjerava suprotstaviti odluci koja se donosi kvalificiranom veéinom, nece biti
glasovanja. Visoki ¢e predstavnik u izravnom savjetovanju s drzavom clanicom o kojoj je rijeC traziti za nju
prihvatljivo rjesenje. Ako visoki predstavnik u tome ne uspije, VijeCe moze, na temelju odluke kvalificirane
vecine, zatraziti da se to pitanje uputi Europskomu vijecu, koje odluku o njemu donosi jednoglasno. Za
tekst Ugovora vidi: supra, bilj. 3.
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Recentni prinos ZVSP-u dao je Lisabonski ugovor, kojim su instrumenti ZVSP-a
preimenovani tako da su zajednicka stajalista i zajednicke akcije postali stajaliSta i akcije
Europske Unije. Lisabonski je ugovor donio i niz drugih promjena, poput objedinjavanja
funkcije visokog predstavnika za ZVSP i glavnog tajnika Vije¢a u visokom predstavniku
za vanjske poslove i sigurnosnu politiku, V. glava podijeljena je na dva potpoglavlja:
Opce odredbe o vanjskom djelovanju i Posebne odredbe o ZVSP-u. Medutim, zajednicka
stajaliSta donesena prije stupanja Lisabonskog ugovora na snagu ostat ¢e relevantna za
djelovanje Europske Unije u borbi protiv terorizma.4®

Imajudi u vidu ucestalo razmimoilaZenje drzava c¢lanica u vanjskopolitickim pitanjima
(recentan je primjer priznanje Kosova), tesko se oteti dojmu da ni sva poboljSanja
ucinjena tijekom godina u smislu razvoja ZVSP-a i njezinih instrumenata nisu jamstvo za
njezinu uspjesnu provedbu. Jednako tako, otegotna je okolnost i nadzor provedbe ZVSP-
a, koji je povjeren Vijecu Europske Unije, $to je nedovoljno s obzirom na instrumente
kojima VijeCe raspolaze. Problem predstavlja i nedostatak sudskih ovlasti na razini
Europske Unije, Sto podrazumijeva da nije razvijena ni sudska praksa u vezi s
interpretacijom pojedinih odredaba Ugovora koje se ticu ZVSP-a ni u vezi s provedbom
odluka, odnosno djelotvornosti instrumenata (strategija, stajalista i akcija).

Pravni instrumenti za borbu protiv terorizma doneseni u sklopu II. stupa jesu npr.
ZajednicCko stajaliSte Vijeca 1999/727/ZVSP, ¢iji je cilj provedba Rezolucije 1267 iz
1999. (dok je u istu svrhu u sklopu I. stupa donesena Uredba Vije¢a ministara (EC
337/2000) od 14. veljace 2000.), Zajednicko stajaliSte 2001/154/ZVSP od 26. veljace

2001, ¢iji je cilj bila provedba Rezolucije 1333, zatim Zajednicko stajaliSte Vijeca o borbi
protiv terorizma 2001/930/ZVSP iz prosinca 2001., Ciji je cilj provedba Rezolucije
Ujedinjenih naroda 1373 iz 2001., kojom se trazi kriminalizacija prikupljanja novcanih
sredstava radi financiranja terorizma, zamrzavanje fondova, financijskih sredstava i
resursa osoba i poduzeca povezanih s terorizmom. Tu je, uz to, i Zajednicko stajaliSte
2001/931/ZVSP, koje sluZzi provedbi dodatnih mjera, uz one iz Rezolucije 1373 iz 2001.,
sastavljanjem liste pojedinaca, skupina i entiteta ukljucenih u terorizam cija sredstva
treba zamrznuti. Imena osoba i skupina uklju¢ena u navedene liste preispituju se
polugodisnje kako bi se ustanovilo postoje li osnove za njihovo zadrzavanje na listi. Osim
navedenih, doneseno je i Zajednicko stajaliSte 2002/402/ZVSP o nametanju
restriktivnih mjera protiv osoba i entiteta povezanih s Osamom bin Ladenom, Al-
Kaidinom mreZom i talibanima.

Institucionalizacija borbe protiv terorizma u II. stupu provodi se preko nekoliko radnih
skupina i centara za diplomatsko i vojno djelovanje u borbi protiv terorizma i
sudjelovanje u globalnim antiteroristickim koalicijama.#’” To su ponajprije spomenuta
Skupina za borbu protiv terorizma, a od 2005. borba protiv terorizma predmet je
bavljenja Situacijskog centra - SitCen, koji svoje korijene ima u sigurnosnoj obrambenoj

46 Turkalj, nav. dj. (bilj. 42), str. 167.
47 Turkalj, K., Borba protiv terorizma na razini Europske unije, Hrvatska pravna revija, sv. 10., br. 2, 2002.,
str. 1-15.
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politici (drugom krilu zajednicke vanjske i sigurnosne politike). SitCen prikuplja
povijerljive informacije iz svih dijelova Unije, procjenjuje situacije, upozorava na krize i
redovito izvjeStava Vijete EU-a o sigurnosnim pitanjima, a u izri¢itom je djelokrugu
visokog predstavnika.

5.2. Pravosude i unutarnji poslovi (III. stup)

Suradnja drZava clanica u podrudju pravosuda i unutarnjih poslova u Europskoj Uniji
uspostavljena je donoSenjem Ugovora iz Maastrichta (Ugovor o EU-u) 1993. jer je jedan
od temeljnih ciljeva Unije razvijati je kao prostor slobode, sigurnosti i pravde. To
podrucje obuhvada pitanja granica, azila, imigracije te prevencije i suzbijanja
kriminaliteta, Sto je sve usko povezano i s borbom protiv terorizma i teroristickih
aktivnosti.

Uspostava i odrzavanje Europske Unije kao prostora slobode, sigurnosti i pravde jedan
je od preduvjeta za ispunjenje same svrhe Europske Unije. Sloboda, koja je predmet
nekadasnjeg III. stupa unije, jest sloboda kretanja osoba.

Nakon Maastrichta, kojim je IIl. stup bio uveden, Ugovorom iz Amsterdama on je
dodatno unaprijeden. Prihvacen je Schengenski sporazum o vanjskim granicama te je
ukljucen u Ugovore o EU-u i EZ-u. Jednako tako, ve¢ u ovoj fazi dio problematike kojom
se bavio III. stup ,prebacen” je pod ingerenciju I. stupa, odnosno u djelokrug Zajednice,
Sto je za sobom povlacilo da Zajednica to podrucje moZe regulirati svojim instrumentima
(uredbama i smjernicama). To je ujedno donijelo pojednostavnjivanje provedbe politika
vezanih za pravosude i unutarnje poslove, iako se o tim pitanjima i u sklopu I. stupa
jednoglasno odlucivalo sve do 1. svibnja 2004., a tek se poslije preSlo na glasovanje
kvalificiranom ve¢inom u Vijecu i donoSenje odluka zajedni¢ki s Europskim
parlamentom u postupku suodlucivanja i uz iskljucivo pravo inicijative Komisije. U IIL je
stupu pak i dalje ostala policijska i sudska suradnja o kaznenim pitanjima, i to sve do
stupanja na snagu Lisabonskog ugovora. Njime je L. stup u potpunosti asimilirao III., Sto
znaci da Unija u ovom podruc¢ju moZe mnogo ucinkovitije i homogenije djelovati (u
usporedbi s II. stupom, u kojem se drZave clanice nisu odrekle dijela suvereniteta u
korist EU-a).

Jedna od potencijalnih prijetnja ondasnjemu III. stupu jest svakako i terorizam, odnosno
potencijalna teroristicka djela, ¢ija je prijetnja prisilila medunarodnu zajednicu, a time i
Europsku Uniju, na pojacan oprez i ve¢u kontrolu. Time se, s druge strane, sloboda
kretanja ljudi u Europskoj Uniji na odredeni nacin ogranicava, to¢nije usporava, jer u
cilju zaStite javnog interesa, odnosno zastite gradana Unije, tijela Unije Cesto provode
pojacan nadzor. Sve navedeno govori o vaznosti uspostave ravnoteZe izmedu rigoroznih
mjera zaStite od terorizma s jedne strane i protocnosti, odnosno slobode kretanja ljudi s
druge strane. Tomu svakako pomaZe jac¢a suradnja izmedu policijske, carinske i
sigurnosne sluzbe te razmjena informacija o terorizmu.
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Instrumenti za borbu protiv terorizma doneseni u sklopu IIl. stupa jesu Okvirna
odluka*® 2002/475/JHA od 13. lipnja 2002. o borbi protiv terorizma, koja je dala
definiciju terorizma i donijela uskladen sustav kazna, te druga Okvirna odluka
2002/584/JHA od 13. lipnja 2002. o europskom uhidbenom nalogu i postupcima
predaje izmedu drzava Clanica, koja je omogucila izruc¢ivanje vlastitih drzavljana drugoj
drzavi Clanici EU-a u slucaju najteZih oblika kaznenih djela, medu kojima je i terorizam.
Osim toga, prihvacena je i Okvirna odluka 2006/960/JHA od 18. prosinca 2006. o
pojednostavnjenju razmjene informacija i obavjesStajnih podataka izmedu mjerodavnih
tijela drzava clanica EU-a, ¢iji je cilj jednostavnija razmjena informacija izmedu
mjerodavnih sluzba drzava €lanica radi otkrivanja i sprjeCavanja kriminalnih aktivnosti
povezanih s organiziranim kriminalom i terorizmom. Donesena je i Odluka Vijeca
2005/671/JHA o razmjeni informacija i suradnji u pogledu teroristickih ¢ina te Okvirna
odluka o izvrSenju presuda o zamrzavanju imovine ili dokaza, Ciji je cilj jacanje
pravosudne suradnje pri teSkim oblicima kaznenih djela. God. 2005. donesena je i
Okvirna odluka 2005/214/JHA o primjeni nacela medusobnog priznanja novcanih kazna
te Okvirna odluka 2005/222/JHA o napadima na informacijske sustave.#?

Sa stupanjem na snagu Lisabonskog ugovora instrumenti doneseni u sklopu
nekadasSnjega III. stupa nisu stavljeni izvan snage, a glasovanje kvalificiranom ve¢inom u
vezi s tim pitanjima, koje je slijedilo nakon stupanja na snagu Lisabonskog ugovora,
donijelo je ve¢u brzinu i ucinkovitost.50 Medutim, novi instrumenti koji se donose u
ovom podrucju zapravo su instrumenti dosadasnjega I. stupa, odnosno uredbe, direktive
i odluke. Za razliku od okvirnih odluka, koje nisu imale izravan ucinak, uredbe su
izravno primjenjivi instrumenti, kao i odluke za one zemlje na koje se odnose.

U institucionalnom smislu, u sklopu nekadasnjega IIl. stupa, odnosno pravosuda i
unutarnjih poslova, dogovoreno je osnivanje organizacije Europol (kao ekvivalenta
Interpolu) sa svrhom omoguc¢ivanja razmjene informacija i koordinacije u kaznenim
istragama, posebice onima vezanima uz medunarodni kriminalitet. Uloga je Europola
obavjeStajni i analitic¢ki rad. U III. stupu EU-a postojala je radna skupina za borbu protiv
terorizma (TWG) te Eurojust, koji omogucuje suradnju izmedu tuzilastava drzava €lanica
u podrucju borbe protiv terorizma. Jednako tako, u sklopu nekadasnjega III. stupa
djeluje i Radna skupina Sefova policija drzava ¢lanica (PCTF), koja koordinira operacije

48 QOkvirne su odluke instrumenti bivSega IIl. stupa, koji formalno ne proizvode izravni ucinak u
nacionalnim pravnim sustavima i nemaju primat nad nacionalnim pravom, ali nacionalni ih sudovi
preispituju prema vlastitim nacionalnim standardima. One se mogu pozicionirati izmedu
supranacionalnih instrumenata i instrumenata klasicnoga medunarodnog prava. Problemati¢no je ipak
postizanje konzistentnosti njihove primjene pred nacionalnim sudovima. Vise u: Turkalj, K. Pravni i
institucionalni okvir Europske unije za suzbijanje terorizma, SveuciliSte u Zagrebu, Pravni fakultet, 2011,
str. 155.-163.

49 Turkalj, nav. dj. (bilj. 42), str. 171-172.

50 Casale, D. EU Institutional and Legal Counter-terrorism Framework, Defence Against Terrorism Review
Vol. 1, br. 1, Spring 2008, str. 49-78.
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protiv terorizma na najviSoj razini>! Sa stupanjem na snagu Lisabonskog ugovora
Europol je dobio nove ovlasti te mu je omoguceno sudjelovanje u zajednickim istraznim
timovima, dok je Eurojust dobio ovlast predlaganja tijelima drzava ¢lanica pokretanja
kaznenog progona.>2

5.3. Europske zajednice (1. stup)

Borba protiv terorizma ukljucuje aktivnosti svih triju nekadasnjih stupova Unije, pa tako
i I. stupa. Uloga nekadasnjega I. stupa Unije u borbi protiv terorizma u vecini se svodi na
borbu protiv financiranja terorizma, pranja novca te Kkreiranja zakonodavstva o
unutarnjem trziStu, koje je u vezi s tim. S obzirom na to da je Europska Unija duZna
implementirati rezolucije UN-a instrumentima unutar Zajednicke vanjske i sigurnosne
politike, duzna je i zamrznuti sredstva koja sluZe za financiranje terorizma, Sto je
predmet nekadasnjega 1. stupa Unije. U tu je svrhu donesena Uredba Vijeca
2580/2001/EC o restriktivnim mjerama usmjerenima protiv odredenih osoba i
subjekata radi borbe protiv terorizma od 27. prosinca 2001. Sukladno toj uredbi, Vijece
EU-a trebalo je uspostaviti listu osoba, skupina i entiteta na koje se Uredba primjenjuje,
a koja je podloZna promjenama i aZuriranju. Lista je donesena Odlukom 2001/927/EC.
Osim toga, u sklopu I. stupa donesena je i Uredba Vije¢a 881/2002/EZ od 27. svibnja
2002. o nametanju specifi¢nih restriktivnih mjera usmjerenih protiv odredenih osoba i
entiteta povezanih s Osamom bin Ladenom, Al-Kaidinom mreZom i talibanima, koja
definira fond, zamrzavanje fonda i povezana je sa Zajednickim stajaliStem Vijeca
2002/402/CFSP.53 Jednako tako, iako Europska komisija prije nije bila ukljuena u
pitanja sigurnosti i provedbe zakonodavstva, danas je ukljucena u te poslove, a najcesce
je i pokretaC prijedloga i zakonodavnih rjeSenja temeljem zahtjeva Vijeca EU-a i
Europskog vije¢a.5* Dakle, sukladno podrucju koje je pokrivao, nekadasnji I. stup bavio
se ,gospodarskim i financijskim aspektima borbe protiv terorizma“> jer je prepoznata
potencijalna opasnost od djelovanja teroristickih elemenata preko loSe organiziranoga
financijskog sustava, i to u pranju novca i njegovu potencijalnom koriStenju za
financiranje teroristi¢kih aktivnosti. U tu je svrhu donesena i Smjernica 2005/60/EZ,
tzv. Tre¢a smjernica o sprjecavanju uporabe financijskog sustava za potrebe pranja
novca i financiranje terorizma.

51 House of Lords, European Union Committee: After Madrid: the EUs response to terrorism, 5th Report of
session 2004-2005.London, http://www.statewatch.org/news/2005/mar/after-Madrid-HoL.pdf, (5. X.
2011.).

52 Turkalj, nav. dj.(bilj 42), str. 74.

53 Turkalj, nav. dj.. (bilj. 42), str. 165.

54 House of Lords, European Union Committee: After Madrid: the EUs response to terrorism, 5th Report of
session2004-2005.London, http://www.statewatch.org/news/2005/mar/after-Madrid-HoL.pdf (4. XL
2011.).

55 Turkalj, K., nav. dj. (bilj. 47), str. 9.



Pedi¢: Odnos medunarodnoga i europskoga pravnog okvira za suzbijanje terorizma 75

5.4. Koordinacija nekadasnjih triju stupova u borbi protiv terorizma

Neposredno nakon teroristiCkog napada na SAD Europsko se vijece 2004. usuglasilo o
potrebi snaznije koordinacije u podrucju borbe protiv terorizma te je koordinativna
uloga dana Odboru stalnih predstavnika (COREPER), koji pokriva podruéja svih triju
nekadasnjih stupova Unije, a imenovan je i koordinator za borbu protiv terorizma.>¢
Prema uputi Komisije, zada¢a koordinatora nije kontrola i koordinacija aktivnosti
Europola, nego pracenje razine uskladenosti drZava c¢lanica s mjerama Kkoje su
prihvacene na Vije¢u. Zadaca je koordinatora ujedno uspostaviti most izmedu
nacionalnih tijela za operativnu provedbu odluka i tijela Europske Unije. Vitalna je uloga
koordinatora i nadzor rada razlicitih skupina i odbora u nekadaSnjem II. i IIl. stupu kako
bi se postigli ciljevi, a izbjegla preklapanja. Primarna je uloga koordinatora interna
koordinacija, a njegov rad podlijeZe kontroli nacionalnih parlamenata i Europskog
parlamenta.’’” S donoSenjem Lisabonskog ugovora uvedena je funkcija visokog
predstavnika EU-a, koja objedinjuje tri dotadasnje funkcije.>8

6. PRAVNI POLOZA] MEPUNARODNOPRAVNIH INSTRUMENATA UJEDINJENIH
NARODA ZA BORBU PROTIV TERORIZMA U EUROPSKO] UNIJI

S obzirom na to da ni Europska zajednica nekad ni Europska Unija danas nisu clanice
Ujedinjenih naroda, postavljaju se mnoga pravna pitanja vezana uz odnos konvencija
usvojenih u sklopu Ujedinjenih naroda i rezolucija Vije¢a sigurnosti Ujedinjenih naroda s
jedne te prava Europske Unije s druge strane. Jednako tako, postavlja se pitanje o
utjecaju konvencija i rezolucija na pravo EU-a, o njihovoj obvezatnosti na nivou Unije te
potencijalnim ucincima. Bitno je i pitanje vezano uz opseg derogiranja prava Europske
Unije u korist provedbe medunarodnopravnih instrumenata Ujedinjenih naroda.

U situacijama u kojima je potrebno Kkoristiti se silom UN je nadreden EU-u i drugim
regionalnim organizacijama, ali je nac¢in donoSenja odluka u Vije¢u sigurnosti UN-a
izloZen kritikama u smislu nedostatka legitimnosti stoga Sto odluke donosi 15 drzava,
dok npr. u Europskom vije¢u odlucuje 25, a u Vijecu NATO-a 26 zemalja.>® Medutim, sve
su drzave Clanice Europske Unije pristupile konvencijama Ujedinjenih naroda, a ¢lanstvo
u Ujedinjenim narodima obvezuje ih i na primjenu rezolucija.

Povelja UN-a medunarodni je ugovor koji je obvezuju¢i za stranke toga ugovora, ali ne i
za one drzave i medunarodne organizacije koje to nisu. Jednako je tako i s konvencijama

56 Prvi koordinator EU-a za borbu protiv terorizma bio je nizozemski diplomat i bivsi nizozemski ministar
Gijs de Vries.

57 House of Lords, European Union Committee: After Madrid: the EUs response to terrorism, 5th Report of
session 2004-2005.London, http://www.statewatch.org/news/2005/mar/after-Madrid-HoL.pdf (5. X.
2011.).

58 Turkalj, K., nav. dj. (bilj. 42), str. 77.
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Ujedinjenih naroda. DrZave cClanice bile su obvezne pristupiti na petnaest konvencija
temeljem Zajednickog stajaliSta Vijeca o borbi protiv terorizma 2001/930/ZVSP.60

U pogledu dosega rezolucija Vijeca sigurnosti situacija je nesto druk¢ija. S obzirom na to
da su sve drZave Clanice Europske Unije ujedno i clanice UN-a, rezolucije Vijeca
sigurnosti za njih su obvezujuée (sukladno ¢lanku 25. Povelje). Clanak 103. Povelje
navodi da obveze drZava Clanica prema rezoluciji UN-a imaju primat u odnosu na obveze
iz drugih medunarodnih sporazuma. Pri tome clanak 24. Povelje obvezuje Vijece
sigurnosti na postovanje ljudskih prava i temeljnih sloboda pri izvrSavanju ovlasti.

Rezolucije Vijeca sigurnosti, medutim, nisu izravno primjenjive u drzavama ¢lanicama te
moraju postati dijelom nacionalnoga pravnog poretka da bi se mogle primijeniti na
pojedince. U pravni poredak Europske Unije one su implementirane instrumentima
unutar nekadasnjih stupova Unije navedenima u prethodnom tekstu (zajednicka
stajalista, uredbe).

Medutim, uloga Unije ne ide dalje od izgradnje partnerstva s regionalnim ili globalnim
organizacijama koje dijele ista nacela te promoviranja multilateralnih rjeSenja za
zajednicke probleme u sklopu Ujedinjenih naroda (¢lanak 21. (2) Ugovora o Europskoj
Uniji). 61

Da je odnos medunarodnoga pravnog poretka i prava EU-a u podruéju borbe protiv
terorizma zamrsSen, najocitije govori slucaj Kadi i Yusuf iz 2005. Taj je slucaj dao neke
odgovore na sloZena pitanja odnosa medunarodnoga i ,domaceg” prava u Europskoj
Uniji. Prvostupanjski je sud ustvrdio da je Povelja UN-a obvezuju¢a za Zajednicu na
jednak nacin kao $to je to slucaj s drzavama ¢lanicama bez obzira na to Sto Zajednica nije
Clanica UN-a te da ta obveza proizlazi iz Ugovora o EZ-u, a ne iz Povelje. Jednako tako,
prvostupanjski je sud ustvrdio da pravo UN-a prevladava nad svim drugim pravnim

60 U ¢lanku 14. Zajednickog stajaliSta navodi se da ¢e: ,drzave Clanice postati stranke ¢im to bude moguce s
obzirom na odgovaraju¢e medunarodne konvencije i protokole koji se odnose na terorizam popisane u
Prilogu“. To su Tokijska konvencija, Haaska konvencija, Montrealska konvencija, Konvencija Ujedinjenih
naroda o sprjecavanju i kaznjavanju kaznenih djela protiv osoba pod medunarodnom zastitom iz 1973,
Europska konvencija o suzbijanju terorizma iz 1977., Medunarodna konvencija protiv uzimanja talaca iz
1979., Konvencija o fizickoj zastiti nuklearnog materijala iz 1980., Protokol o suzbijanju nezakonitih djela
nasilja u zracnim lukama koje sluze medunarodnom civilnom zrakoplovstvu, kojom se dopunjuje
Konvencija o suzbijanju nezakonitih postupaka protiv sigurnosti civilnog zrakoplovstva iz 1971,
Konvencija o suzbijanju protupravnih ¢ina usmjerenih protiv sigurnosti pomorske plovidbe iz 1988,
Protokol o suzbijanju protupravnih ¢ina usmjerenih protiv sigurnosti nepokretnih platforma smjestenih
iznad epikontinentalnog pojasa iz 1988. Konvencija o obiljezavanju plasticnih eksploziva u cilju
otkrivanja iz 1991., Medunarodna konvencija za suzbijanje teroristickih napada eksplozivnim napravama
iz 1988., Konvencija Ujedinjenih naroda o sprje¢avanju financiranja terorizma iz 1999. te Konvencija
Vije¢a Europe o prevenciji terorizma iz 2005. godine.

61 Lisabonski ugovor, ¢lanak 21. ,Unija utvrduje i provodi zajednicku politiku i mjere te nastoji ostvariti
visok stupanj suradnje u svim podrudjima medunarodnih odnosa kako bi: a) zaStitila svoje vrijednosti,
temeljne interese, sigurnost, neovisnost i cjelovitost; b) ucvrstila i podrzala demokraciju, vladavinu prava,
ljudska prava i nacela medunarodnog prava; c) oCuvala mir, sprijecila sukobe i jacala medunarodnu
sigurnost, u skladu s ciljevima i nacelima Povelje Ujedinjenih naroda, nacelima Helsinskoga zavrSnog akta
i ciljevima Pariske povelje, ukljucujuci i one koji se odnose na vanjske granice.” Za tekst Ugovora vidi:
supra, bilj. 3.
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normama. Clanak 103. Povelje navodi da je Povelja nadredena svim drugim pravnim
obvezama proizasSlima iz medunarodnih sporazuma. Te je teze potvrdio i Europski sud,
koji je odlucivao o Zalbi, ali je zbog krSenja ljudskih prava pri stavljanju na listu osoba
navodno povezanih s terorizmom poniStio presudu Prvostupanjskog suda.t? Europski
sud ustvrdio je da zamrzavanje imovine u ovom slucaju predstavlja krSenje temeljnih
prava zaSti¢enih u pravnom poretku EU-a. Ta je presuda predstavljala dobar vjetar u
leda onim akterima koji su zainteresirani za jaCanje autonomnosti pravnog poretka
Europske Unije.63

7. ZAKLJUCAK

Borba protiv terorizma sloZeno je podrucje gledaju¢i globalno, ali i na podrucju
Europske Unije, gdje je nuzdan preduvjet za njezinu uspjeSnost dobra suradnja drzava
Clanica u sva tri nekadasnja stupa Unije. Kamen spoticanja u takvoj suradnji jest to Sto je
nekadasnji II. stup, odnosno zajednic¢ka vanjska i sigurnosna politika, i dalje u domeni
drzava Clanica te o njihovu angaZzmanu ovisi uspjeSnost borbe protiv terorizma, a
nedostaje i cjelovita i u€inkovita zajednicka sigurnosna i obrambena politika

Pravni je okvir sloZen i zahtijeva uskladenost i koordiniranost razli¢itih ¢imbenika, a
velik nedostatak predstavlja i to Sto ne postoji medunarodno priznata opca definicija
terorizma, pa posljedicno ni jedna jedinstvena protuteroristicka konvencija, nego je
borba protiv terorizma ,usitnjena“ i predmet je velikog broja konvencija i rezolucija,
koje se bave pojedinim aspektima. To potkrjepljuje postojanje 13 konvencija, 2
protokola i cijelog niza rezolucija UN-a te brojnih instrumenata EU-a. Takoder, nisu
striktno definirani ni akteri u borbi protiv terorizma.

Jednako tako, u Europskoj Uniji, ali i na globalnoj razini, nedostaje konsolidirana
institucionalna struktura, nedostaje razgranicenje izmedu djelokruga institucija,
nedostatan je demokratski nadzor nad njihovim radom, a time je moguée potencijalno
zadiranje u poStovanje temeljnih prava. U vezi s tim, iako je zada¢a Odbora za borbu
protiv terorizma, ustanovljenoga Rezolucijom 1373, koji djeluje na globalnoj razini,
kontrola provedbe mjera za borbu protiv terorizma, Odbor pri tome ne vodi brigu za
postovanje ljudskih prava. Jednako tako, problemati¢no je i to Sto ciljane sankcije mogu
pogadati neduZno stanovnistvo (potencijalne pogreske, nemoguénost saslusanja) te
umanjuju ljudska prava i slobode. Primjeri za takvo krSenje prava jesu nadziranje,
koriStenje osobnih podataka i sl, Sto je zasSticeno Europskom konvencijom o zastiti
ljudskih prava i temeljnih sloboda, Cl. 8., pravo na privatnost. Takve policijske ovlasti
kr§e prava na privatnost i povjerenje, Sto uzrokuje politiCko protivljenje i pravne
probleme.

62 Case T-315/01, Yassin Abdullah Kadi v Council and Commission (2005) ECR 11-3649 i Case T-306/01,
Ahmed Ali Yusuf and Al Barakaat International Foundation v Council and Commission (2005) ECR I1-3533
63 De Burca, G.; The European Court of Justice and the International Legal Order after Kadi, Harvard
international Law Journal, sv. 51, br.1.,2010. str. 1-50.
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U pogledu Europske Unije, kao Sto i Strategija za borbu protiv terorizma naglasava, EU je
i cilj teroristickih napada, a jednako tako i baza za razvijanje teroristickih aktivnosti
(teroristicke celije otkrivene u viSe zemalja EU-a). S obzirom na to da su drZave ¢lanice
veCinom zadrZale suverenitet u tom podrucju, borba protiv terorizma pod jurisdikcijom
je drzava clanica, a Europska Unija i njezine institucije pruzaju potporu u toj borbi te
igraju ulogu koordinatora. Bez sumnje, potreban je velik oprez kako bi ,antiteroristicko”
zakonodavstvo drzava ¢lanica bilo uc¢inkovito, ali takoder da se njime u $to manjoj mjeri
krSe ljudska prava i slobode, jer cesto prava neduZnih ljudi bivaju pogodena
protuteroristickim mjerama. Jo$ 1999. Kofi Annan, glavni tajnik UN-a, u obra¢anju Opcoj
skupstini naglasio je da je odlu¢nost u borbi protiv terorizma nuzna, ali da sila mora biti
razmjerna i usmjerena samo prema osobama za koje postoje dokazi o teroristickom
djelovanju te da u toj borbi nije dopusten teror nad neduznim ljudima.

Uza svu tu sloZenu strukturu, postavlja se pitanje kako se u suvremenim uvjetima boriti
protiv terorizma. Sve mjere zaStite koje se poduzimaju na globalnoj razini i na razini
Europske Unije, poput kontrole granica, viznih rezima, svih oblika nadzora i kontrole, u
konacnici ne daju velike rezultate bez istinskoga preventivnog rada jer bavljenje
posljedicama bez otkrivanja uzroka ne daje dugoroc¢ne rezultate. Jedan od potencijalnih
uzroka radikalizacije jest socijalna iskljuCenost pojedinih drustvenih skupina (siromasni,
useljenici, njihova neintegrirana djeca i sl.), a jednako tako u novije vrijeme i osjecaj
ugrozenosti domicilnog stanovnistva od imigranata.

Preduvjet za zdrav razvoj druStva i za uklanjanje potencijalnih teroristickih ideja i
elemenata jest teZak rad na stvaranju drustva jednakih moguénosti. Zivimo u vremenu u
kojem su podjele velike, raslojavanje drustva dosegnulo je visok stupanj i ¢ini se kao da
je krajnje vrijeme za redizajniranje drustva u cjelini. Samo na taj nacin dugoroc¢no ¢e se
graditi pravednije druStvo s manje radikalnih elemenata i manje potrebe za
destruktivnim rjeSenjima.

Za takve je procese potrebna cvrsta i istinska politicka volja na globalnoj razini, a tek je
onda moguce u okviru nacionalnih drZzava i supranacionalnih organizacija poput
Europske Unije provoditi odredene procese i politike.

Dok se ne ostvare pomaci na najviSoj razini, treba ojacati napore Sto ih danas ulazu
drzavne institucije i institucije Unije te razliCite nevladine organizacije, koje svojim
programima i projektima namijenjenima ponajprije mladim ljudima pridonose jacanju
socijalne ukljucenosti (programi Skolovanja za one koji nemaju financijske uvjete za to,
vracanje onih koji su prerano izasli iz Skolskog sustava natrag u obrazovni sustav,
stvaranje preduvjeta za njihovo ravnopravno sudjelovanje na trZistu rada). Strategija
Europske Unije za borbu protiv terorizma iz 2005. na tom je tragu i pozornost posvecuje
prevenciji i suzbijanju radikalizacije, medutim, ona jo$ nije dala ve¢e mjerljive rezultate.

Sto se pak ti¢e reZima sankcioniranja temeljem rezolucija Ujedinjenih naroda, nakon
diskutabilnog rezima ,op¢ih“ sankcija, koje su pogadale ne samo krivce nego i Siri sloj
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neduznog stanovniStva, uveden je mnogo ucinkovitiji rezim ciljanih, odnosno ,pametnih
sankcija“ (smart sanctions), koje su mnogo pravednije jer izravno pogadaju krivce i
pocinitelje, a Stite ranjive socijalne skupine, odnosno izbjegavaju kolateralne Zrtve.
Ciljane sankcije obuhvacaju ciljani embargo na oruZje, ciljane financijske sankcije i
ograni¢enja u putovanju. Uvodenjem ciljanih sankcija ucinjen je napredak, medutim,
njihova je provedba i dalje komplicirana zbog razlicitih barijera na operativnhom planu te
zbog sloZene strukture i polozZaja Vijeca sigurnosti.
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Summary

RELATIONSHIP BETWEEN INTERNATIONAL AND EUROPEAN LEGAL FRAMEWORKS
IN THE FIGHT AGAINST TERRORISM

This paper considers the complexity of the legal frameworks in the fight against
terrorism at a universal level and at the level of the European Union, as well as their
mutual relationship. It considers the problem of the lack of a unified definition of
terrorism, and analyses the international legal framework through the role of the United
Nations in creating international legal and quasi-legal instruments for fighting terrorism.
[t also analyses the structure of the European Union system and its role in implementing
international instruments for fighting terrorism, as well as the legal framework of the
European Union in this field. It also considers the legal status of UN international
instruments for combating terrorism in the European Union.
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